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PROLOGO

Un gobierno Abierto es una demanda social creciente en el mundo. La respuesta
en la mayoria de los casos ha consistido en buscar nuevos mecanismos de
acceso ciudadano a la toma de decisiones.

En la actualidad, cada vez es mayor la demanda ciudadana por informacion
precisa y comprobable de la administracién publica, tanto de sus recursos como de
la toma de decisiones y de los resultados de la gestién gubernamental. Demanda
que hoy no podemos considerar sino como un derecho fundamental para el
ciudadano y una obligacion para sus representantes.

La disponibilidad de nuevas herramientas administrativas y la aplicacién de las
nuevas tecnologias de comunicacioén electronica, inducen y facilitan e! transito de
un gobierno tradicional a una Administracion Publica mas cercana y transparente.

Este documento nace en un contexto politico y critico en México. La modernizacién
de la Administracion Publica y la profesionalizacion de los servidores publicos han
conseguido avances paulatinos que nos han permitido llegar a la situacién actual
en el pais, en el cual el ambito politico, econdmico y social se muestran bajo
nuevas circunstancias democraticas, por ello la Transparencia es una condicion
practica del buen gobierno.

No obstante, considero que la aportacion sobre el tema en esta tesis es escasa,
debido a que es un tema actual a nivel mundial, y que los diversos estudios
existentes han sido empiricos. Sin embargo, considero que es un punto de partida
y que servira para dar a conocer el contexto de la Transparencia Publica en
México.



La definicion del proyecto de investigacion y el desarrollo del mismo no fue tarea
facil. Por ello, agradezco al grupo de profesores del Seminario de Politicas
Publicas su tiempo y disposicion que demostraron; en especial, quiero agradecer
al asesor de tesis Mtro. Enrique Baillleres Helguera y al Mtro. Martin de Jests Diaz
Véazquez.

Hugo Alberto Carias Aguitar



INTRODUCCION

Desde mediados de la década de los noventa, varios gobiernos alrededor del
mundo han emprendido acciones destinadas a incrementar la transparencia en la
gestion de los asuntos publicos. Actualmente, mas de 40 paises han elaborado
leyes que facilitan el acceso de la ciudadania a la informacién en posesion del
gobierno, mientras que algunos otros paises estan en el proceso de elaboracion
de la legislacion.

México ha seguido con esta tendencia y en el mes de junio del 2002 entro en vigor
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental. El objetivo principal de dicha ley, es permitir a todos los
ciudadanos el acceso a la informacion en posesién de los poderes de la Unién, los
organos constitucionales auténomos, los tribunales administrativos federales y
demas érganos federales.

La transparencia como criterio en la gestion publica y como factor de cambio en Ia
sociedad, es un tema que hoy en dia esta presente en las agendas de la mayoria
de los paises. EI compromiso por la transparencia se ha traducido en una politica
de gobierno que requiere la participacién y elbcompromiso de todas las fuerzas y
sectores sociales, politicos y econdmicos.

En el contexto internacional la actuacion de estas agrupaciones es notoria, ya que
constantemente exigen a los gobiernos mayor apertura, capacidad de injerencia y
flexibilidad de los tramites con el fin de que los particulares y la sociedad civil
estén en posibilidad de funcionar con mayor eficacia para la consecucion de sus
intereses legitimos.



Hoy en dia, el combate a la corrupcion no debe basarse tnicamente en la sancién
de las personas que la producen, sino en la prevencion de los actos de la
corrupcion.

Por ello, actualmente grupos representativos de la sociedad, entre los que se
encuentran organismos empresariales y sindicales, organizaciones no
gubernamentales, instituciones académicas y colegios de profesionistas,
comparten herramientas que se pueden instrumentar para reducir espacios a la
corrupcion en todos sus ambitos de accion.

En este entorno las organizaciones no gubemamentales, han venido alentando a
las practicas del buen gobierno, cuyas caracteristicas principales son la
honestidad, eficacia, el combate a la corrupcion, rendicion de cuentas y
transparencia entre otras.

Este trabajo tiene como objetivo principal analizar el modelo de transparencia y
combate la corrupcién en México asi como la participacion de la sociedad
organizada y de multiples organismos intermacionales preocupados por el tema.
Se tomara a la transparencia como politica publica, con el fin de encontrar un

camino que facilite su aplicacion.

Asi mismo, la comparacion de la aplicacién del modelo en México y en otros
paises, sera solo descriptiva con el fin de conocer la situacién actual de México y
del ambito internacional.

Este trabajo lo hemos dividido en tres capitulo, los cuales estan estructurados de
la siguiente manera:

En el primer capitulo Contexto del Estado y la necesidad de Legitimizar a la
Administracion Publica a través de la Transparencia, se plantea un contexto

general del Estado, partiendo del paso del Estado Liberal al Estado Benefactor, las



crisis del Estado Benefactor, los problemas de gobernabilidad, para llegar a una
reforma del Estado, planteada como solucién a la crisis del Estado de Bienestar y
a su falta de legitimizacion. Trataremos también el tema de la Administracion
Publica resaltando sus caracteristicas en la etapa de crisis del Estado, asi como
su modernizacién, producto del crecimiento desmedido de la burocracia y
finalmente hablaremos del sistema de legitimidad del Estado y su administracién

publica, como medio para alcanzar el consenso en la sociedad.

En este capitulo trataremos de plantear cuales fueron las causas que orillaron al
Estado a implementar la transparencia como medio para combatir la corrupcion,

legitimizarse y hacer frente a las nuevas demandas de la sociedad.

En el Segundo capitulo “La transparencia como Politica Publica” planteamos a la
transparencia como una politica publica. Consideramos que la transparencia es un
ejercicio indispensable en los actos de la vida cotidiana en sociedad; para la
construccion de fa transparencia el gobierno y los ciudadanos comparten la
responsabilidad. Por otro lado el gobierno tiene como compromiso brindar claridad
a todas sus actividades. Generar formas de buen gobierno, transparentar sus

acciones y rendir cuentas a la ciudadania.

En este sentido la transparencia sera vista como un tema articulado a las politicas
publicas, cuyo avance en el sentido positivo repercute favorablemente en un
sistema democratico. La transparencia es un reto de las autoridades para impulsar
procesos legales y administrativos que permitan a los ciudadanos acceder a la
informacion publica, asi como desarrollar mecanismos eficaces en la lucha contra

la corrupcion.

Se considera que un sistema politico democratico en plena transparencia puede
demostrar la eficacia de sus politicas publicas y que sus mecanismos tienen un
disefio flexible que facilita a los ciudadanos acceder a la informacion publica.



La legitimidad y la legalidad son elementos clave de la confianza de la ciudadania
en un buen gobierno que requieren de transparencia como accién que renueve la
relacion entre gobernantes y gobernados. La transparencia va acompaifiada de la
intencion de combatir la corrupcion y en el plano internacional se inscriben una

serie de acciones de reforma de las administraciones publicas.

En el uitimo capitulo, evaluacion y Control de la Transparencia, veremos como la
sociedad también lleva un control de las acciones gubernamentales, al mismo
tiempo que puede hacer recomendaciones para el pleno funcionamiento del
aparato estatal. Por otro lado, la evaluacién es un punto muy importante, ya que

en ella participan, tanto, la sociedad civil, como organizaciones internacionales.
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CAPITULO |

Contexto Estatal y la Necesidad de Legitimizar a la Administracion Publica a

través de la Transparencia

INTRODUCCION

En los Gltimos afios, se ha cuestionado el papel del Estado, asi como el de su
funciéon administrativa; debido a la falta de transparencia e ineficiencia con que
enfrenta los problemas y a la carencia de respuestas que da ante las exigencias y
planteamientos de la sociedad.

Observamos que en la actualidad las sociedades se encuentran cada vez mas
informadas y son mas participativas, por lo que se deben considerar la utilizacion
de modelos de gobernabilidad mas eficaces y eficientes, mediante los cuales se
pretenda que la relacién Sociedad-Gobierno, sea mejor y brinde respuestas
transparentes a las politicas ptblicas que se plantean. V

Por ello el Estado requiere una nueva orientacion, con el objeto de que responda
las exigencias y demandas de la sociedad, en donde las caracteristicas
principales son la complejidad de las relaciones sociales, politicas y econdémicas,
entre otras, asi como la rapidez de los cambios y la casi nula posibilidad de prever
el futuro.

En este capitulo se plantea el contexto del Estado, los procesos por los que ha
pasado, las crisis a las que se ha enfrentado, pasando por las crisis de
ingobernabilidad, como un factor en cuanto a la perdida de legitimidad y

transparencia, asi como la necesidad de una reforma estatal, que tenga como
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objetivo enfrentar la crisis del Estado. Tedo ello para conocer el contexto del

Estado que origino la creacién y utilizacion de la Transparencia.

Todo ello con la finalidad de de tener un panorama mas amplio del porqué de la
necesidad de una modernizacién administrativa, que enfrente los retos de Ia
globalizacién, y sobretodo que, ayude a dar respuesta a las demandas de la
ciudadania.

Por ello se plantea que la modernizacién administrativa, utilice a la transparencia,
como un enfoque de politicas pablicas, ya que esto ayudaria a la legitimizacion
del Estado.

1.1 Del Estado Liberal al Estado Benefactor.

Los distintos cambios en el contexto estatal, nos obliga a determinaran los
elementos que en su momento sustentaron un tipo de Estado a través de la
historia.

La concepcion del Estado en parte del sigio XIX y principios del XX se centraba
en un modelo de Estado-Gendarme, el cual se preocupaba por garantizar la
seguridad, soberania e impartir justicia. Este tipo de Estado no intervenia ya que

estaba unicamente regido por lo que la norma juridica le permitia hacer.

El Estado gendarme era s6lo una ampliacion de la sociedad civil de mercado, en
donde los individuos poseian una condicién externa de reproduccion y realizacion;
debiqo esencialmente al desarrollo de las fuerzas productivas que se basaban en
el principio de intercambio equivalente.

12



“Posteriormente, desde la década de los treinta, en la mayor parte de los paises
capitalistas la concepcion del Estado evolucioné hacia el modelo del Estado
providencia —la primera fase del Estado benefactor-."!

En esta etapa, ya se comienza a percibir una profunda intervencion y presencia
estatal dentro de la sociedad y del mercado, ya que se comienza a ampliar las
responsabilidades estatales, en el ambito de los bienes publicos basicos, tales
como: la educacién, salud, vivienda, entre otros.

Contrario al Estado Liberal el cual solo impartia justicia y se preocupaba por
garantizar la seguridad y soberania. A partir de esta década el escenario de accion
gubernamental se expandi6 y dio origen al Estado Benefactor, en el cual la
sociedad ya no pudo organizarse y administrarse, por lo que se requiri6é una fuerte
intervencion y decision estatal. En este nuevo momento histérico, el Estado de
Bienestar surge como un sistema de legitimidad por el criterio de servicio y del
interés publico.

1.2 El Estado de Bienestar

Los criterios de servicio y de interés puablico dieron legitimidad al Estado
Benefactor, por lo que se establecia al Estado como el anico rector de la
economia y de los procesos sociales. Para Giddens: “El Estado de Bienestar tiene
dos objetivos: crear una sociedad mas igual, pero también proteger a los
individuos durante el ciclo vital”.?

! Cabrero, Mendoza Enrique. Estudio_Introductorio. En La Gestién Publica su situacion Actual.
Barry Bozeman (Coordinador) Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica,
A.C.y F.C.E. México, p. 19

? Giddens, Anthony.

La tercera Via. La Renovacién de la Social Democracia. Taurus. México 1999.
pp. 20-21.
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Asi observamos que el objetivo del Estado de Bienestar, en principio, era
encontrar soluciones para las grandes desigualdades sociales, producto del

Estado Liberal que concentraba la riqueza en un solo estrato social.

El Estado, es entonces, una institucion capaz de solucionar los problemas y
regular todos los procesos econémicos y sociales. Lo mas importante del Estado
de Bienestar es la intervencion en distintos ambitos de la sociedad, como el
economico y social, lo cual se tradujo en un crecimiento desmedido del Estado; el
reto era tener mas cobertura con los servicios basicos.

“La esencia del Welfare State es la intervencion: pautas minimas en materia de
ingresos, nutricion, sanidad, vivienda, y educacion, garantizados a los ciudadanos
como derecho politico y no como caridad™. El aparato gubernamental se convirtid
un aparato de produccién de servicios.

En el aspecto econdmico, observamos que el Estado de Bienestar esta al servicio
del capital, por lo que se asegura la formacion, la vivienda y la proteccion de los
trabajadores y sus familias y al mismo tiempo que se garantiza la ley y el orden.
Este crecimiento de las politicas sociales surgi6 de las transformaciones

econdmicas del capitalismo.

Otro aspecto que hay que resaltar, es que con el Estado de Bienestar, se
pretendia, unir al Estado con la Sociedad, con el objetivo de brindar bienestar
social, pero ante esta situacion, el tamafio del gobierno y de la burocracia crecié
de forma desmedida para poder regular todos los aspectos de la vida economica
y social, crecieron también el numero de acciones estatales, que produjeron un
incremento en el gasto publico a causa de la prestacion de servicios publicos y
sociales.

3 Ives, Meny y Jean-Claude, Toening. Las_Politicas Publicas. Ariel Ciencia Politica, Barcelona
1992. P. 20.
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Este fenomeno del crecimiento del Estado, trajo consigo que las burocracias y los
funcionarios publicos, aumentaran sus presupuestos con el fin de la sociedad se
beneficiara con el creciente numero de gestiones gubemnamentales y formar una
alianza clientelista entre dirigentes y gobernados, aunque esto produjera un
aumento en el gasto, el cual muchas veces era superior a los recursos percibidos
por el Estado y ello se tradujera en déficit publico.

Desde el punto de vista de Estado como organizacién, se ha generado un
exagerado crecimiento de las burocracias, mitiples estructuras gubernamentales
que han promovido nuevas formas de intervencion y de gestién, crecen entonces,
las dependencias gubernamentales que hacen confusa la accidn gubernamental.

1.21 Crisis del Estado de Bienestar

El crecimiento desmedido del gobierno y de las burocracias, que en su momento
se desarrollaron, fue para poder cubrir y regular todos y cada uno de los aspectos
economico y social; el resultado de este fendmeno fue un crecimiento del gasto
publico para prestacion de servicios publicos y sociales, con ello un incremento en
los impuestos, para que el Estado tuviera la oportunidad de cumplir su objetivo.

La excesiva intervencion del Estado en todos los ambitos, el desmedido
crecimiento administrativo y el uso irracional de recursos publicos, provocaron el
hundimiento del Estado. El Estado de Bienestar fue el generador de una crisis en
los Estados Contemporaneos. Sin embargo, afirmamos que el Estado de
Bienestar tuvo su auge y fue funcional, al afrontar y resolver los problemas que en
su momento fueron importantes; su surgimiento y su actuacién fue justificada y
necesaria de acuerdo al momento historico.

La economia en el Estado Benefactor, va de la mano y depende en gran medida

de un gobiermno grande, que genera un déficit creciente para financiar el gasto
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publico y que expande los gastos burocraticos y administrativos. De ahi que, “la
proliferacién de organismos no justificados dio como resultado el crecimiento a
veces explosivo de las practicas y rituales burocraticos. La extension de la esfera
gubernamental es paralela al distanciamiento que el Estado tenia respecto a la
sociedad civil™.

El desarrollo de la sociedad, ha agotado la capacidad de respuesta por parte del
Estado, por lo que las criticas no solo son en el sentido de su impacto negativo en
la economia y en sus costos, sino que ha dejado un gran vacio, al no dominar las
politicas que plantea, por lo que se ha generado una sobrecarga de demandas. Lo
cual demuestra que el gobernar los sistemas politicos de las sociedades actuales

€s un problema de ingobernabilidad.

La escasa capacidad de respuesta por parte del Estado a las exigencias de la
sociedad, ademas de contar con los medios inadecuados para hacer frente a los
retos sociales, deniuestra, que el Estado como institucion, tiene grandes
problemas de ingobernabilidad.

“La ingobernabilidad hace referencia a la incapacidad organizativa y
operacional del Estado para satisfacer un cumulo acrecentado de
demandas emergidas de un espacio politico expandido y diferenciado,
demandas provenientes de partidos, grupos de presion y medios de
comunicacion que disfrutan de una amplia libertad de expresion.
Entonces ocurre una sobrecarga de exigencias, ante las cuales el
Estado no tiene capacidad de responder positivamente. Lo anterior
debido a que de su incapacidad e inaccién, brotan la inconformidad yla
frustracion de los sectores insatisfechos, cuyas demandas el Estado no

4 Uvalle Berrones, Ricardo. La Gerepcia Social: Una Opcién de Gobierno Abierto. En Estudios
Politicos. UNAM, FCP y S, Cuarta Epoca No. 4, 1994. p. 113.
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puede ya satisfacer y se da cabida a un incremento en el nivel de
ingobernabilidad”®

El Estado de Bienestar no fue entonces, de acuerdo a su actuacion, la solucion a
todos los problemas para los que fue creado. Podemos decir, que el Estado de
Bienestar fue el responsable de su crisis, ya que en su momento, no pudo cubrir
todos y cada uno de los rincones del pais, por lo que esta crisis puso en peligro a
todo el sistema de proteccion social el cual estaba ligado, por Ia sociedad, a la
prosperidad.

En el contexto mundial, se ha generado conciencia en la necesidad de cambiar el
papel del Estado, debido al fracaso de la planeacién centralizada y que el sector
publico ha sido incapaz de realizar sus funciones, por lo que se tiende a buscar
otras alternativas de manera que la sociedad sea mas participativa y el Estado sea
mas transparente.

1.2.2 La Crisis de Legitimidad del Estado Benefactor: Causas de la
Transparencia.

Debajo de la crisis y el cuestionamiento del Estado de bienestar hay un
predominio de ideas, pero sobre todo una batalla de férmulas y retéricas, asi como
una bisqueda de instituciones alternativas.

En el fondo, sin embargo, lo que determina estas mutaciones en tejidos y
principios sociales basicos, es el cambio econdmico mundial, impulsado por los
cambios en la tecnologia pero articulado por poderosos deslizamientos
paradigmaticos tanto en la economia como en las concepciones sobre el hombre.

® Guerrero, Omar. El Estado en Ia Era de la Modernizacion. Plaza y Valdés, México 1992. pp. 77-
78.
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Por un lado, los Estados se ven obligados a buscar nuevas mezclas de politicas y
recursos, debido al fin del proteccionismo que permitia, contra muchos discursos y
pretensiones de grupos empresariales y politicos, del orden de Bretton Woods.

“Con la competencia global, intensificada por el cambio tecnolégico
planetario, lo que parece dominar el campo de visiones y expectativas
que dan forma a las decisiones estatales es el imperativo de sobrevivir
como formaciones nacionales, razén mayor que justifica, segun la vision
dominante, el soslayar o de plano sacrificar o abandonar, el
compromiso ético publico que la gran depresion de los afios veinte yla
segunda guerra mundial habian implantado en las sociedades y los
estados...”

Por otro lado, aquella aparente intemporalidad del Welfare State ha sido desafiada
Y. que junto al reto neo-conservador, sustentado en el cambio econémico
internacional y las tenéiones fiscales crecientes de los Estados, el mundo ha vivido
y vive una explosion de libertades y una fascinacion con las diversidades de todo
tipo que desembocan generalmente en un rechazo de los principios establecidos
para fundamentar el intervencionismo estatal con fines de bienestar.

Las viejas metaforas referidas al apoyo y las obligaciones mutuas en el nivel de la
sociedad nacional, en las que descansaba una determinacion pablica de las
necesidades y una gestién estatal-burocratica, en manos de expertos, de su alivio
y atencion, perdieron su eficacia y atractivo, aunque las dislocaciones brutales del
cambio técnico aun les otorguen vigencia elemental.

Sin duda, las estructuras politicas forjadas en tomo a ideas de fuerza de
articulacion social y apoyo mutuo, de responsabilidad del todo por las partes,

mantiene su capacidad para estimular la imaginacion politica y social.

% Ibarra David,_Interdependencia, ciudadania y desarrolio, Fondo de Cultura Econdmica. México,
1994 p.82
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Sin embargo, es cada dia mas claro que la nocién de obligacién social que se
desarroll6 con el Estado de bienestar tiene que ser repensada. Se requiere de un
nuevo discurso politico que reconozca el lugar de los deberes y no sélo de los
derechos. '

“Tanto el individualismo resurgente de los neo-conservadores, como las
expectativas sin freno de los grupos que reclaman los derechos al
bienestar, tienen que ser repensados, pero también cuestionada la

preeminencia que le quieren otorgar a sus reclamos especificos".”

Todo esto podria servir para una renovacion del Estado que traiga consigo la
legitimizacion, y modernizando a la administracion publica, para hacerla realmente
eficaz y eficiente, para que ésta a su vez, implemente la Transparencia como una
politica pablica, para dar respuestas a los diversos problemas que atafien a la
sociedad.

En efecto, la propia estructura del bienestar, como Estado, pretension colectiva e
ideologia, ha tenido que admitir la eficacia del reto neo-conservador al exponer la
falacia de que las burocracias del bienestar eran sélo instrumentos impasibles
para lograr el bien social Paradéjicamente, la critica neo-conservadora apoyada en
una revaloracién de la autonomia individual frente al paternalismo estatal, abri6 la
puerta para una movilizacién colectiva pero especifica, también sustentada en una
afirmacién de la autonomia pero esta vez grupal, en torno al paradigma de los
derechos del bienestar.

Tan sélo a partir de estas vertientes de cuestionamiento y movilizacion social e
ideolégica, parece evidente que lo que esta por delante es algo mas que ajustes
gerenciales o reafirmaciones doctrinarias de Ia politica social como eje del
mejoramiento general de la sociedad.

7 Culpitt lan, Welfare and citizenship, Sage Publications Lim., Londres, 1992. p. 41
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"Los defensores del Estado de bienestar deben superar su ‘certeza’ de
que el mercado es corrupto y aprender a abandonar una falsa nostalgia
por el viejo contrato civico. Sélo si eso se consigue es que habra una
alternativa viable al conservadurismo del mercado, asi como bases para

reargumentar sobre la legitimidad de la teoria de la ciudadania" 8

Observamos que el Estado ha sido presa de sus contradicciones ante el
agotamiento de sus formas de proceder, en diferentes momentos histéricos. En
la década de los veinte se discutia el decaimiento del modo en que intervenia el
Estado liberal en la economia y en la sociedad a partir de los anos setenta y aun

en nuestros dias, se critica la postura omnipresente del Estado de bienestar.

La década de los setenta marca un periodo desesperante frente a esa situacion y
constituye uno de los puntos decisivos de la historia: ya que es uno de esos
virajes en los cuales muchas de las suposiciones del pasado se tomaron de
repente.

“En esa década descubrimos que quiza no éramos capaces de sostener
ese tipo de sistema de respaldo a los derechos ciudadanos que habia
venido constituyéndose a través de muchos decenios. Descubrimos que
el gasto publico no podria extenderse e incrementarse indefinidamente,
como también que habia muy buenas razones para sentiros
desilusionados con el desempefio del gobierno, en cuanto a la
ejecucion efectiva de lo que deseabamos que hiciera. Descubrimos que
la burocratizacién es a la vez obstéaculo y ayuda para el desarrollo”.®

® Ibidem, p. 72

® Dahrendorf, Ralf. “La Desregulacién y la Intervencién del Estado”. En Reforma del Estado: las

Razones y los Argumentos. Perspectivas de la Modernizacion Politica. PRI-IEPES, México, 1990,
p. 123.

20



Nos queda claro que la logica de la realidad, econdmica, social y politica,
caracterizada por cambios, avances, riesgos, incertidumbre y retrocesos, ha
dejando vacios en los Estados contemporaneos. La realidad estatal actual,
somete al Estado a grandes cuestionamientos respecto de su papel como rector
de las grandes transiciones.

A mediados de los afios setenta, la formula de paz establecida pasa a ser objeto
de dudas, criticas y conflicto politico, por lo que la confianza indiscutida del Estado
intervencionista y su expansion, se vieron desfavorecidas rapidamente.

“Esta en cuestion el ‘fracaso del Estado’ y la ‘bancarrota de la politica’
que desembocan agudamente en la crisis del Wellfare State, la crisis
fiscal del Estado, la crisis del Estado asistencial-benefactor, del Estado
Keynesiano, del Estado social, hasta llegar a los actuales temas de
crisis de gobernabilidad o el hecho de la ingobernabilidad sin mas”. '®

Ante esta cita de Aguilar Villanueva, abordemos algunas caracteristicas de estas
crisis, las cuales fueron las generadoras del desequilibrio del Estado
contemporaneo, y por consiguiente las generadoras de la falta de legitimidad, por
la que esta pasando la administracion publica.

Con el objetivo de abordar elementos que nos lleven a determinar que la
transparencia, como politica publica, es necesaria en un contexto global, y
sobretodo como una forma de legitimizar a la Administracion Publica, por medio
de la disminucion las malas practicas en los servidores publicos, que se
generaron en las diversas etapas por las que ha pasado el Estado y desde luego
la Administracién Publica. Presentamos a continuacién algunas de deficiencias
que el Estado de Bienestar presento durante su desarrolio.

10 Aguilar Vilianueva, Luis F. Politica y Racionalidad Administrativa. INAP., México 1982 p. 81
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a) Crisis Econémica

Actualmente se vive una situacion de crisis global, en donde los indicadores
economicos mas importantes son los descensos del producto interno bruto, los
desequilibrios en la balanza de pagos, y sobre todo los aumentos en la taza de
inflacion, por mencionar algunos.

Ricardo Mosquera, menciona algunos problemas econdémicos, que enfrentan
principalmente los paises de América Latina, como consecuencia de la deficiencia
y de los malos manejos, por parte de servidores corruptos, de la administracion de
recursos economicos y financieros en el Estado benefactor.

“Hiperinflacion; disminucion del gasto publico en casi tres cuartas
partes; proceso acelerado de urbanizacion; aumento de la poblacion
que vive en nivel de pobreza; aumento de la deuda externa que
obstaculiza el desarrollo economico; reduccion del producto interno
bruto; incremento de las tasas de desempleo; crisis urbana; la mayor
parte de la poblacion vive en tugurios, déficit de vivienda, servicios
publicos y equipamiento colectivo y; la contaminacién acustica y

ambiental que en suma, acenttan la pobreza”."

Por ello es necesario recurrir a otros enfoques, por ejemplo el de politicas
publicas, para enfrentar la corrupcién, y hacer de la Transparencia un sistema,
que legitimice a la administracién publica, para evitar caer en los mismos errores,
que han generado deficiencias en las finanzas de los paises y por consecuencia
rezagos sociales.

" Mosquera, Ricardo. El Papel del Estado en el Avance Tecnol6gico. Revista de la CEPAL, No 45,
Santiago de Chile, diciembre 1991, p. 69
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b) Crisis Politico-Administrativa

La formacion de la economia del Estado tuvo como efecto correlativo la existencia
de un gobierno grande, ya que un gran nimero de dependencias
gubernamentales de diversa indole tuvieron injerencia en los procesos
productivos, comerciales y de servicios a pesar, que éstos eran impulsados por
agentes privados. De ahi que;

“la proliferacion de organismos no justificados diera como resultado el
crecimiento a veces explosivo de las practicas y rituales burocraticos.
La extension de la esfera gubernamental es paralela al distanciamiento
que el Estado tenia respecto a la sociedad civil. Mas poder nominal via
reproduccién de organismos administrativos, no es equivalente a mas

eficiencia, sino a mas burocracia”.'?

Los indicadores socio-politicos méas claros son el renacimiento del conflicto social,
el aumento de las reivindicaciones, de las demandas de prestaciones y de
subsidios que la sociedad exige cada vez mas al Estado.

Claus Offe, por su parte, argumenta que “el fracaso del Estado de bienestar y la
fuente de la crisis del Estado en actualidad, esta basada en dos elementos: la
sobrecarga de expectativas por parte de los partidos politicos, grupos de interés,
medios de comunicacion, etc., a las que se ve sujeto. Como consecuencia de ello,
el Estado se encuentra imposibilitado para satisfacer dichas demandas, porque los
recursos y la capacidad de gobierno son demasiado escasas, para encauzar
efectivamente dicha carga de demandas”."

*2 Uvalle. Op. cit, p. 113

'3 Offe, Claus. Contradicciones en el Estado de Bienestar. Traduccién Antonio Escohotado.
CNCA-Alianza, México 1990, pp. 135-136
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_ La sociedad en su conjunto, cuestiona a un aparato estatal que no ha sido capaz,
ni lo es hoy, de dar respuestas a sus demandas, ni de actuar con agilidad y
eficacia en la resolucion de los problemas que aquejan a los estratos mas
numerosos y mas desprotegidos de la estructura social.

Argumentan que han perdido la capacidad de creer en la idea de un Estado
protector y benefactor, ante lo que surgen nuevas formas de organizacion que
pretenden la autogestion de los problemas generales de la sociedad, tratando a
toda costa de evitar la intervencion estatal por considera al Estado un ente que en
lugar de agilizar y ayudar a la busqueda de respuestas, contamina politicamente,
entorpece administrativamente y desvirtGia los contenidos.

¢) Crisis Fiscal

Como ya se sefiald, el principal argumento que se maneja en torno a la crisis del
Estado, es el de tipb economico, reflejado en una “crisis fiscal’, remitida a la
escasez e insuficiencia de recursos para hacer frente a sus necesidades basicas
como institucién publica y resolver las demandas que la sociedad de manera
cada vez mas creciente le plantea.

En efecto, los aspectos relacionados con los fines econémicos del Estado, se
politizaron en aras del cumplimiento que no siempre evaluaba costos y beneficios.
A veces, la prisa por alcanzar la eficiencia dio lugar a improvisaciones y gastos de
recursos que no se recuperaban en cambio provocaban efectos en la hacienda
publica. '

La politica creciente del gasto publico se traduce en beneficio no generalizado y
se constituye una politica que llegé a utilizar los recursos publicos como si fueran
ilimitados, provocando el déficit fiscal como un mal publico que la ciudadania y la
economia han tenido que pagar. Coincidimos con Uvalle cuando afirma que “un
gobierno protagénico es el colofon de una época donde Ia cultura administrativa
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vista se exaltaba como fin en si misma, no como medio para alcanzar metas
superiores de progreso social”.'*

Las criticas mas frecuentes acerca de las consecuencias que dejo el Estado de
bienestar se centran en los efectos de haber aumentado de forma tan grotesca los
recursos econdmicos, (que hasta entonces se consideraban ilimitados) en los
gastos del gobierno, generandose un aumento en la burocracia estatal, amplios
programas de gobierno con finalidad social y, una ampliacion en las unidades
gubernamentales.

1.3 EIl Problema de Gobernabilidad

Es evidente que los problemas que enfrenta el Estado no son problemas de
coyuntura. Es Estado parece haber agotado su capacidad de respuesta ante una
sociedad cada vez mas desarrollada, por lo que la complejidad creciente es el
marco actual del desarrollo del Estado.

Desde hace tiempo, se discute respecto de las posibilidades y caracteristicas de la
gobernabilidad en las sociedades contemporaneas; ante esta situacién esta visto,
que el Estado contemporaneo es una institucién, con graves problemas de
ingobernabilidad, debido a su escasa capacidad de respuesta respecto de las
exigencias de la sociedad, directamente relacionado con la escasez de medios e
instrumentos adecuados, con los cuales hacer frente y responder a los retos
sociales;

“al respecto, numerosas investigaciones en Estados Unidos, Gran
Bretana y Alemania, han destacado que la falta de eficacia o Ia paralisis
de las acciones publica habria que buscarlas en lo que han calificado

" Uvalle, Op. Cit. pp. 113-114
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de sobrecarga gubernamental (overload). Dicha sobrecarga de la
maquina estatal esta aunada por numerosos indices; crecimiento de los
gastos, incremento de politicas cuyos objetivos no son revisados,
aplicacion de politicas demasiado ambiciosas, e incapacidad para
conciliar demandas contradictorias”.'®

Afirmacion que es extendida y soportada por Omar Guerrero en su obra El Estado
en la Era de la Modernizacion, cuando nos dice que “la ingobemabilidad hace
referencia a la incapacidad organizativa y operacional del Estado para satisfacer
un cimulo acrecentado de demandas emergidas en un espacio politico
expandido y diferenciado, demandas provenientes de partidos, grupos de presion
y medios de comunicacién que disfrutan de una amplia libertad de expresion.
Entonces ocurre una sobrecarga de exigencias, ante las cuales el Estado no tiene
capacidad de responder positivamente. Lo anterior, debido a que de su
incapacidad e inaccién, brotan la inconformidad y la frustracion de los sectores
insatisfechos, cuyas demandas el Estado no puede ya satisfacer y se da cabida a
un incremento en el nivel de ingobernabilidad”.'®

El tema de gobernabilidad ingresé con sigho cambiado en la agenda de discusion,
ya que la atencién estuvo centrada en el problema de “ingobernabilidad” basada
en un razonamiento simple. Autonomizada y excitada por sistemas partidistas
competitivos, la ciudadania mostraria la tendencia a sobrecargar al Estado con
demandas, y éste, hipertrofiado por la magnitud de sus mdltiples funciones y
debido a sus graves problemas de financiamiento, se mostraria incapacitado para
atenderlas adecuadamente y en el momento oportuno.

Se ha observado que el aumento de la poblacién, sus necesidades basicas, la
consiguiente depredacion y la falta de recursos, haran que el futuro no solo sea

'S fves, Meny y Jean-Claude, Toening. Op Cit. p. 36

* Guerrero, Omar. El Estado en la Era de la Modemizacion. Plaza y Valdés, México 1992,
pp. 77-78
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. dificil, sino también dramatico, por ello se requiere tomar conciencia de que la vida
estatal esta sujeta a mutaciones, contradicciones y transformaciones que
necesariamente provocan desajustes en su organizacién y funcionamiento.

Por lo que se requiere actuar inmediatamente y el punto central es el
planteamiento de una reforma estatal en la cual se pretenda asimilar los procesos
de cambio de velocidad intensa e imprevisibles, al mism_o tiempo plantear como
deben los Estados encarar el futuro en contextos turbulentos y competitivos. La
reforma del Estado debe ser una manera de reordenarlo y rehabilitarlo para poder
llevar cabalmente a efecto sus funciones publicas, sociales y econémicas.

1.4 La Reforma del Estado como Respuesta a la Crisis.

Durante los dltimos afios, se ha demostrado que el Estado contemporaneo ha
agotado sus recursos, capacidades y medios de administracién, y que por lo tanto,
no ha conseguido rebasar sus deficiencias en cuanto a la accién gubernamental.
Los modelos piramidales y centralizados estuvieron en completa decadencia, lo
cual nos demuestra una ineficiente intervencién gubernamental. Es por ello, que

se ha tomado conciencia de que la vida estatal requiere una estricta revision.

Las condiciones en las que se encontraba un Estado proteccionista, el régimen
politico que se venia desarrollando era ya obsoleto y la falta de habilidad para
ordenar el desarrollo econémico a las condiciones internacionales, hicieron que se
generara este proceso de Reforma del Estado, que consistia en reacomodar el
Estado como poder y como aparato; por lo que la Reforma del Estado es una
medida para los Estados estén preparados para un contexto mas competitivo.

Con la Reforma del Estado, se pretendia terminar con el Estado paternalista,

propietario, interventor excesivo y absorbente, promoviendo en cambio, el
fortalecimiento del Estado para hacerlo mas justo y eficaz. Para ello, se requeria
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redimensionario, hacerlo agil, eficiente y ampliar los espacios a la iniciativa de los
grupos sociales organizados.

Por lo que la Reforma del Estado, observa la compleja dinamica de las
interacciones de la sociedad y la totalidad del Estado. Es una forma de rehabilitar
y ordenar al Estado para que pueda llevar a cabo, eficaz y eficientemente, sus
funciones publicas, sociales y econémicas. La versién que Juan Rebolledo

plantea, en este aspecto seria:

“La Reforma del Estado es el cambio de los criterios con los que el
Estado opera en el gobierno de los asuntos piblicos. De un criterio
paternalista, patrimonialista, cerrado, a otro de autonomias
corresponsales, regulado, abierto y no discrecional™."”

Desde el punto de vista politico, la sociedad organizada conforma el Estado; la
esencia de la Reforma del Estado la conforma la relacion Estado Sociedad, lo que
implica una transformacion econémica, politica y social. Las transformaciones que
plantea la Reforma del Estado son distintas en cada pais, algunas son internas y
responden a las necesidades de cada nacién, y existen otras que se derivan de

los contextos internacionales.

La Reforma del Estado tiene como funcién la reorientacion del Estado, tiene como
finalidad hacer de las estructuras gubemamentales sean funcionales de acuerdo al
nuevo contexto, lo cual no implica adelgazar al Estado, sino observar al Estado en
su totalidad, lo que incluye a la sociedad y la dinamica de sus interacciones.

Otro aspecto importante de la Reforma del Estado es que busca nuevas
herramientas para modernizar a la Administracion Publica, para mejorar su
gestion. Los gobiernos de todo el mundo han hecho programas de modernizacion

" Rebolledo, Juan. La Reforma del Estado en México. Edit. FCE, México 1991. p.39.
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de sus administraciones publicas. La administracion publica es un componente del
sistema politico, totalmente subordinado a el Estado, el cual acelera la
modernizacion del pais y contribuye a que el Estado en el que actia funcione
mejor y se fortalezca.

Las instituciones politicas y administrativas que se quedaron rezagadas, ya no
pudieron responder a los vertiginosos cambios que dia con dia se generaban por
una sociedad cada vez méas informada, han obligado a los Estados a
modernizarse. La reforma, por su parte, exige;

“..capacitar al Estado para absorber las nuevas organizaciones
politicas, para dar cabida a mas y mas variadas demandas, para
fortalecer el desarrollo politico. Se reforma cuando se suprimen los
modos antiguos de ejercer la administracién publica, desterrando la
improvisacién, el clientelismo y el nepotismo, dandole su lugar al merito,
la capacidad y el desempefio.'®

Este proceso de Reforma se ha dado de diferentes maneras de un pais a otro, por
un lado en los paises desarrollados se ha formado un ambiente institucional que
ha podido ligar al sector publico con el privado sin perder la capacidad de gestion;
en paises subdesarrollados, como México, la reforma se ha dedicado en su
mayoria al adelgazamiento del Estado y hasta su posible desaparicion a través de
procesos de privatizacion.

Entendemos que la modernizacion del Estado y de su aparato gubernamental se
manifiestan de diferentes formas, como la descentralizacion (administrativa,
politica y territorial), la profesionalizacién de la burocracia, mejora en los niveles de
gasto publico, simplificacion de las transacciones con la sociedad, Ia
eficientizacién de las actividades gubernamentales, la constante busqueda de

" Guerrero, Omar. La Reforma del Estado como Modernizacién. ED. Plaza y Valdez, México.
1892. P. 20.
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nuevas y mejores formas de gestion gubernamental, la mayor racionalidad de los
planes y programas, la transparencia y la rendicién de cuentas, etc.

La Administracién pablica emerge en este contexto con una actuacién directa
sobre la sociedad y deja atras su vision tradicional de ejecutora de la decisién
politica y como simple instrumento dei Estado.

1.5 La Administracion Puablica

La Administracién Publica es un componente del sistema politico. “Es un vehiculo
atil para hacer mas coherentes las medidas que toma el Estado y ampliar los
consensos necesarios sobre las decisiones politicas incluidas en los proyectos
gubernamentales™®. Es por ello que la Administracién Publica ha sido rebasada
por la realidad, la crisis del Estado ha sido también la crisis de la Administracion
Publica, por lo que es necesario repara el papel de la propia administracion.

El crecimiento desmedido de los sistemas sociales, econémicos y politicos;
ademés de la compleja organizacion del aparato estatal, traducida en el
crecimiento de la Administracion Publica en cuanto a tamafio, roles vy
responsabilidades, que enfrentaba ante la compleja sociedad, fueron el resultado
de la crisis del Estado Contemporaneo, la cual también lo fue de la Administracion
Puablica.

La crisis de la Administracion Publica se caracterizo por la escasez de recursos,
complejidad en la toma de decisiones politicas y faita de confianza por parte de la
ciudadania ante la incertidumbre de las acciones estatales.

' Pardo, Maria del Carmen. La Modernizacién Administrativa_en México. Propuesta para analizar
los_cambios en la Estructura de la Administracién Piblica, 1940-1990. INAP-Colmex. México.

1992. P. 11.
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En este contexto, el Estado Contemporaneo se vio obligado a utilizar medidas
juridicas técnicas, que requerian cuerpos administrativos capaces de hacer frente
al proceso de cambio. Los métodos tradicionales de la Administracién Pablica que
antes eran una solucién Unica, en el presente son duramente puestos en tela de

juicio y se han ido sustituyendo por nuevos métodos para no quedarse rezagados.

El cambio y la evolucién de la sociedad civil exigen replantear la funcién de la
Administracion Publica mediante la utilizacion de nuevas tecnologias que
respondan ante situaciones de inestabilidad e incertidumbre de manera flexible y
abierta, enfocados hacia resultados finales, no a procedimientos, tal como lo
plantea el enfoque de politicas publicas.

El reto de la Administracién Puablica es dialogar, concertar y acordar su misién con
una nueva sociedad activa y politizada, la cual esta cada dia mas informada de los
problemas y la soluciones a estos. La Administracion Publica debe realizar
acciones a partir de lo social y buscar nuevas formas de relacionar a la sociedad
con el Estado, en un escenario donde la transparencia y Ia rendicién de cuentas
son los nuevos parametros para recuperar la confianza y credibilidad que la
sociedad ha perdido en el gobierno. '

1.5.1 La Modernizacién de la Administracion Pdblica

Las decisiones que el Estado promovia a través del ejecutivo necesitaban de
legitimidad por parte de la sociedad, por lo que la modernizacién administrativa
resulto ser un elemento mediante el cual el Estado, podria alcanzar la legitimidad
necesaria. ’

“La modernizacién administrativa se define como la adecuacion y ajuste
de la gestion estatal para lograr que el flujo de acciones sociales



predominantes en una sociedad logren la coherencia y organizacion

necesaria"?’.

El Estado contemporaneo se vio en la necesidad de apoyarse en elementos
juridico técnicos, los cuales requerian cuerpos administrativos racionales. La
modernizacion administrativa se convirtié en un recurso para fortalecer el Estado y
se constituye como un proceso transformador en las esferas de lo politico,
econémico y social para adecuarlas a las nuevas necesidades de la sociedad.

Hoy en dia, frente a las formas burocraticas, proteccionistas y partidistas con las

que se llevo a cabo la intervencion estatal en la sociedad, se ha reclamado y
contrapuesto un nuevo estilo de gobierno, orientado hacia la participacion, a
consulta, la cooperacion, la corresponsabilidad y la transparencia.

La modernizacion administrativa ha llevado a plantear nuevos patrones de
administracién Publica, que se caracterizan por un mayor peso de las iniciativas
sociales en la identificacion y definicion de los problemas, y en la formulacion de
politicas para solucionarlos. Por lo que la Modernizacion es:

“Un proceso abierto y continuo que exige de la interaccion de los
diversos ambitos de una sociedad. Para que se desarrolle de manera
racional, es necesaria la presencia de dos factores: por un lado, se
requiere de la presencia de ciertas actitudes, valores, disposiciones que
permitan hablar de hombres modemos y por otro, se estima
conveniente la existencia de instituciones y estructuras que aumenten
los incentivos y las oportunidades que faciliten el proceso de

modermizacion™?'.

% pardo, Op. Cit. P. 19.

z Castelazo, José R. Reflexiones sobre modernizacién y modermidad politico administrativa.
Cuadernos de Analisis Politico Administrativo. No. 1. CNCP Y AP, México. P. 9.

32



Percibiéndose asi la modernizacién como un proceso que permita restablecer el
dialogo Estado Sociedad como una soluci6n a la crisis de legitimidad.

1.5.2 El sistema de legitimidad del Estadoy de la Administracion Pablica

Actualmente nuestra realidad nos obliga a replantear el sistema de legitimidad
existente, Laufer plantea un nuevo enfoque en donde le considera a la
legitimizacién, un método del ejercicio del poder, es decir, la racionalizacién de su
gestion, la eficacia de su accion la participacion de la ciudadania y de los usuarios
de los servicios.

“‘La empresa publica entra en un proceso de cuestionamiento
practicamente devastador, dado que el sustento legitimador de su
existencia es la capacidad del Estado para buscar fines licitos para el
interés puablico... La empresa privada, por su parte, en este nuevo
sistema de legitimidad debera buscar su aceptacion social no sélo por
nuevo sistema de legitimidad debera buscar su aceptacion social no
s6lo por contribuir al empleo y a la produccién, sino por actuar con
responsabilidad social; esto sugiere entonces un reconocimiento la
preocupacion por el impacto social, ecolégico, tecnolégico, y no sélo
econdémico de su accién.”?

Este planteamiento basado en los métodos del poder, se refiere principalmente a
la racionalizacién de la gestion y la participacion de los usuarios, mediante la
puesta en practica de medidas y elementos tales como: indicadores sociales,
utilizaciéon creciente de las ciencias sociales en la decisién administrativa,
utilizacién de las técnicas del mercado, preocupacién por la adaptacion del
servicio publico a las necesidades de la sociedad y sus demandas.

2 Gabrero, Mendoza Enrique. Evolucién y Cambio en la Administracién Publica. Del Administrador
al Gerente Publico. INAP, México, 1992, pp. 17-18

33



La crisis de legitimidad del Estado contemporaneo, es de hecho, la crisis de
legitimidad de la administracion publica, como parte integral e inherente del
mismo, debido al agotamiento de una estructura administrativa, que creci6 ante la
explosiva complejidad de los sistemas sociales, econémicos y politicos.

“‘Un aparato administrativo incapaz de responder eficazmente a
demandas de la sociedad, ha dado como resultado el cuestionamiento
del Estado como ente obeso, ineficaz e ineficiente. Un aparato
organizacional que se reproduce a si mismo con su légica interna e
intereses propios, y que se ha desvinculado de la sociedad, ha
sometido a una crisis de legitimidad al propio Estado. Se trata de una
crisis de la relacion Estado-sociedad, y es precisamente el aparato de la
administracion publica el puente responsable de dicha relacion.”>

Resultado de ello, una administracion publica inmersa en proceso de cambio e
inestabilidad que inciden de manera directa en su organizacién y funcionamiento,
donde es emergente una revision de sus capacidades y procedimientos. Porque,
lo que ayer fue Util y pragmatico, hoy es objeto de cuestionamientos.

Finalmente, la administracion se enfrenta a una crisis de legitimidad en sus
decisiones, actuaciones y en los responsables de tomarias. La ciudadania ya no
esta dispuesta a acudir antes sus autoridades para la solucién de sus problemas,
ni mucho menos cree en éstas cuando del gobierno son emitidas acciones que
nunca les fueron consultadas.

Por ello es necesario replantear otros enfoques, como el que sugiere este
trabajo, la transparencia bajo el enfoque de politica publica, seria objeto de
.consideracién para dar al Estado y a la Administracion Pablica el grado de
legitimidad que requieren.

% tbidem. p. 20
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A modo de conclusién, observamos que la crisis del Estado y los retos actuales
para el bienestar social, adquieren sentido en el cuadro de una modernizacién
sumamente compleja por su globalidad cultural, que no sélo tiene que ver con los
deslizamientos econémicos o tecnoldgicos, sino con miultiples factores
institucionales y desafiantes asi como reacciones sociales y politicas.

A la modernizacion se le demanda, por ejemplo, que sea un proceso integrador e
incluyente y que, a la vez, reconozca en la pluralidad un activo social. Esta
exigencia, que de hecho es una tension, puede ser también, desde el punto de
vista politico y estatal, una oportunidad, un reto y un compromiso a cumplir con
aquellos sectores que tradicionalmente han quedado al margen de los procesos
globales en la economia y la politica.

La reforma del Estado y la modernizacion administrativa aqui sugerida, éxige un
gran despliegue de imaginacion politica que deje atras voluntarismos,
maniqueismos y retdricas desgastadas; que evite las tentaciones regresivas y
autoritarias y busque renovadas férmmulas politico-culturales basadas en
propuestas creativas y plurales.

Desde luego hay que destacar que el reto de la Administracion Publica es el
dialogo para lograr su misién con una nueva sociedad activa y politizada, la cual
esta cada dia mas informada, y requiere soluciones urgentes a problemas cada
vez mas complejos. '

Pero para lograr dar respuestas viables es necesario replantear las nuevas formas
de relacionar a la sociedad con el gobierno, en el contexto, en el que esté a
requiere, la credibilidad asi como la confianza de la ciudadania, por ello es
necesario crear un escenario en donde la transparencia y la rendicion de cuentas
sean aigunos de los nuevos parametros, que se requieren para la legitimizacién
del Estado y por consiguiente de la Administracion Pablica.
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CAPITULO 1l

La Transparencia Como Politica Publica.

INTRODUCCION

En las nuevas sociedades existe la necesidad de que todos los procedimientos del
Estado sean limpios y honestos; que aseguren la correcta aplicacion de los
recursos publicos, y que puedan ser revisados sin traba alguna por cualquier
ciudadano.

Es por ello que la transparencia y el acceso a la informacién plblica son dos
cualidades fundamentales de un gobierno representativo, ya que la “transparencia
es abrir la informacion de las organizaciones publicas y burocraticas al escrutinio
publico™. En efecto, un sistema democratico, ademas de garantizar reglas claras y
confiables para el ascenso al poder, debe también proveer canales institucionales
de acceso a la informacion que permitan a la sociedad conocer y evaluar
periédicamente y no sélo por medio del sufragio sino también mediante otras
formas de expresar preferencias la gestion gubernamental y el desempeiio de los

servidores publicos.

2.1 Origenes de la Transparencia.

La década de los ochenta se caracterizé por las transiciones politicas de
regimenes autoritarios hacia sistemas eventualmente democraticos; los noventa

Y IFAI. México: Transparencia y Acceso a la Informacion. IFAI. México. 2004. P. 10.
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se pueden identificar como el periodo de la “emergencia de la transparencia vy el
acceso a la informacién™.

Aun cuando la primera legislacion en materia de acceso a la informacion tuvo
lugar en 1776, afio en que Suecia aprobé la Ley de Libertad de Prensa, no ha sido
sino hasta los ultimos 10 afios cuando estos dos temas —intimamente ligados—

han ingresado en la agenda politica de un gran nimero de paises.

El proceso sociopolitico que vivi6 la Unién soviética a mediados de 1985, trajo
como consecuencia cambios radicales en la forma de gobernar y el estilo de vida
de esa nacion; la idea original parti6 de Gorbachev, quien visualizo la necesidad
de revertir el rumbo en todos los 6rdenes de las instituciones publicas y de la
sociedad.

En 1985 se impulsa la productividad a través de la Perestroika (reestructuracion),
entendida como una politica de aceleracién del progreso social y econémico.
Inserta en la Perestroika, “aparece la Glasnost (transparencia o apertura o
transparencia informativa) como una politica de democratizacién en todos los
aspectos de la sociedad™. El término, otorgaba a los ciudadanos soviéticos el

derecho de conocer c6mo se manejan las cosas en el Estado.

Glasnost fue un mecanismo de critica y autocritica, el cual permitié acceder a una
posicion sélida de abrir el secreto de lo publico, un proceso para conocer quien y
como se habia venido desarrollando y haciendo las cosas, un proceso que
consideraba la apertura como sinénimo de democracia.

La eliminacion del secreto gubernamental o la reserva del Estado es una
necesidad constante de la sociedad que exige conocer los manejos financieros y

% |bidem. P. 3.

* Diaz de Leén M. Francisco. “La Gestion Publica de la Transparencia”. En Revista de
Administracion Publica. Vol. 38. No. 1. INAP. México. 2003. P. 15.
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economicos de sus gobernantes; es un derecho que combate frontalmente a la
corrupcion.

2.1.1 Transparencia Publica

En primera instancia el concepto de transparencia en su forma mas simple, nos
indica la calidad de nitidez con la cual es posible observar a través de un cristal. El
concepto de transparencia no se puede analizar solo semanticamente. Este
término estd intimamente ligado con los conceptos de ética, claridad, moral
publica, honestidad, exposicién e informacién entre otros, mas adn cuando el
responsable directo es el funcionario pablico.

Desde el punto de vista del Estado, la transparencia se deriva en el sentido de que
los gobiernos democraticos son visibles ante la sociedad civil. Es decir, rinden
cuentas, impiden actos deshonestos por parte de los servidores publicos, informan
sobre sus acciones y abren sus expedientes a los ciudadanos que asi lo
demandan.

En primera instancia, transparencia significa fundamentalmente que las cosas del
poder deben ser limpias y publicas; que nada debe permanecer oculto; que debe
abolirse el secreto en el ejercicio del poder y en la administracion del Estado. Es la
necesidad de que todos los procedimientos del Estado sean limpios y honestos;
que aseguren la correcta aplicacion de los recursos publicos, Yy que puedan ser
revisados sin traba alguna por cualquier ciudadano.

En este sentido, Ugalde menciona que, “la transparencia es una caracteristica que
abre la informacion de las organizaciones politicas y burocraticas al escrutinio
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publico, mediante sistemas de clasificacion y difusion que reducen los costos de
acceso a la informacion del gobierno™.

El concepto alude a un sector publico abierto al publico en general, al electorado y
a los mercados financieros, en todo lo que atafie a estructura, comportamiento,
intenciones, contabilidad, indicadores y predicciones. Aqui nos referimos al sector
pablico en el sentido amplio, abarcando aun las empresas estatales, incluso a
ciertas actividades estatales desempefiadas por el sector privado. Transparencia
significa acceso facil y oportuno a informacién fidedigna, completa, comprensible y
comparable en el ambito internacional.

La transparencia y el acceso a la informacion publica son dos cualidades
fundamentales de un gobierno representativo. En efecto, un sistema democratico,
ademas de garantizar reglas claras y confiables para la competencia electoral y el
ascenso al poder debe también proveer canales institucionales de acceso a la
informacion que permitan a la sociedad conocer y evaluar -—periédicamente y no
sélo por medio del sufragio sino también mediante otras formas de expresar
preferencias— la gestion gubernamental y el desempefio de los servidores
publicos.

La transparencia va acompafiada de la intencién de combatir la corrupcion
administrativa y politica y de construir una administracion mas eficiente. “El
ejercicio de la transparencia esta abocado a combatir el ocultamiento de practicas
antidemocraticas, manejos turbios o informacién sesgada por parte de las

5

autoridades™. Para un sistema politico {a transparencia es una prueba de su

apertura y la adopcion de una cultura democratica y participativa.

* Ugalde, Luis Carlos. La Rendicion de Cuentas y Democracia. El caso México. IFE. México, 2002.
P.17.

® Castelazo, José. “La Gestion Piblica de la Transparencia”. En Revista de Administracion Publica.
Vol. 38. No. 1. INAP. México. 2003. P. 55.
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La transparencia y el acceso a la informacion son dos mecanismos que
promueven la rendicién de cuentas (accountability) y ambos inciden directamente
en el perfeccionamiento del sistema democratico pues contribuyen a que una
multiplicidad de actores, entre los cuales destacan los organismos no
gubernamentales, la sociedad civil, el ambito académico e, incluso, los propios
poderes del Estado, reduzcan los costos asociados a la supervision y vigilancia del
ejercicio del poder.

Asimismo, la transparencia y el acceso a la informacién pUblica gubernamental
favorecen la creacion de canales de comunicacion entre las instituciones del
Estado y la sociedad, los cuales permiten a la ciudadania realizar un escrutinio

critico, bien informado y periddico sobre el ejercicio gubernamental.

2.1.2 Rendicion de Cuentas (accountability).

La rendicion de cuentas se ha constituido como uno de los elementos centrales
de las democracias representativas contemporaneas, ya que en su realizacion
encontramos uno de los principales instrumentos para controlar el abuso del poder
y garantizar que los gobernantes cumplan con honestidad, eficiencia y eficacia el
mandato hecho por la ciudadania, que a través de un ejercicio democratico los ha
elegido como sus representantes.

Rendicion de cuentas es una traduccién inexacta del término anglosajén
accountability, que en su acepcion original significa ser sujeto a la obligacién de
reportar, explicar o justificar algo; ser responsable ante alguien de algo. Sin
embargo, en la lengua espaifiola no existe un término que exprese adecuadamente
la idea anglosajona, por lo que en castellano utilizamos el término rendicién de

cuentas.
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“La rendicién de cuentas se define como la obligacién permanente de
los mandatarios o agentes para informar a sus mandantes... de los
actos que llevan a cabo de los resultados de una delegacion de
autoridad que se realiza mediante un contrato formal o informal y que

implica sanciones en caso de incumplimiento”.®

La nocion de rendicion de cuentas se relaciona estrechamente con las ideas de
obligatoriedad por parte de las autoridades publicas y funcionarios de justificar y
explicar su desempefio y de responsabilidad frente al ente del que dependen
legalmente. La rendicién de cuentas, “accountability”, es un concepto que remite a
la responsabilidad publica con el tnico fin de adoptar la democracia, haciendo mas

eficaz, eficiente y ético el servicio publico.

Esta claro, entonces, que la rendicién de cuentas es la obligacién que tiene todo
funcionario publico de informar a sus gobernados de los logros y fracasos de su
gestion. Este tema esta muy vinculado con la transparencia, ya que hace pablico
todos los actos de Gobierno y por o tanto, es un indicador que mide la eficacia de
todo el aparato gubernamental.

Si un Estado no garantiza la rendicién de cuentas, y los ciudadanos no tienen
acceso a una informacioén fidedigna y adecuada de las acciones de gobierno,
entonces, existirin mayores riesgos de que las instituciones publicas se
corrompan. Por ello, la rendicién de cuentas es una condicion necesaria, aunque
no es suficiente, para el control efectivo de la corrupcion, pues supone rendir
cuentas el quehacer del gobierno y hacerlo sujeto al escrutinio de la sociedad. De
ahi el estrecho vinculo entre la rendicion de cuentas y el combate a la corrupcién.

®Ugalde. Op. Cit. P. 14
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2.1.3 Corrupcién.

La corrupcién es un fenémeno compiejo con multiples causas y efectos, que
fluctia desde el simple acto de un pago ilicito hasta el funcionamiento endémico
del sistema econémico y politico. Asi mismo, “Cuando la corrupcién es elevada en
una sociedad, esta fundamentada en la desigualdad, en la cultura politica y en la

n7

apatia democratica”. El problema de la corrupcién ha sido considerado no sélo

como un problema estructural sino también moral y cultural.

Por tanto, las definiciones que existen sobre corrupcion van desde términos
generales de mal uso del poder publico y deterioro moral hasta definiciones
legales estrictas, que describen este fenémeno como un mero acto de extorsién

que involucra a algun servidor publico hasta la transferencia de recursos publicos.

Gianfranco Pasquino, apunta que la corrupcion en un fenémeno por el cual “un
funcionario es impulsado a actuar en modo distinto de los estandares normativos

del sistema para favorecer intereses particulares a cambio de una recompensa”.?

Asi como en la década de los sesenta, la crisis de los consensos basicos y la
violencia politica consiguiente constituyeron los antecedentes del quiebre
democratico, la corrupcién es hoy, quizas, la unica amenaza comparable a las
anteriores en su capacidad corrosiva y desestabilizadora de las instituciones
democraticas.

La corrupcién no suprime ni reemplaza las instituciones democraticas, pero las
degrada, las pervierte y las pone al servicio, ya no del bien coman, sino de
corruptores y de las personas que se corrompen. Por definicion, la corrupcion,
distrae recursos publicos, y/o pervierte decisiones publicas, que, debiendo

7 Villoria Mendieta, Manuel. “La Transparencia como Rasgo Democratico”. En Revista de

Administracion Publica. Vol. 38, No. 1. Transparencia en la Funcion Pablica. INAP. México. Ene-
Abr. 2003. p.68.

8 Bobbio, N. y Matteucci, N. Diccionario de Politica. Ed. SigloXXl, México, 1981. P.438.
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orientarse al bien comun, desafortunadamente en muchas ocasiones terminan
favoreciendo los intereses de los deshonestos.

En lo politico, la corrupcion erosiona la legitimidad y estabilidad de las instituciones
publicas. Adicionalmente, afecta la capacidad y recursos del Estado para hacer
frente a los compromisos contraidos con la sociedad, incrementando el
desencanto y escepticismo social sobre los asuntos publicos. En definitiva, el
mayor costo politico de la corrupcion es el dafio que provoca a la confianza
publica en las instituciones y representantes, soporte fundamental de todo sistema
politico democratico.

En el ambito social, la corrupcién genera un estado psicoldgico colectivo
caracterizado por el deterioro de una moral social, que observa como los
poderosos incrementan su poder de forma indebida.

Es también social el dafio que se genera por la institucionalizacién de practicas
corruptas que parecen predicar el lucro facil e ilicito, el quebrantamiento de las
leyes y el abuso del poder, por sobre el esfuerzo y el trabajo honesto. En este
sentido, el triunfo de la corrupcién conlleva un enviciamiento de los c6digos y
paradigmas sociales dificilmente reversibles.

En lo econémico, la corrupcién ahuyenta a los inversionistas e incrementa el
llamado “riesgo pais". Repercute, ademés, en sobreprecios a obras publicas y
suministros, encareciendo innecesariamente el costo de la accién estatal.
Asimismo, y en cuanto la corrupcion impone tributos extra legales a la actividad
econdmica, incrementa artificialmente el precio final que el consumidor debe pagar
por los bienes y servicios.

Frecuentemente la corrupcion se esconde detras de falta de informacion publica
suficiente. Sin informacién oportuna y detallada la vigilancia social, y la del propio
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sector publico, es dificil. La falta de informacion dificulta incluso detectar y

sistematizar problemas de corrupcién

En muchos paises, la pardlisis de las politicas publicas en torno al problema se
debe al intento de utilizar para beneficio propio la rentabilidad politica que el tema
promete ante un electorado crecientemente sensible al mismo. Asi, es frecuente
que gobierno oposicién desmenucen el menl anticorrupcién para promover sélo
aquellas medidas que resulten coyunturalmente ventajosas, rechazando aquellas

que, aun siendo necesarias, se perciben incomodas.

Aunque la corrupcién es un problema presente en todo el mundo, esta muy lejos
de ser una fatalidad para las sociedades modernas. Por ello consideramos que se
puede enfrentar la corrupcion a través de la politica pablica ya que esta puede
influir decisivamente en el combate a la corrupcién, disminuyendo asi los
beneficios e incrementando las sanciones de quienes incurran en practicas
corruptas.

Las politicas publicas pueden intervenir eficazmente en todos los niveles de
gobierno, y esto se puede visualizar como una ventaja, ya que ayudaria a la
posibilidad de descubrir, juzgar, asi como a sancionar, a quienes incurran en actos
de corrupcién. De tal manera que, los niveles de impunidad de estos servidores
seran inversamente proporcionales a la transparencia. Uno de los objetivos de
politica publica posible y primordial consiste en aumentar la capacidad de

escrutinio y control social sobre la gestién publica.
Ante la necesidad de combatir a la corrupcion a través de elementos transparentes

y reales, en este trabajo se plantea a la corrupcién como una politica pblica, para
ello analicemos que es el enfoque de politicas publicas.
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2.2 La Transparencia como Politica Puablica.

Como ya habiamos visto anteriormente, la transparencia tiene como objetivo
combatir los manejos turbios o informacién sesgada por parte de las autoridades
hacia la sociedad.

La transparencia esta sustentada en la libertad de expresion y en el derecho a la
informacion, de tal forma que se establece la obligacion de los responsables de las
instituciones que ejercen el poder, a informar peri6dica y sistematicamente acerca
de las tareas y gestiones que realizan.

Por otro lado la transparencia involucra a los individuos y a la sociedad organizada
en multiples formas (partidos politicos, organizaciones no gubernamentales,
camaras empresariales, instituciones educativas, medios masivos de
comunicacion, etc.) las cuales demandan conocer, como se administra el poder,
como se manejan los recursos y hacia quienes se orientan los beneficios de las
politicas publicas.

En este sentido, la transparencia aplicada a la vida politica y administrativa,
también genera confianza y “legitimidad™ en la gestion publica. La transparencia
debe tener la posibilidad técnica administrativa para su plena aplicacion, bajo el
marco del derecho. Por esta razon es necesario plantear a la transparencia como
una politica publica a fin de que sea obligatoria.

2.2.1 Politicas Puablicas.

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, se produjo una compleja relacién entre la
Administracion Publica y la sociedad. Los gobiernos requerian de mayor

® “Legitimidad” entendida como la suma de legalidad y voluntad popular expresada en el voto y en
los resultados det gobierno. Se trata de una justificacién ética...” En Bobbio, Norberto.
Diccionario de Ciencia Politica. Tomo 11, Ed. Siglo XXI. México. 1982. PP. 892-897.
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inteligencia en cuanto a la realizacion de politicas, con el fin de obtener mayor
certidumbre para la toma de decisiones sobre los diferentes problemas politico
sociales que se presentaban en aquel momento histérico; por tal razén se
desarrolla el concepto de politicas publicas, en donde los expertos y especialistas
incidirian fuertemente en la toma de decisiones.

Los modelos cuantitativos fueron en cierta época la base de las politicas publicas
e incluso en nuestros dias, ya que gracias a los analisis de costo-beneficio fue que
los primero desarrollos de politicas publicas tuvieron éxito.

Desde este enfoque los insumos son recibidos por el sistema politico en forma de
demandas por parte de la sociedad y a través de las instituciones y sus

estructuras las demandas se fransforman en decisiones.

Sin embargo, el hecho de reducir todo tipo de politicas a indicadores econémicos
ha resultado perjudicial por la limitada perspectiva que se tiene de los problemas
de desigualdad social.

Con el concepto de politicas publicas, se identificaba una nueva disciplina
intelectual, la cual intentaba enlazar la teoria con la practica ante ia urgencia de
encontrar respuestas a la grave problematica que se vivia después de la Segunda
Guerra Mundial.

‘En este sentido las politicas publicas surgen de la necesidad de
canalizar conflictos y demandas establecidas por la accién colectiva. Se
les identifica a través de los actos y no actos de una autoridad publica

frente a un problema.”'°

' Montes de Oca Malvaez, Juan. Politicas Publicas para Asuntos de Gobierno. UNAM. México.
2004. p.30.
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Su principal caracteristica es una racionalidad fundamentada en la capacidad de

los actores para influir en la toma de decisiones, en un escenario politico pluralista.

La determinacion de opciones racionales y optimizadoras dentro de las posibles
alternativas que se ofrecian para elaborar una politica, era lo que mantenia el
balance del nuevo orden, lo cual permitia un equilibrio general e institucional. Su
razon de ser era la optimizacion de recursos.

Harold D. Lasswell considerado como el principal impulsor de la disciplina de
Politicas Publicas en la segunda mitad del siglo XX, propuso una novedosa
metodologia de estudio de fenémenos gubernamentales, la cual reconoce la
necesidad de una investigacion multidisciplinaria y la urgencia de un conocimiento
social relevante.

Lasswell subrayo que, este nuevo enfoque estaba dedicado a lograr “la completa
realizacion de la dignidad humana...” y a atender “los problemas fundamentales
del hombre en sociedad...”'. Las bases conceptuales de la disciplina y la
metodologia por etapas propuestas por Lasswell, han intentado explicar como se
desarrolla una actividad publica desde su inicio hasta su fin.

Desde el punto de vista de las ciencias sociales y retomando a Ives Meny y Jean
Claude Thoenig, “...Una politica publica es el resultado de la actividad de una
autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental...”*?, pero
para efectos de este estudio afiadiremos que, una politica publica no es exclusiva
solo para el ejercicio del Estado sino va mas alla, pues involucra la participacion
de la sociedad civil en su conjunto con relacion a un problema publico
determinado.™

"' Lasswell, Harold D. “The Policy Orientation”, The Policy Sciences. Stanford University Press,
1951. pp. 34 y8.

2 Meny, Ives y Thoenig, Jean Claude. Las Politicas Publicas. Espafia. Ariel, 1992. p. 90.

" Lasswell, Op. Cit. pp. 3,4y 8.
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2.3 La Politica Publica de la Transparencia

Las politicas publicas han sido consideradas, principalmente, como las respuestas
de los gobiernos a las demandas sociales; también se refiere a un conjunto de
planes, sistema, método e inclusos al proceder de un gobierno. Por lo que en
términos generales, una politica publica se define cuando se encuentran seis
elementos: ™

v El prop6sito explicito de la misma;

v La norma o elemento que la convierte en obligatoria, y en sus caso
coercitiva, para la parte gubernamental;

v' El programa que justifica su creacién, organiza la consecucion de las metas
y la dota de recursos;

AN

La estructura administrativa responsable de lievarla a cabo:

AN

Las practicas consuetudinarias que posibilitan su ejecucién; y por ultimo,
v' La participacion de la sociedad organizada como corresponsable de esa
politica publica.

Siguiendo la idea de José Castelazo, acerca de la construccién de una politica
publica, tenemos que el compromiso de los gobiernos para transparentar su
desempefio, a nivel mundial, parte de la idea del buen gobierno, es decir, un
gobierno honesto, eficaz, eficiente y congruente con las necesidades, demandas y
expectativas sociales.

De ahi que un buen gobierno debe promover acciones en torno al combate a la
corrupcion, incremento de la productividad, rendicion de cuentas y acceso a la
informacién. De tal manera que la transparencia reduce las oportunidades de
corrupcion y promueven la credibilidad del gobierno.

' Castelazo, Cit. pp.57-58.
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Por ofro lado, la politica publica de la Transparencia debe garantizar que el
compromiso, del gobierno y la sociedad, sea ineludible principalmente del sector
publico, por lo que debera existir una ley o norma que logre evitar que el
compromiso de la transparencia sea evadido.

Es importante recalcar que deberan existir estructuras organicas encargadas de
aplicar dicha ley o norma. Actualmente observamos que varios paises del mundo,
ya existe una ley o norma que obliga a los servidores pablicos a la transparencia y
a la rendicién de cuentas, ademas de contar con una institucion que se encarga de
supervisar esta practica.

Al respecto, sefialamos a cuatro ejemplos de legislacion en el mundo:'®

Legislacion sobre Transparencia y Acceso a la Informacion
Rubro Canada Espana |E.U. Gran Bretaia
Access to Constitucion Freedom to Freedom to
. .. Information Act. | Espariolay | Information Act. | Information Act.
Legislacién 1983 la Ley 1966 2000
30/1992
Institucion |Investigay Emite | Organo Cortes de Resuelven
encargada Recomendaciones: | Judicial Distrito ] controversias
de aplicar The Office to correspondientes | legales y
Information a la jurisdiccion | garantizan el
laLey Commissioner of de las agencias | Accesos a la
Canada. Resuelve Informacion: La
recursos de Cancilleria de los
revision y Lores y el
controversias Comisionado de
legales: The Informacién.
Canadian Federal
Court.

 IFAL Op. Cit. P. 33.
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Las practicas de transparencia que se realicen, deberan estructurar un sistema de
administracién capaz de limitar la discrecionalidad de los funcionarios en la toma
de decisiones y ejecucion de funciones.

Sin embargo, es necesario crear conciencia en los servidores publicos del valor
democratico de la transparencia, tratando de desarrollar una actitud abierta,
colaboradora, constructiva y dispuesta a crear soluciones a las preocupaciones
sociales.

El derecho de acceso a la informacion pablica implica un doble reto. “Por un lado,
hay que promover entre los servidores puiblicos las ventajas de la existencia de
una legislacion que no tiene otra intencién mas que incrementar la eficiencia
administrativa del gobierno.

Por el ofro, se debe convencer, e incluso orientar a la sociedad para que sea
proactiva en el ejercicio de este derecho; que conozca la informacién que esta en
poder del gobierno para mejorar la relacion entre gobierno y sociedad y generar
una cultura de transparencia™®, '

Por ello es importante sefialar, que no toda la responsabilidad de aplicar la
transparencia la tiene el gobierno, ya que para cualquier politica pablica (en este
caso la politica publica de la transparencia), es necesaria la participacion social.

2.4 La Participacion Social en la Transparencia.

La participacion, entendida segin Mauricio Merino, como “La participacion es
siempre un acto social, colectivo y es el producto de una decisién personal. Su
definicién puede entenderse tomando en cuenta dos elementos complementarios:

*® Marvan L. Maria. “discurso Inaugural del Seminario de Implementacién del Derecho de Acceso a
la Informacién Publica”. En IFAI, Marco Teérico Metodol6gico. IFAIL. México. Dic. 2003. P. 24.
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la influencia de la sociedad sobre el individuo y la voluntad personal de influir en la

sociedad""’

Dentro de la sociedad, los medios masivos de comunicacion son los que ejercen
mayoritariamente el derecho a la informacion.

Los demas elementos de la sociedad, tienen una participacion menor que la de los
medios de comunicacion, pero es importante recalcar que, son un elemento
importante de la politica publica, ya que definen su papel dentro de la politica
publica, asume su responsabilidad y actua, a nivel individual o colectivo; nos

referimos a los sindicatos, partidos politicos, instituciones educativas, etc..

Hemos llegado a un punto, en donde es necesario mencionar las aportaciones,
por parte de algunos organismos de caracter internacional, a la transparencia y el
combate a la corrupcion que se han hecho a nivel internacional.

Es importante recalcar que el tema de transparencia, puede ser presa de la
contienda partidista, en donde cada sector promueve las medidas que le resultan
favorables desde la perspectiva de la conveniencia politica coyuntural y se opone

a las que percibe incémodas o adversas.

2.5 Transparencia y Acceso a la Informacién en el Ambito Internacional.

Actualmente mas de 40 paises cuentan con leyes e instituciones encargadas de
garaniizar la transparencia y el acceso a la informacion sobre la gestion publica.
Aungue las leyes de libertad a la informacion tienen mas de dos siglos de existir,
no es sino hasta los Ultimos diez afios que muchas naciones han adoptado leyes
de acceso a la informacion.

"7 Merino, Mauricio. “La participacion Ciudadana en la Democracia”. 1997. En IFAL Marco Tetrico
Metodolbgico. IFAL México. Dic. 2003. P. 19.
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Muchos de estos logros, han sido posibles gracias a la participacion de
organismos multilaterales, organizaciones no gubernamentales e instituciones
académicas dedicadas a promover la transparencia y el acceso a la informacion.

La divuigacion oportuna de informacion confiable es clave para la credibilidad de
los gobiernos. Asimismo, la transparencia contribuye a la efectividad de las
politicas econdmicas y a un mejor funcionamiento de los mercados, lo cual permite
evitar crisis financieras. Esto Ultimo es de una clara importancia internacional en el

contexto de la creciente globalizacion economica.

Por ello, diferentes organismos internacionales promueven la transparencia y el

combate a la corrupcién como parte de sus agendas.

Por ejemplo:

e Banco Interamericano de Desarrollo. E| BID busca contribuir a la
disminucion de las oportunidades de corrupcién entre los paises miembros
por medio de la difusién de mejores practicas; de instancia de cooperacion
horizontal entre paises y de un dialogo benéfico entre el Banco y los paises.

+ Fondo Monetario Internacional. El FMI concibe la transparencia como
un mecanismo coadyuvante para el desarrollo econémico y el mejoramiento
social. Este organismo enfatiza la transparencia sobre la politica econémica
y en la difusion de datos concemientes a la politica fiscal de los paises.
Actualmente dicha institucion ha publicado el Cadigo de Buenas Practicas y
transparencia en la politica fiscal y su Manual, y el Cédigo de Buenas
Practicas y Transparencia de las politicas monetarias y financieras. De
acuerdo con el FMI. “La transparencia contribuye a reducir la vulnerabilidad
ante crisis econémicas, activa mecanismos de rendicion de cuentas,

fomenta la credibilidad y certidumbre sobre la ejecucion de politicas
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publicas e induce un funcionamiento mas eficiente- de los mercados

financieros™®.

 Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo econémico (OCDE).
Para responder a las expectativas sociales la OCDE promueve que los
gobierno adopten un enfoque proactivo para la solucién de problemas,
anticipandose en lo posible a los deseos del publico y realizando cambios
de manera en que conduce sus asuntos para cumplir las demanda sociales.
De acuerdo con esta institucion, los gobiernos pueden recuperar la
confianza del publico, ofreciendo a la sociedad mas opciones, mas
democracia y sobretodo mas transparencia. La OCDE considera que el
acceso a la informacion publica y ia participacion en el prdoeso de disefio
de las politicas publicas es un aspecto importante para garantizar la
gobernancia. “La transparencia contribuye a la construcciéon de confianza
publica en el gobierno, incrementado la calidad de la democracia y
fortaleciendo la capacidad civica"'®.

Es importante recalcar que han comenzado a operar, agrupaciones de ONG en
pos de la transparencia gubernamental y movimientos gremiales con este mismo
proposito. Transparencia Intenacional y el Proyecto Responsabilidad
Anticorrupcién en las Américas constituyen, a su vez, ejemplos de acciones de
amplio alcance de monitoreo efectuado por la sociedad civil, con apoyo de
agencias internacionales.

Es indudable, sin embargo, que las diversas agencias de la ciudadania, pueden
incrementar notablemente su eficacia si existe la exigencia de que las decisiones y
acciones gubernamentales y de los entes privados que utilizan recursos publicos
sean transparentes y, por ende, si se instituye el derecho de la sociedad a ser
informada acerca de los asuntos que le conciernen.

' www.imf org (24/02/04)
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrolio Econémico. Public Sector Transparency and

Accountability: Making it Happen. OCDE. Paris, 2003. P.15.
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2.6 Transparencia y Acceso a la Informacién en México.

En México, la Primera aproximacion al derecho de acceso a la informacién es de
1977 y esta inscrita en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Los articulos constitucionales 6° y 8° reconocen el derecho a la obtencién de
informacién gubernamental y el derecho de peticion, que faculta a cualquier
ciudadano mexicano a la obtencion de informacién gubernamental y el derecho de
peticién que faculta a cualquier ciudadano mexicano a realizar consultas relativas
a las actividades gubernamentales.

En México, el derecho a la informacion es una garantia individual que tiene
diversas manifestaciones. Una de ellas es el derecho de acceso a la informacién
publica, que debe ser garantizado por el Estado a través de una legislacion
especifica. El derecho a informar supone, por un lado, el derecho a difundir
informaciones y opiniones y toma en cuenta el punto de vista del emisor: por ofra
parte, el derecho a ser informado comprende los derechos de investigar y recibir
informaciones y opiniones desde la perspectiva del receptor.

Por ello es importante recaicar que la Transparencia y el Acceso a la Informacion
constituyen piezas clave en el sistema de contrapesos y controles que hacen de la
democracia el Unico sistema politico que busca juntar en el marco de la ley al
poder politico con el poder ciudadano. “En un Estado democratico se buscan crear
condiciones de transparencia en el ejercicio del poder para establecer una nueva
relacion entre ciudadanos y gobiernos™®. Por tal motivo, el acceso a la informacién
gubernamental y el combate a la corrupcion constituyen la respuesta legal e
institucional para favorecer la rendicién de cuentas y generar claridad en las
acciones de gobierno.

2 |FAL. Op. Cit. P. 21.
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Cabe sefialar que sin una reguiacion juridica aplicable en la materia, el acceso a la
informacion quedaba sujeta a la buena voluntad de los funcionarios ptblicos yala
disponibilidad fisica de la informacién.

En este contexto, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental se constituye para reducir los espacios a la corrupcion de
funcionarios puablicos, creando una nueva cultura en México, en la que todos los
expedientes sean publicos. Dicha ley la finalidad de subsanar las deficiencias y
vacios legales derivados de la ausencia de una reglamentacion especifica en
materia de acceso a la informacién publica.

La Expedicion de la LFTAIPG?', en México, genera un proceso de cambio en la
relacion entre gobierno y gobernados. Los factores que influyeron en la creacién
de la ley, fueron las demandas por parte de las Organizaciones no
Gubernamentales e instituciones académicas, organismos internacionales y

grupos de empresarios e inversionistas nacionales y extranjeros.

La LFTAIPG instituye el acceso de todo individuo a la informacion en posesion de
los Poderes de la Unién, los érganos constitucionales auténomos, los tribunales
administrativos federales y demas 6rganos federales. Entre los objetivos de la
LFTAIPG destacan: “transparentar la gestién pablica”; “favorecer la rendicion de
cuentas a los ciudadanos” de manera que puedan evaluar el desempefio de las
entidades del gobierno y, “contribuir a la democratizacion de la sociedad mexicana
y la plena vigencia del Estado de derecho™.

#! Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental. Diario Oficial
de la Federacion. México. 11 de Junio de 2002.

z Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental. Op. Cit.
Articulo 4.
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Los beneficios que provee la LFTAIPG son varios y los podemos agrupar en
cuatro apartados:®®

+ Beneficios para la Consolidacion Democratica. Se incrementa fa
confianza en las instituciones publicas, ya que permitira al ciudadano
conocer y evaluar las politicas publicas. Se avanza en la consolidacion de
un gobierno mas democratico.

» Beneficios para la Economia y el Comercio. Disponibilidad de
informacion barata, reduce las barreras de entrada a los mercados y
promueve la compefencia; conocimiento de las obligaciones de las

empresas; distribucién de informacion efectiva y eficiente.

+ Beneficio para los Consumidores. Obtencion de informacion sobre la
calidad y disponibilidad de servicios publicos, caracteristicas geograficas,
condiciones ambientales y laborales y ofras areas de interés.

¢ Beneficio para las Empresas. Acceso a la informacién publica e
interaccién directa con el gobierno.

Sin embargo, la simple existencia de una legislacion en materia de acceso a la
informacion publica gubernamental no garantiza la practica efectiva del derecho
ciudadano de acceder a la informacion.

En algunos paises la legislacion no provee mecanismos que refuercen el acceso a
la informacién; otros gobiernos crean obstaculos o aprovechan vacios legales para
resistirse a difundir la informacién que esta en su poder. Por estas razones y para
avanzar exitosamente en la ejecucion del derecho a acceder a la informacion,

algunas legislaciones prevén la creacion de instituciones auténomas encargadas

2 {FAl. Op cit. pp. 37-39
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de vigilar la observancia de la legislacion de acceso a la informaci6n en posesion
del gobierno.

En el caso de México, la LFTAIPG contempla, en su Articulo 33, la creacion del
Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI), el cual comenzd a
operar oficialmente en junio de 2003%. El IFAI esta encargado de cumplir y hacer
cumplir la LFTAIPG en el ambito del Poder Ejecutivo Federal, y es la instancia
encargada de promover y difundir el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion y de resolver la negativa de las autoridades de dar respuesta a las
solicitudes de acceso a la informacién. El IFAIl tiene la facultad de ejecutar
funciones de resolucion y regulacion; de vigilancia y coordinacion; de operacion y
administracion y de promocion y difusion.

Es por ello que el IFAI, es el 6rgano encargado de emitir recomendaciones a las
entidades que no cumplen con la LFTAIPG, Sin embargo, la deficiencia principal
de este instituto, es que no facultad de sancionar a las entidades.

En este sentido, la falta de capacidad, por parte del IFAI, para sancionar a las
diversas entidades y servidores piblicos, es un hueco que todavia falta rellenar.
Por ello en el siguiente capitulo presentamos la necesidad de mantener un control
adicional al del Instituto; nos referimos al control por parte de la sociedad y a la
evaluacion y monitoreo de las distintas organizaciones no gubermamentales.

*{FAl. Ibidem. P. 5.
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CAPITULO Il

El Control de fa Transparencia

INTRODUCCION

La Transparencia como politica publica, tiene como ventaja su funcionalidad para
vigilar, controlar y eficientar el aparato gubernamental en sus distintos ambitos de
accion. Por esta razén, hay que considerar, que si la transparencia se convierte en
una politica publica, tiene un largo camino que recorrer, ya que tiene que crear
conciencia en las profundas raices culturales de los ciudadanos, que tienen que
ver con la educacion familiar, escolar, la socializacion de valores, elementos que
complican notablemente la aplicacién de la transparencia, la cual no puede
responder a una moda pasajera o atribuirse a la visién de un gobierno en
particular.

Es por ello necesario, plantear un sistema de control aplicado por la sociedad, que
promueva la participacion de la ciudadania y contribuya a formar una cultura de la -

transparencia.

3.1 El Control Social.

Los cambios en el mundo han traido consigo un replanteamiento del papel del
Estado, al igual que la reforma a sus instituciones, estructuras y practicas de
gobierno; con el objetivo de elevar la capacidad de respuesta al servicio de la
sociedad, en un marco de legalidad que salvaguarde sus derechos e intereses
legitimos.
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Durante afios ha sido la Administracion Publica quien se ha ocupado de verificar la
regularidad de las acciones de gobierno, sin embargo, en los Ultimos afios el
concepto de control ha cambiado, ampliandose mas alld de las funciones de
respetar la ley y de instrumento de fiscalizacién financiera. De acuerdo con el
glosario de de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico el control “es un
mecanismo preventivo y correctivo adoptado por la administracién de una
dependencia o entidad que permite la oportuna deteccion y correccion de
desviaciones, ineficiencias o incongruencias en el curso de Ia formulacion,
instrumentacion, ejecucion y evaluacién de las acciones, con el propésito de
procurar el cumplimiento de la normatividad que las rige y las estrategias,
politicas, objetivos, metas y asignacion de recursos™.

Un problema que ha trascendido por muchas décadas, es el problema de la
responsabilizacién de la Administracién Pablica ante los ciudadanos. Este
problema ha sido tomado de manera tradicional, por lo cual, la responsabilizacion
esta sometida a un control indirecto, que es ejercido a través de los mismos
politicos. Desde fines del siglo pasado, “se asume que la responsabilidad de la
Administracion sélo puede ser exigible ante los representantes electos y que se
hace posible a través de un sistema de comandos y controles jerarquicos, que
presupone la separacién de la politica de la administracion y la primacia de
aquélla sobre ésta™.

Por ello, el control puede se puede llevar a cabo sobre las acciones y/o decisiones
pasadas, pero también sobre las futuras; por ende, que puede existir un control ex
ante y ex post. Por otra parte, la imposicion de sanciones puede derivar de sujetos
distintos de aquelios que participan en aquél; o sea, que las sanciones pueden ser
indirectas.

! Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Glosario de Términos mds Usuales en la

Administracién Publica Federal. Unidad de Contabifidad Gubernamental e Informes sobre la
gestion Publica, Subsecretaria de Egresos. Segunda Edicién. México. 1998. P. 104,

2 Cunill Grau, Nuria. Responsabilizacién por el Control Social. Publicado en “La responsabilizacion
en la nueva gestidn publica latinoamericana”. Consejo Cientifico del CLAD, coord. CLAD; BID;
EUDEBA. Buenos Aires. 2000. p.2.
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La preeminencia de las reglas impersonales, el estricto apego al principio de la
jerarquia, un sistema de control vinculado al orden jerarquico, asi como Ia
existencia de un sistema legal que contribuya a evitar los abusos, constituirian los
mecanismos basicos que posibilitarian, en primera instancia, la responsabilizacion
de la Administracién frente a los ciudadanos. Sin embargo, el tnico instrumento
real de que disponen los ciudadanos para hacer responsable a la administracion
publica es el de las elecciones, el que usado sobre los politicos permitiria expresar
la satisfaccion o insatisfaccion del pablico con la Administracion Publica.

En todo caso, todo lo que necesitarian los ciudadanos es preocuparse de las
politicas publicas y si no estan de acuerdo con las que han sido definidas por un
gobierno o con la manera como su Administracién esta siendo controlada, ellos
tienen un medio directo para corregir la situacion: usar el mecanismo de las
elecciones para castigar, mediante la no reeleccion, a los gobernantes. Sin
embargo, en la actualidad sabemos que las elecciones son un mecanismo
extremadamente imperfecto de responsabilizacion de los politicos.

La creciente autonomizacién de la Administracién Publica y sus mediocres
resultados constituyen testimonios de las falacias involucradas en la concepcién
tradicional que basa s6lo en los politicos la responsabilizacion de la Administracion
Publica.

En suma, lo que las evidencias empiricas sugieren es que las recientes reformas
que estan signadas por una orientacién de mercado, no son capaces de enfrentar
la actuacién auto-referenciada de la Administracion Publica promovida por el
modelo tradicional burocratico. Al contrario, mas que en un refuerzo de la

responsabilidad pdblica del aparato del Estado, pudieran estar deviniendo en su
debilitamiento.
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El déficit persistente en el control ciudadano directo, expresado en el fallido
esfuerzo por recuperar la ciudadania como sujeto de la exigencia de cuentas a la
Administracién Publica, asi como la pérdida aon mas pronunciada del control
politico sobre la Administracién Publica, son rasgos que caracterizan el panorama
actual.

Esta claro entonces que, la sociedad es el sujeto responsable de aplicar el control
social. Sin  embargo, se identifica como sujetos de control sélo a las
organizaciones sociales permanentes que disponen de suficiente poder e
informacion para enfrentar a las agencias y a los agentes estatales. Bajo este
esquema, la condicion para erigirse en actor del proceso es disponer de
capacidades equivalentes a los poderes estatales para ejercer una acciéon de
contrabalanceo sobre ellos y suscitar acciones colectivas para respaldar sus
acciones. Es evidente, en tal sentido, la especial virtualidad de las organizaciones
de la sociedad civil especializadas en exigir una rendicion de cuentas de las
instituciones estatales y en monitorear sus acciones.

En la actualidad existe una division del trabajo entre las organizaciones que

apelan a las distintas dimensiones de la democracia. Por ejemplo, “mientras unas

se dedican a la dimension liberal, exigiendo que los funcionarios publicos respeten

las libertades y garantias liberales basicas, y otras se especializan en la dimensién
propiamente democratica, ejerciendo una supervision sobre las elecciones y la

educacioén en los derechos politicos, también existen aquellas que expresamente

actitan como vigilantes republicanos de actos ilicitos en relacién con posibles

usurpaciones de la jurisdiccion de otros organismos estatales y de una conducta

ética apropiada en los funcionarios ptiblicos™.

La importancia de este ditimo tipo de organizaciones como sujetos del control
social sobre la Administracion Publica es destacada. Sin embargo, circunscribir a

3 O'Donnell, Guillermo. Rendicién de cuentas horizontal y nuevas poliarguias. En: Nueva Sociedad.
Caracas. No. 152. 1997. p. 162.
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ellas el ejercicio del control social supondria la exclusién de actores individuales y,
en general, de todos aquellos segmentos de la sociedad que, a pesar de no
disponer de capacidades organizativas, tienen intereses publicos que defender y
disposicion a tal efecto.

3.1.1 Control Social y Ciudadania.

Como lo habiamos visto antes, la eficacia del control social no puede sélo
depender de las sanciones que se impongan desde el Estado, sino también de los
recursos que la sociedad disponga para imponer sanciones sobre la
Administracion o para influenciar sobre sus decisiones, habida cuenta, ademas, de
que esta dada la posibilidad real del escrutinio publico.

Los recursos de accion directos e indirectos disponibles Los instrumentos (o
recursos) de accion que pueden ser puestos a disposicion de la ciudadania para
ejercer un control social ex-post sobre la Administracién Publica incluyen, a lo
menos, tres tipos complementarios: derecho a la revocatoria de mandato y
remocion, recursos administrativos y recursos judiciales. Sabemos que también la
eleccién de repres"e"ritantes es un instrumento -el directo, por excelencia-, pero
éste se aplica mas a las autoridades estrictamente politicas.

Por su parte, el ejercicio del control social ex-ante requiere de la existencia de
instancias de deliberacion asociadas a los procesos de formacién de las
decisiones, a través de las cuales la sociedad, en condiciones de autonomia,
pueda influir sobre los contenidos y las orientaciones de las politicas ptblicas.
Recursos clave, en este sentido, son la audiencia publica y la exposicién publica
de los proyectos de decisiones.

Sin embargo, si no hay informacion, ninguno de los otros mecanismos puede
realmente operar. Pero aun asi podria existir la posibilidad del contro! social si es
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que esta asegurada la del escrutinio publico. Este es el que crea las condiciones a
la formacion democratica de opinién publica y, si ella existe, también puede Ia
sociedad ejercer presién social sobre la Administracién Pablica, aun cuando no
disponga de ningn otro mecanismo a ese fin.

Cabe sefialar que como ciudadanos, nunca se conocera todo lo que los
gobernantes y sus agentes administrativos conocen, de hecho, se supone que
elios actian como nuestros agentes; lo anterior, sin embargo, no puede implicar
que nuestras informaciones deban depender de lo que los gobiernos quieren que
€coN0ZCcamos.

Sin embargo, en la mayoria de los paises, existe en sus constituciones,
herramientas que ayudan y promueven el control ciudadano. Por ejemplo el
derecho al libre acceso a la informacion por parte de los ciudadanos, y es en
donde existen los mayores déficit en cuanto al cumplimiento de este derecho, que
es el mas clave para que los ciudadanos puedan ejercer el derecho al control
social sobre la Administraciéon Puablica.

“El libre acceso a la informacién publica, ademas de facilitar el
conocimiento por parte de la sociedad de las razones de las decisiones
publicas, contribuye a que agencias de la ciudadania, con las
competencias . técnicas necesarias, traduzcan la informacion
especializada™.

Es por ello que, el incremento de las organizaciones sociales o simplemente de los
grupos de ciudadanos cuyo propésito es conocer informacién sobre las acciones,
decisiones o gastos de la administracién y exponeria a la opinién pablica.

* Cunill Grau, Op. Cit. p.29.
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Es por ello que ia politica publica de transparencia es indispensable para la
creacion de mecanismos que promuevan la rendicion de cuentas y por ende, el

control social sea eficaz.

Como hemos visto, la transparencia debe de ser capaz de dar visibilidad al
gobierno sobre todo en las areas donde el gobierno es susceptible de caer en la
corrupcion. Para cumplir con esta funcion y ser efectiva, la transparencia debe

someterse a un proceso de gestion.

3.2 Gestién Publica de la Transparencia.

El objetivo de la gestion Publica consiste en transformar las demandas,
necesidades y expectativas sociales en programas de gobierno con resultados
especificos en distintas materias: de bienestar social, infraestructura fisica,
salvaguarda de la soberania nacional, seguridad pdblica respecto de las personas

fisicas y morales y sus bienes, entre muchas otras.

“Uno de los propésitos de ia gestion publica es contribuir a establecer
los equilibrios indispensables entre los distintos sectores sociales para
garantizar ia gobernabilidad democratica™.

Cuando se combina este concepto amplio con el de Transparencia, antes
mencionado, el objetivo consiste en clarificar el proceso gubernamental en todas
sus variantes, con el fin de abrir la puerta a la sociedad para que participe en las
transformaciones que le corresponden de acuerdo a sus circunstancias,
aspiraciones y posibilidades.

8 Ospina Bozzi, Sonia M. “Gestion, Politica Publica y Desarrollo Social: Hacia la Profesionalizacion
de la gestion Publica”. En gestion y politica Pablica. México, CIDE, Vol. 2, enero junio, 1993, pp.
39-41.
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Antes que nada, la gestién publica de la transparencia tiene que daterminar
demandas, necesidades y expectativas reales, autenticas, motivadas por intereses
legitimos, a las que deben darse respuestas satisfactorias. Posteriormente la
gestion publica de la transparencia, debera establecer, crear o inventar procesos
abiertos, sencillos, socializados y honestos®.

La gestién pablica tiene dos detonadores, puede ser planteada por la poblacion o
se promueve por las propias autoridades; sin embargo, no importa quien tenga la
iniciativa, es responsabilidad del aparato publico equilibrar los resultados para
evitar que se favorezca a algin sector. Por lo que la gestion publica de la
transparencia, también puede ser iniciada por la Administracion Publica o por la
sociedad, lo importante es que sus efectos sean susceptibles de evaluarse
cuantitativa y cualitativamente.

En el contexto de la evaluacion cualitativa y cuantitativa, diferentes organismos
internacionales y organizaciones no gubernamentales, se han dado a la tarea de
de la publicacién de varios indices que intentan medir el nivel de corrupcion, de
opacidad o de transparencia de diferentes paises, instituciones y organizaciones
en todo el mundo. Es importante recalcar que sin medicién no puede haber mejora
alguna y, por consiguiente, los esfuerzos de combate a la corrupcion y de
transparencia corren el peligro de desaparecer.

Por ello es conveniente mencionar algunos de los aspectos que componen la
medicién de la transparencia, asi como observar algunos resultados que
proporcionan diferentes organismos.

® Castelazo, José. “La Gestion Publica de la Transparencia”. En Revista de Administracion Publica.
Vol. 38. No. 1. INAP. México. 2003. P. 62
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3.3 Medicion de la Transparencia.

Dada la secrecia de la corrupcion y los intereses comunes entre las partes
involucradas, los niveles de corrupcién son extremadamente dificiles de medir. No
existe un indicador (nico y ampliamente aceptado que nos permita evaluar la
dimension del fenomeno de la corrupcion. No obstante, este no es un problema
exclusivo de la corrupcion. Historicamente las ciencias sociales se han enfrentado
con el mismo problema de medicién y constatacion de hechos. En diferentes
ambitos y disciplinas se han ensayado distintos métodos de medicién, que
intentan otorgar una mayor precisién al analisis y comparacién de los fenémenos
bajo estudio.

“El interés de medir y cuantificar nace originalmente de la necesidad de
contar con algin punto de referencia que permita evaluar cémo el
fenémeno analizado se ha desarrollado en un lapso de tiempo definido
o en funcion de otras variables™.

Por ejemplo, en las dltimas décadas, los académicos interesados han realzado
avances para medir los estandares democraticos de varios paises, el respeto de
los derechos humanos, la participacion de la mujer en el ambito laboral, la
incidencia de la violencia en grupos marginales, la cultura organizacional de
empresas, la calidad de vida entre naciones, etc.

El hecho de medir un fenémeno social, es una forma de describirlo. Actualmente
existen diferentes categorias para medir un fenémeno que son demasiado amplias
en las que pueden existir varios hechos y circunstancias. Ante este problema, los
investigadores suelen optar por definiciones estrechas que permitan delimitar el
problema bajo estudio y, de esta manera, describir y cuantificar mejor el
fenémeno. Ademas de que, delimitar el problema y asignarle un valor cuantitativo,

7 Del Castillo, Arturo. Medicién de la Corrupcién: Un Indicador de ta Rendicién de Cuentas. Serie:
Cultura de la Rendicion de Cuentas. Auditoria superior de la Federacion. México. 2003. P. 23.
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en funcion de ciertos criterios o parametros de medicion, facilita ia comparacion o
contraste del fenomeno estudiado.

Por otro lado, medir tiene también ventajas. Por un lado, permite describir el
fenémeno analizado de manera delimitada y, por tanto, mucho mas facil de
aprehender y comparar. Por ofro, permite conocer mejor el rendimiento o
desarrollo que ha tenido el fenémeno en un periodo definido. Esta ventaja es
importante para los casos de politica pblica.

De tal forma que instrumentar reformas que mejoren la rendicién de cuentas y la

.calidad del gobierno es dificil. Ya que las reformas disminuyen las rentas
derivadas de la corrupcién, los funcionarios de alto rango, los politicos y los
burécratas se resisten frecuentemente a ellas. Por ello, el interés por medir los
niveles de corrupcion y de transparencia de nuestras instituciones publicas es
legitimo y deseable.

En sus inicios éste asunto fue abordado por organizaciones interesadas en el
analisis de riesgo de inversion. Ya que la corrupcion es un fenémeno que
distorsionaba fas oportunidades de mercado: Ia inversion suele ir hacia donde
exista mayor seguridad y respeto a los derechos de propiedad. La corrupcion
vulnera los principios de equidad e igualdad en la competencia entre los actores
econodmicos y, por tanto, es considerado como un factor de riesgo de inversion.

La falta de transparencia, la corrupcion en las acciones de gobierno y la falta de
rendicion de cuentas vulneran la estructura social de cualquier pais. Los indices
que miden los niveles de corrupcién y transparencia pueden ser utilizados con
gran provecho para fortalecer los mecanismos de Transparencia. En este aspecto
consideramos que existen tres razones que soportan esta idea:

En primer lugar, los indices nos pueden ayudar a establecer prioridades en el
sistema global de rendicion de cuentas. Por ejemplo, Ugalde ha sefialado
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atinadamente que hoy dia carecemos de mecanismos practicos e institucionales
de rendicion de cuentas en el ambito estatal y municipal®. Los cuales nos
permitirian saber qué tan transparentes son realmente los organismos publicos en
estos niveles de gobierno podrian emplearse como mecanismos de fiscalizacion
mas puntual y acertada; nos permitiria saber donde hay fallas y en donde centrar
nuestra atencion.

Actuaimente, los indices pueden tener un efecto educativo en el pablico sobre la
importancia que tiene la rendicion de cuentas, considerando que es un tema que
tiene cerca de 7 afios que se comenzé a utilizar. El interés que esta teniendo este
tema en el mundo se incremento en 1995 cuando Transparencia Internacional
publicé por primera vez su Indice de Percepcion de la Corrupcion. Despertar el
interés del publico en general es una condicion fundamental para acelerar y
consolidar las reformas que buscan fortalecer nuestras instituciones de rendicién
de cuentas.

Sin embargo, los indices también nos pueden ayudar a establecer un punto de
partida sobre el cual, los éxitos y fracasos de las reformas de transparencia y
combate a la corrupciéon pueden ser medidos. Al carecer de una medicion se
vuelve extremadamente dificil evaluar areas particularmente criticas o afirmar con
seguridad si es que los programas de reforma estan teniendo en la practica algin
efecto positivo.

Por lo tanto, crear indices de transparencia y hacerlos pablicos puede crear un
efecto benéfico para alcanzar objetivos del sistema global de Transparencia y
rendicién de cuentas. Sin embargo, esto no quiere decir que los indicadores de
corrupcién y transparencia son la Gnica solucion, se debe tener mucho cuidado
cuando se habla sobre indices de corrupcion y, sobre todo, de las ventajas que
tienen este tipo de instrumentos. Es cierto que los indices son herramientas que

8 Ugalde L. La Rendicion de Cuentas en los Gobiernos Estatales y Municipales. Auditoria superior
de la Federacion. México. 2002, p. 15.

68



nos pueden ayudar a consolidar un sistema de Transparencia, ya que informan a
la gente y nos pueden informan sobre los puntos criticos de la administracion
publica, pero no deben ser vistos como la panacea de todos nuestros males. Los
indicadores deben tener objetivos especificos y metodologias consistentes para
que puedan ser realmente validos.

3.3.1 Metodologia de la Medicion de Transparencia.

Para poder medir los niveles de corrupcién, es necesario contar con una
metodologia, la cual, segun Arturo del Castillo, debe tener dos etapas:
“Categorizar actos particulares de acuerdo con el grado de corruptibilidad y medir
la incidencia de los diferentes tipos o grados de corrupcion™.

A continuacién mencionamos algunos tipos que intentan captar la variacion de
acuerdo al grado de corruptibilidad de acciones especificas. Heidenheimer
propuso clasificar las acciones consideradas corruptas de acuerdo con el nimero
y tipo de individuos que las consideren corruptas.

“Una conducta que tanto las masas como la elite consideran corrupta es
clasificada como corrupcion negra. La corrupcion gris consiste en actos
que una minoria considera como corruptos pero que para una mayoria
son ambivalentes. Finalmente, un acto es corrupcién blanca si ni la elite
ni las masas exigen un castigo para sus perpetradores™°,

Sin embargo, Peters y welch proporcionan una forma mas amplia de clasificar la
conducta corrupta, ellos desarrollan un esquema con base en cuatro componentes

? Del Castitlo, Op Cit. P. 29.

to Heidenheimer, A. Political Corruption: Readings in Comparative Analysis. Holt, Rinehart

&Winston. New York. 1970. pp. 26-28.
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“el funcionario publico, el donante /recibidor, la concesion y el pago™'. En sintesis,
Peters y Welch consideran que un acto es mas corrupto si el funcionario publico
involucrado tiene un rol no politico en el gobierno, como es un juez; si el acto se
lleva a cabo como parte de las tareas del servidor publico; si el acto es perpetrado
por un servidor publico por cuenta propia; y si el beneficio es un bien particular de
proporciones substanciales. Por otro lado, de acuerdo con este esquema, un acto
con todas las caracteristicas opuestas seria considerado menos corrupto, y
aquellos actos que tienen diferentes combinaciones serian clasificados en algan
punto intermedio entre estos dos extremos.

La eleccion de los indicadores de medicion depende no sélo de la preferencia del
investigador, sino de la disponibilidad y acceso a datos confiables, lo cual puede
considerarse como un obstaculo para un analisis sistematico de la corrupcién.

De tal forma que los datos utilizados en Ia investigacion sobre corrupcion deben
basarse en observaciones directas hechas por observadores imparciales que
estén familiarizados con las reglas y rutinas del sector que esta bajo escrutinio. Sin
embargo, este tipo de estudios empiricos no existe en la realidad ya que la
mayoria de las veces estamos ante transacciones disfrazadas que se llevan a
cabo en complejas jerarquias a las que usualmente los investigadores
independientes no tienen acceso, como tampoco a las redes sociales adecuadas
para recaudar mayor informacion o corroborar los datos obtenidos. La informacién
con la que se cuenta es indirecta y, hasta ahora, poco sistematizada. Como
consecuencia, una de las mayores dificultades en la investigacion sobre
corrupcion ha sido la falta de una base empirica sélida.

Utilizar documentos para medir el nivel de corrupcion tiene varias ventajas como
por ejemplo, los recaudadores de datos muchas veces no son conscientes del
objetivo especifico de la investigacion para la que estan trabajando; por ello, los

' Peters,J.and S.Welch. Political Corruption: A Search for Definitions and Theory. American
Political Science Review. 1978. pp. 976-978.
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datos recogidos de fuentes de archivo tienden a ser potencialmente mas exactos
que los datos de las entrevistas. Los burdcratas, por ejemplo, registran
procedimientos judiciales sin considerar que esos datos pueden ser usados para
la medicién de niveles de corrupcién en un estudio futuro.

Por otro lado, si un tipo de documento cubre eventos durante un periodo de tiempo
substancial, es posible un analisis estadistico longitudinal y comparativo. Por
ejemplo, se pueden usar datos publicados por la prensa durante varios afios para
determinar si la incidencia de la corrupcién, en un pais determinado, ha cambiado
a lo largo del tiempo. Finalmente, al utilizar registros escritos, los investigadores
pueden evitarse el costo de recolectar datos por si mismos, asi como el costo del
almacenamiento de voluminosos documentos. Sin embargo, el utilizar estos
instrumentos para medir la frecuencia o extension de la corrupcion puede ser
problematico. Las desventajas de usar documentos escritos muchas veces
consisten en la dificultad de comprobar su validez y confiabilidad.

La naturaleza clandestina de los actos de corrupcién hace imposible un calculo
preciso de acciones corruptas que se base en fuentes de archivo. Los datos
registrados pueden ser sistematicamente parciales, y las mediciones que se
deriven de ellos pueden se'r." cuestionables como indicadores vilidos. En
regimenes no democraticos, los procesados por corrupcion pueden ser en realidad
enemigos del gobierno que han sido condenados por razones mas bien politicas
que criminales. Por ltimo, el investigador debe tener en cuenta los factores que
pueden afectar los procesamientos con que se llevan a cabo los registros de
conductas corruptas en varios paises. Si los procedimientos no son idénticos ni
similares, entonces las mediciones derivadas de las distintas fuentes nacionales
podrian carecer de validez e, incluso, ser incomparables.

Actualmente una técnica de medicion consiste en utilizar encuestas de opinién y

entrevistas con expertos. El uso de encuestas y entrevistas elimina el problema de
las diferencias en el procedimiento de registro. Mas atin, si los entrevistados estan
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familiarizados con méas de un pais y se les pide que proporcionen evaluaciones
comparativas, las definiciones conceptuales que usen al evaluar casos distintos
pueden llegar a ser mas congruentes. Por ello, los datos obtenidos por medio de
encuestas pueden ser mas susceptibles de comparacién que las mediciones
derivadas de registros nacionales o de periddicos. Esta es una ventaja nada
despreciable cuando se esta tratando con un concepto tan dificil de aprehender
como es el de la corrupcion.

Sin embargo, las mediciones basadas en encuestas enfrentan sus propios
problemas de validez. Por consiguiente, las encuestas suelen registrar meras
percepciones generales sobre la incidencia de la corrupcién, pero pueden diferir
de la realidad. Por otro lado, las encuestas suelen tener un porcentaje de
respuestas bajo, lo cual puede llevar a conclusiones incorrectas. Los individuos
que no responden pueden diferir sistematicamente de los que si lo hacen.

Es pertinente que existan personas independientes encargadas del disefio e
instrumentacion de la encuesta, y que los resultados sean publicados y
compartidos con la comunidad a la que se ha encuestado. La recoleccion honesta
y profesional de datos, de la mano con la subsiguiente presentacion de los
resuitados en forma transparente, es lo que le da participacion al ciudadano. Sin
embargo, Hasta ahora, ninguno de los instrumentos utilizados para medir la
corrupcion esta exento de problemas metodolégicos.

3.3.2 indices de Medicion

En general, los indices de corrupcion se construyen a partir de encuestas y
entrevistas con expertos. Uno de los limites de este tipo de técnica es encuestar a
las partes involucradas en la corrupcién directa y preguntaries acerca de los
costos y ganancias privadas resultantes por el pago de sobornos para la obtencion
de servicios publicos.
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Es importante sefialar que algunos organismos han aportado gran cantidad de
informacién sobre los niveles de corrupcion, a través de distintos indicadores
enfocados de distintas maneras. Por ejemplo, los estudios de diagnostico en
materia de gobernabilidad y anticorrupcién instrumentados por el Banco Mundial
incluyen tres tipos de encuestas llevadas a cabo de manera simultanea, las cuales
se centran en funcionarios publicos, hogares y empresarios'2

a) Encuesta de funcionarios publicos, El proposito de esta encuesta es
comprender los determinantes institucionales especificos de la corrupcion,
discrecion e informalidad, desempefio y gobernabilidad de las
organizaciones pliblicas.

b) Encuesta empresarial, Esta encuesta estudia el medio ambiente
empresarial y pone especial énfasis en los efectos de la gobernabilidad
del sector publico y la corrupcion en el desarrollo del sector privado.
Examina el papel de las compaiiias como usuarios de servicios publicos,
como sujetos de diversas formas de reglamentacion y como clientes para
la tramitacién de licencias y permisos. Se le da una atencién especial al
sistema judicial.

¢) Encuesta sobre hogares. El propésito de esta encuesta es capturar las
experiencias y percepciones de todos los dias de los ciudadanos
respecto a la corrupcion tanto en el sector publico como en el privado. Los
ciudadanos son encuestados sobre los roles como usuarios de servicios
publicos, como sujetos de regulacién, como clientes en la tramitacion de
licencias y permisos, y como consumidores de servicios como educacion,
salud, electricidad y vivienda. Se da especial atencion a los servicios
sociales, como el cuidado de la salud y la educacién.

1z www.worldbank.org/wbi/gac/www.worldbank.org/wbilgacl instruments.htm
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La mayor parte del trabajo reciente sobre corrupcion esta basado en indicadores
que miden percepciones de corrupcion. Los indicadores de percepcion de la
corrupcion estan basados en encuestas o en entrevistas a expertos, en las que se
pregunta su opinion acerca de los niveles de corrupcion en un pais o en una
region determinada. Generalmente estos indicadores son vélidos y confiables,

pero pueden no ser ni exactos ni precisos.

Indicadores de percepcion de la corrupcion generalmente son producidos por
empresas interesadas en la medicion del riesgo de inversion, como la Standard
and Poor 's DRI y la Political and Risk Services. A pesar de que la informacién que
ofrece este tipo de indicadores tiene un fin comercial, investigaciones empiricas
recientes sobre gobernabilidad y corrupcion los han utilizado extensivamente.

Sin embargo, existen varios problemas de precision sobre los indicadores de
percepcion. Por ello, “la percepcion general sobre la corrupcion puede no coincidir
con el nivel real, lo cual puede reflejarse en una poca sensibilidad hacia las
politicas de combate a la corrupcion instrumentadas por las autoridades

responsables™™®,

Por lo que afirmamos que una de las mayores debilidades de los indices, es que
dichos indices se basan en juicios subjetivos de personas con experiencia en un
pais, calificandolo en ciertas variables a las que se otorga un valor determinado.
Por otro lado ia mayor ventaja ests en la presion social e internacional que pueden
ejercer sobre los paises peor calificados para purgarse de malas calificaciones.

En este sentido los indices para medir las politicas anticorrupcion deben basarse
en un conocimiento mas preciso sobre lo que acontece dentro y fuera de los actos
corruptos.

* Del Castillo, Op. Cit. P. 40.
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La medicién de estos fenémenos se convierte en el eje del debate. Nos queda
claro que sin medicion, no puede haber mejora alguna y, por ende, los esfuerzos
de combate a la corrupcion y rendicion de cuentas corren el riesgo de quedar
rezagados y totalmente inttiles, aumentando asi la burocracia.
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CONCLUSIONES

En la actualidad los gobiernos democraticos, estan abriendo su informacion al
publico, ya que dos pilares fundamentales de la democracia son el acceso a la
informacion y la rendicién de cuentas. Estos componentes contribuyen a reforzar
los mecanismos de la transparencia e influyen para mejorar la calidad de la
democracia.

La transparencia se basa en el derecho a la libre expresioén, el derecho a la libre
asociacion y el derecho a la informacién. Estos derechos permiten a los
ciudadanos organizarse, defender causas e impugnar las decisiones del gobiemo
que los representa, ademas de promover la participacion en el cambio politico.
Como lo hemos visto ya en el primer capitulo, la falta de informacién acerca de las
politicas gubernamentales que se discuten reduce la credibilidad del gobierno.

El acceso a la informacién es una de las mas importantes tareas de la agenda
democratica en nuestro pais, en el entendido de que la dembcracia, como forma
de participacion en el gobierno depende de la capacidad de los ciudadanos para
participar en el ambito pablico. Sin embargo, ante la falta de una regulacion
juridica aplicable en la materia, el acceso a la informacién habia quedado sujeto a

la buena voluntad y a la disponibilidad fisica de la informacion.

El derecho de acceso a la informacion en México, esta garantizado por la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, la
cual es una herramienta para la transparencia. Mas all4 de establecer el caracter
publico de practicamente toda la informacion que posee y genere el gobierno, Ia
Ley dispone de un listado de obligaciones de transparencia que cada dependencia
y entidad debe observar para su cumplimiento.
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Por otro lado, la ley llené un vacio institucional, ya que contempla la creacion de
un instituto completamente auténomo con la capacidad de hacer cumplir la ley. El
Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), tiene como misién, garantizar
el acceso a la informacién, proteger los datos personales y fomentar una cultura

de la transparencia y rendicién de cuentas de los servidores publicos.

El IFAI contribuye a incrementar la confianza publica en las instituciones, ya que
permite que los ciudadanos conozcan y evaiten las politicas publicas. El IFAI
cuenta con autonomia operativa, presupuestaria y de decisién, asegurando de
esta manera su independencia de cualquier otra dependencia de la administracién
publica.

Sin embargo, haciendo referencia a la hipétesis principal de este estudio, en el
caso de México encontramos que el modelo de transparencia y combate a la
corrupcion aplicado en México, es un nuevo modelo y tiene que ser asimilado por
las instituciones publicas, los organismos no gubernamentales y por la sociedad
en general. Este modelo debe ser sometido a un estricto analisis y actualizacién
constante, acorde a la situacion del pais, para obtener resuitados satisfactorios en
el corto ﬁlazo.

Considero que la falta de capacidad por parte del IFAl y desde luego de la
LFTAIPG, para sancionar el ocultamiento de informacion o la falta de
transparencia constituye un problema grave que se encuentra implicito en la
misma Ley de Acceso a la Informacion Publica Gubernamental. A pesar de que la
LFTAIPG obliga a las autoridades a emitir informacion, esta no tiene efectos
juridicos. Esto implica que el IFAl puede emitir recomendaciones a las entidades
que no cumplen lo que establece la LFTAIPG pero no tiene la capacidad para
sancionarlas.
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En caso de incumplimiento por parte de alguna entidad publica, el Instituto Federal
de Acceso a la Informacién Pdblica Gubernamental cuanta con el recurso de
revision, “un recurso de revision es el instrumento con el que cuentan los
particulares para impugnar si se les neg6 el acceso a determinada informacion, si
se les notifico la inexistencia de los documentos requeridos, si consideran que la
informacion que se les proporcioné es incompleta o no corresponde a la solicitud
que formularon™.

Mediante el recurso de revision el IFAI resolvera si se publica la informacién. Sin
embargo, durante este proceso la informacién queda como reservada y no se
puede publicar los avances de la misma. En caso de reincidencia, el caso se
atendera de acuerdo a la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Piblicos.

Con esto, la LFTAIPG tiene un gran vacio juridico, que no es grave, pero deja
lugar a dudas por parte de la sociedad, es un aspecto de la ley, que me parece
hay que subsanar.

Por otro lado, las transformaciones que se necesitan para reducir los niveles y la
tolerancia a la corrupcién en el mundo, requieren de la corresponsabilidad entre Ia
sociedad y el gobierno. Este proceso implica una transformacién cultural en la
concepcién y la practica del servicio publico; implica que la gestién gubernamental
y el desempeiio de los servidores publicos, sea sometido al escrutinio publico de
la sociedad.

También exige divuigar y arraigar en toda la poblacion el derecho de acceso a la
informacion. La obligacién de transparentar la gestién publica abre canales de
comunicacién entre las instituciones del Estado y la sociedad, pues le permite a la
ciudadania participar en los asuntos publicos al realizar un escrutinio critico sobre
las acciones de gobierno.

! http://www.ifai.org mx/test/new portal/recurso_r.htm 13 de Junio de 2005,
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Una tarea fundamental para la construccion de una cultura de la transparencia e
integridad consiste en despertar el sentido de la responsabilidad individual e
impulsar la participacion activa de la sociedad. La sociedad es ahora un actor
politico y un contrapeso del poder publico; sin embargo, la tarea de la sociedad no
es bloquear el quehacer gubernamental, sino trabajar conjuntamente a fin de
producir bienes y servicios de mayor calidad.

Los beneficios de la LFTAIPG no solo son observados en la Administracion
Publica, sino también en otros sectores del pais como el econoémico. Por ejemplo,
la modernizacion tecnolégica que acompafia a la LFTAIPG implica oportunidades
para las empresas de tecnologia de la informacién y procesamiento de
informacion; la disponibilidad de informacion mas barata reduce las barreras de
entrada a los mercados y promueve Ia competencia, ya se generan mejor
condiciones de inversion, las empresas tienen un mejor conocimiento de sus
obligaciones ante el Estado.

Los consumidores, al igual que las empresas, y los ciudadanos en general, podran
verse beneficiados por la creacion de un mercado de intermediarios de Ia
informacién, el cual facilita la diseminacién de informacion diversa sobre la calidad
y la disponibilidad de los servicios publicos, investigaciones académicas,
caracteristicas geograficas y regionales, condiciones ambientales y laborales, y
muchas otras areas de interés para los ciudadanos.

De manera que el modelo de transparencia aplicado en México va por buen
rumbo, sin embargo, es una politica joven todavia, la cual tendria que ir
madurando y con ello, llenando los vacios que ha dejado. Una vez que las
sociedades que avancen por el camino de la transparencia disfrutaran de las
ventajas de haber afianzado la democracia en donde ella tiene realmente sus

cimientos: ‘el conocimiento, poder y participacién de los ciudadanos.
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