LA TRANSPARENCIA: PRINCIPIO

Capitulo

HOY EN DIA, EXISTE UNA PREOCUPA-
CION GENERALIZADA POR LA TRANSPA-
RENCIA DE LA GESTION PUBLICA. Con
mucha frecuencia, los medios de
comunicacion reportan que alguna
dependencia de gobierno echd a
andar un programa, poniendo énfa-
sis en quiénes lo disenaron y dentro
de qué marco normativo, qué objeti-
VoS se persiguen, qué costos conlle-
va su desarrollo, 0 qué mecanismos
permitiran evaluar su rendimiento;
en fin, hay un mercado para la
cobertura informativa de las accio-
nes y decisiones publicas, es decir,
hay un publico interesado en la
difusion del quehacer del gobierno.
AsIimismo, no es raro encontrar que
dependencias  gubernamentales
anuncien con orgullo que en los
procesos de adquisicion de matena-
les y suministros, no solamente se
someteran a la vigilancia de las con-
tralorias y del Congreso, a las que
por ley estan obligados, sino que
solicitaran que alguna asoclacion
civil, destacada en trabajos de
transparencia, dé seguimiento a sus
trabajos de licitacién, a fin de subra-

yar el compromiso del gobierno con
la transparencia.

La importancia y el reconoci-
miento social que ha alcanzado el
tema de la transparencia de la
actuacién publica parece responder
a una demanda de la sociedad por
conocer cémo toman decisiones
guienes tienen encomendadas las
tareas publicas y, en particular las
gubernamentales, porque atanen a
la sociedad en su conjunto.

Esta demanda por hacer visibles
los mecanismos y procedimientos
de la accién del gobierno se ha
socializado, formando parte del
panorama cotidiano de la sociedad
en la actualidad. Por ello, no hay
quien defienda que los asuntos
publicos se mantengan en secreto,
como coto exclusivo de los politicos
y al margen del conocimiento de los
diferentes publicos, todo lo contra-
110, la exigencia de transparencia de
las decisiones y acciones publicas es
parte del horizonte cotidiano.

El valor social que tiene la
nocioén de difundir, de dar visibilidad
a lo que sucede en las oficinas
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SUSTANTIVO DE LA DEMOCRACIA

gubernamentales, donde se toman
las decisiones que afectan al con-
junto de la sociedad, responde al
principio clasico de la democracia
liberal que sostiene que el poder
requiere de controles y limites para
frenar sus eventuales abusos, es
decir, para evitar que sea iImpune o
arbitrario.

Toda organizacién o comunidad
social requiere de una estructura de
poder capaz de darle ordenamiento,
de asegurar su permanencia y de
que los objetivos y metas colectivos
puedan alcanzarse, sin embargo, un
poder concentrado, sin compromi-
sos y obligaciones respecto de aque-
llos sobre los que se ejerce, tiende a
la tirania y al despotismo, de ahi
que una de las condiciones esencia-
les de los gobiernos republicanos,
liberales y democraticos sea que
existan reglas e instituciones que
garanticen la contencién del poder
(O'Donnell, 1998: 113).

Hay dos grandes palancas insti-
tucionales que contribuyen al pro-
poésito de mantener al poder acota-
do y que estan intimamente relacio-



nadas entre si y son parte del anda-
miaje doctrinario de la democracia
liberal: la rendicién de cuentas y el
estado de derecho. Mientras el esta-
do de derecho es el conjunto de nor-
mas y ordenamientos legales y posi-
tivos que sirven para senalar dentro
de qué margenes puede desenvol-
verse el poder, que dicho sea de
paso, solamente puede hacer aque-
llo que expresamente esta estable-
cido en la ley, la rendicion de cuen-
tas se refiere a la obligacidon que
tiene el poder de responder, en pri-
merisimo lugar a los cludadanos
que son su fuente ultima de susten-
tacion y legitimidad.

Por supuesto que la rendicidon de
cuentas tiene que estar reglamenta-
da para que tenga la fuerza de la ley,
pero también tiene una connotacion
simbolica, porque es importante no
s6lo que el poder sea responsable
ante los ciudadanos porque cumple
ciertas tareas que estan determina-
das por la ley, sino que los ciudada-
nos tengan la percepcion de que

efectivamente los gobernantes

hacen lo que estan obligados a
hacer.

La transparencia es una condi-
cidn necesaria para que el imperio
de la ley y la rendicidon de cuentas
sean una realidad, porque ayuda a
identificar puntualmente por via de
la difusién de la informacién, si las
decisiones, acciones y politicas
publicas se apegan puntualmente a
las normas legales correspondientes
y sl los gobernantes responden ante
sus gobernados, 0 sea, sl guian sus
decisiones en funcion de las necesi-
dades de la poblacién y de los com-
promisos que asumieron frente a
ella al tomar posesion de sus cargos.
Es por ello que no hay poder legiti-
mo y democratico si su ejercicio no
se rige por el cédigo de transparen-
cla.

Mas alla de elecciones
libres y competidas

A pesar de que la democracia liberal

tiene mas de siglo y medio de exis-
tencia, la demanda de transparen-
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cla en la gestidn publica es relativa-
mente reciente, es decir, su concep-
tualizacién y la reglamentacion de
su aplicacion tienen unas cuantas
décadas. De hecho, la conciencia
sobre la relevancia de la transparen-
cia para la vida democratica ha 1do
cobrando centralidad al calor de la
extension de la democracia como
sistemma de gobierno y de la gran
revolucidn tecnoldgica que hemos
experimentado en materia de
comunicaciones y que ha puesto la
informacién al alcance de practica-
mente cualquier persona en casl
cualquier parte del planeta.

Para ilustrar lo reciente que es la
exigencia de transparentar la infor-
macién que producen las autorida-
des publicas, cabe considerar que en
Gran Bretana, que es una democra-
cla estable y antigua, la Ley sobre
Libertad de Informacion (Freedom
of Information Act) se aprobo ape-
nas en el ano 2000 y la obligacidon de
las autoridades publicas de otorgar
informacién entré en vigor para
todas las dependencias guberna-
mentales en enero de 2005.



En efecto, la llamada tercera ola
democratizadora a la que se refirié
Samuel Huntington al inicio de los
noventa, para identificar el fenome-
no que arranco en el sur de Europa
occidental a mediados de los afos
setenta (Huntington 1991), se fue
extendiendo por distintas regiones
del mundo durante las siguientes
dos décadas, dandole a la democra-
cia liberal una valoracién universal
y planteando muy rapidamente la
necesidad de consolidar y profundi-
zar sus reglas y procedimientos
caracteristicos. Asi, a la exigencia
primera de tener elecciones libres,
transparentes y competitivas, es
decir, de contar con gobiernos ema-
nados de la voluntad de los ciuda-
danos, ha seguido la necesidad de
avanzar en la construccién de
reglas e Instituciones de pesos y
contrapesos que impidan el ejerci-
cio abusivo y arbitrario del poder y
de canales efectivos de participa-
c16n de los ciudadanos.

Dicho de otra manera, los proce-
sos de transicion a la democracia
abrieron la puerta para que la agen-

da democratica se extendiera mas
alla del ambito electoral, abordando
los temas sustantivos de dicha
forma de gobierno que tienen que
ver con la posibilidad de que los ciu-
dadanos tengan injerencia no sdlo
en la seleccion de sus gobernantes,
sino en la orientacién y el rumbo de
las politicas publicas.

La transparencia es uno de los
requisitos de un gobierno que no
solamente aspira a ser democratico
en cuanto a su origen, es decir, por-
que surglo de un proceso electoral
libre, justo y competido, sino en
cuanto a su operacion, o sea, por la
manera en que desarrolla las distin-
tas actividades que tiene encarga-
das. La transparencia es una de las
variables de la ecuacién de la gober-
nabilidad democratica.

La alta valoracién social que ha
adquirido la democracia ha genera-
do, en buena medida, la demanda
de transparencia de la gestidén
publica, pero ademas, el déficit de
satisfaccidn social frente al desem-
peno de los gobiernos surgidos de
procesos electorales democraticos
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ha acentuado esa exigencia. La
region latinoamericana es un ejem-
plo claro de este contraste entre la
alta apreciaciéon de la democracia
como sistema de gobierno y las
fuertes criticas y pobre calificacién

LA TRANSPARENCIA ES
UNO DE LOS REQUISI-
TOS DE UN GOBIERNO
QUE NO SOLAMENTE
ASPIRA A SER DEMO-
CRATICO EN CUANTO
A SU ORIGEN, ES
DECIR, PORQUE SUR-
GIO DE UN PROCESO
ELECTORAL LIBRE,
JUSTO Y COMPETIDO,
SINO EN CUANTO A SU
OPERACION, O SEA,
POR LA MANERA EN
OUE DESARROLLA LAS
DISTINTAS ACTIVIDA-
DES QUE TIENE
ENCARGADAS.



que reciben los goblernos surgidos
de elecciones limpias y confiables
(Informe sobre la democracia en
Ameérica Latina. Hacla una demo-
cracia de ciudadanos, PNUD, 2004).

Esta tension entre la alta valora-
cion de la democracia y la escasa
satisfaccién con su funcionamiento
efectivo habla de que, al menos en
las democracias emergentes, los
ciudadanos, al haberse finalmente
apoderado de su derecho al voto,
convirtiéndolo en un instrumento
efectivo para expresar sus preferen-
cias o rechazos, han devenido mas
criticos y exigentes frente a los
gobiernos legitimamente conforma-
dos. La demanda de transparencia
en el desempeno de los gobiernos es
parte de esa mayor conclencla de
los ciudadanos sobre su derecho a
tener gobiernos mas responsables y
eficaces.

Esto no significa que la transpa-
rencia solamente deba exigirse
cuando hay dudas o malas evalua-
ciones sobre la manera en gque se
estda manejando la administracion

publica, la transparencia debe ser
parte del funcionamiento regular y
cotidiano de las dependencias
publicas, es decir, debe estar incor-
porada a las rutinas institucionales.
No obstante, es preciso reconocer
que la importancia que ha alcanza-
do en la actualidad obedece, en
buena medida, a que ha sido lo con-
trario lo que ha caracterizado a los
gobiernos democraticos y no sola-
mente a aquellos que han accedido
a dicho estatuto recientemente.

De hecho, el ejercicio guberna-
mental se ha caracterizado histén-
camente mas por la reserva, el
secreto y la opacidad que por la
apertura de la informacién y la
transparencia. Poseer informacién
privilegiada, que no esta al alcance
del gran publico, ha sido parte del
concepto mismo del poder, de ahi la
famosa frase de que “quien tiene
informacién, tiene poder”, por lo
que difundirlo o compartirlo signifi-
cara de alguna forma, ceder parte
de dicho poder, lo cual no puede
darse por voluntad de los podero-
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s0s, sino porque existe la obligaciéon
legal de hacerlo, porque la transpa-
rencia esta institucionalizada.

La exigencla de transparencia
tiene que ver con la profundizacion
de la democracia, entendida no sélo
como evitar un retroceso hacia
gobiernos autoritarios, slno como
asegurar que mejore la calidad de
las instituciones y las practicas
democraticas. La profundizacion de
la democracia implica de manera
obligada reforzar los mecanismos
de la transparencia y la rendicién
de cuentas (Barraca, 2003: 27).

La transparencia como
condicion necesaria de la
rendicion de cuentas

La transparencia de la accién publi-
ca no es sinénimo de rendicién de
cuentas, pero es una condicidon
necesaria para que ésta se lleve a
cabo. “La nocién de rendicidn de
COmo senala,
Andreas Schedler, “tiene dos dimen-
siones basicas. Incluye, por un lado

cuentas’, bien



la obligacion de los politicos y fun-
cionarios de informar sobre sus
decisiones y de justificarlas en
publico, por otro, incluye la capaci-
dad de sanclionar a politicos y fun-
cionarlos en caso de que hayan
violado sus deberes publicos”
(Schedler, 2004: 12).

Para que la rendicion de cuentas
pueda efectivamente constituir una
forma de control sobre el ejercicio
del poder, es indispensable que
quienes lo ejerzan den visibilidad,
difundan y transparenten cémo se
toman las decisiones, con qué moti-
vaciones y qué objetivos se preten-
den lograr. Pero, ahi no termina o se
actualiza la rendicién de cuentas
porque es necesario que ocurra la
contraparte, esto es, que se evalue
el desempeno de dichos funciona-
rios para certificar que lo que infor-
maron en cuanto a contenidos,
alcances y resultados, efectivamen-
te se realizo.

Develar la informacion es el pri-
mer requisito para lograr la supervi-
s10n y la evaluacién de la actuacion
gubernamental, empero, la rendi-

cion de cuentas contempla una
estacion mas en el recorrido de vigi-
lar y limitar al poder, la posibilidad
de que se sancione al funcionario
publico que haya cometido actos
1legales o 1rregulares, es decir, que
no haya desarrollado adecuada-
mente las tareas que tenia asigna-
das, o que haya informado insufi-
clentemente al respecto, o al hacer-
lo haya faltado a la verdad. El des-
pliegue de la informacién,enton-
ces, es el pnmer paso obligado para
que se analice y se verifique el
desempeno del funcionario publico.
El corolario de esta tarea es que se
establezcan correctivos que real-
mente permitan inhibir conductas
indebidas, fraudulentas o irrespon-
sables de los agentes publicos en el
futuro.

Al obligar al politico o funciona-
rio publico a divulgar los factores
que le sirvieron para adoptar algu-
na politica o decisién publica, no se
trata solamente de someterlo al
escrutinio publico con el mero pro-
posito de exhibirlo, sino de garanti-
zar el derecho de los ciudadanos a

recibir explicaciones y justificacio-
nes de los actos del poder.

S1 bien la transparencia y la ren-
dicion de cuentas son mecanismos
para controlar el poder, su impor-
tancia no radica solamente en su
sentido negativo de contencion, sino
que conllevan un sentido positivo,
de asegurar la participacion de los
ciudadanos y sus representantes en
el ejercicio del poder para hacerlo
responsable, a la vez que mas eficaz
y eficiente.

Contrario a lo que con mucha
frecuencia se opina, la transparen-
cia y la rendicion de cuentas no res-
ponden solamente a un afan un
tanto ingenuo de garantizar espa-

EL DESPLIEGUE DE LA
INFORMACION,
ENTONCES, ES EL PRI-
MER PASO OBLIGADO
PARA QUE SE ANALICE
Y SE VERIFIQUE EL
DESEMPENO DEL FUN-
CIONARIO PUBLICO.



cios de participacién a los ciudada-
nos, es decir, para aprovechar que el
ciudadano tiene hoy una alta valo-
racién en el imaginario social, que
contrasta con la baja valoracion del
politico. La transparencia y rendi-
cibn de cuentas, al introducir
esquemas de control sobre el poder
ayudan a que éste se ejerza de
manera mas eficiente, porque redu-
ce los niveles de arbitrariedad y de
discrecionalidad, porque obliga a
tener mas claros los objetivos y los
pasos que deben seguirse para
alcanzarse.

Funcionarios publicos responsables
frente a quien los eliglo, pero tam-
bién frente a los organismos encar-
gados de vigilar y fiscalizar el desa-
rrollo de sus actividades, es una for-
mula adecuada para que sus deci-
siones y acciones puedan satisfacer
mejor las necesidades y demandas
de la sociedad.

Para que funcionen y sirvan a
sus propositos, la transparencia y
rendicidon de cuentas no pueden
depender de la buena voluntad de
los gobernantes o funcionarios

publicos, sino que deben estar regla-
mentadas puntualmente.

De acuerdo con la distincion
planteada por Guillermo O'Donnell,
la rendicion de cuentas tiene dos
dimensiones: la vertical y la hon-
zontal, que, en realidad, son dos
caras de una misma moneda y se
complementan. Mientras la rendi-
cion de cuentas vertical hace refe-
democraticas
basicas, relacionadas con las reglas
y principios que definen la relacion
entre gobernantes y ciludadanos,
tales como el voto, la libertad de
expresion, de asociacion, etc., la
horizontal implica la existencia de

rencia a noclones

agencias legalmente facultadas
para vigilar y, eventualmente corre-
glr y sancionar irregularnidades en el
desempenio de los gobernantes y
funcionarios publicos; se refiere,
pues, a las instituciones de los pesos
y contrapesos, de control y fiscaliza-
ciéon (O'Donnell, 1998: 112).

La existencia de elecciones
libres, justas y competidas, al 1gual
que el ejercicio de la libertad de
expresion o de prensa, de reunion y
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asociacion, permiten que los cluda-
danos decidan el nombramiento y el
relevo de sus gobernantes y repre-
sentantes, que les puedan hacer lle-
gar sus demandas, pero también
que puedan exponer sus denuncias
por comportamientos 1legales o
indebidos de funcionarnos publicos.
Todos éstos son mecanismos para
permitir el involucramiento de los
ciudadanos en las decisiones del
poder y, por ello, conforman la
dimensién vertical de la rendicién
de cuentas. |

Las elecciones periddicas colo-
can a los politicos ante la necesidad
de orientar sus acclones en funcion
del mandato de los ciludadanos, par-
ticularmente de aquellos que habi-
tan en su distrito o estado, porque
de ellos depende la posibilidad de
reelegirse. La informacion a la que
tengan acceso los ciudadanos sobre
el desempeno de los gobernantes o
de los politicos es clave para onen-
tar sus preferencias al momento de
emitir su voto, sobre todo porque un
voto muy extendido es el retrospec-
tivo, que busca premiar o castigar al



gobernante o representante en
turno, ratificandolo o rechazandolo.
El derecho de asociacién permite
que los ciudadanos sumen volunta-
des para que su capacidad de influir
en el poder sea mas eficaz, para que
las demandas que plantean a los
gobernantes sean tomadas en cuen-
ta con mayor prontitud. Desde luego
que mientras una organizacién sea
mas reconoclda y esté mejor equi-
pada, mayor capacidad tendra para
influir en la orientacion de los actos
de los funcionarios publicos. El
acceso a la informaciéon publica es
una herramienta fundamental para
las organizaciones sociales porque
les permite disenar con mayor pre-
c1sion sus reclamos y exigencias al
poder.

Asi, por ejemplo, una organiza-
ci10n de observadores electorales
Interesada en que los comicios sean
limpios y confiables, requiere de
informacién puntual sobre en
donde se van a instalar las casillas
para votar, quiénes estan facultados

para recibir y contar los votos, qué

partidos tienen representantes ante
dichas casillas, etc.

S1 la Informacion sobre la orga-
nizacién de las elecciones no se
transparenta, se vuelve imposible o
1rrelevante la vigillancia que puede
gjercer una organizacién de obser-
vadores electorales. En cambio, si
cuenta puntualmente con ella,
podran 1dentificarse los aciertos y
las deficiencias del proceso electo-
ral y ofrecer una evaluacién mas
justa del mismo. Esta claro que si
una autoridad electoral no es
imparcial, o no se cine estrictamen-
te a las disposiciones legales de la
administracién de comicios demo-
craticos, buscara rehusarse a ofre-
cer Iinformacién a organizaciones

civiles interesadas en vigilarla. Por

ello, para que funcionen, las reglas
de la transparencia exigen un con-
texto de instituciones democraticas.
La rendicion de cuentas horizontal
tiene que ver con la vigilancia y el
control que unas instituciones ejer-
cen frente a otras, bajo el principio
de los pesos y contrapesos y de la
division de poderes.
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No cabe duda que uno de los
asuntos que concentra la atencion
de la transparencia y la rendicién de
cuentas es el financiamiento de la
politica. De hecho, de acuerdo con el
Banco Mundial, la rendicién de
cuentas "se define en parte por la
transparencia en el financiamiento
de los partidos y en la difusién de
sus activos y pasivos” (Ward, 2002:1).

EL ACCESO A LA
INFORMACION PUBLI-
CA ES UNA HERRA-
MIENTA FUNDAMEN-
TAL PARA LAS ORGA-
NIZACIONES SOCIALES
PORQUE LES PERMITE
DISENAR CON MAYOR
PRECISION SUS RECLA-
MOS Y EXIGENCIAS AL
PODER.



La demanda de transparen-
cia alcanzoé a los partidos
politicos

La transparencia como requisito
para alcanzar el calificativo de 1ins-
titucidén democratica se ha movido
mas alla de las dependencias
gubernamentales y estatales para
alcanzar a organizaciones como los
partidos politicos que estan fuera
del ambito publico y estatal
(Krishnan, 2001: 3). De la mano de
la democracia que surgidé como sis-
tema de gobierno a mediados del
siglo XIX, los partidos politicos han
estado ahi desde entonces, sin
embargo, sélo recientemente han
sido sometidos al reclamo de hacer-
se transparentes y de rendir cuen-
tas tanto frente a sus propias bases
sociales y sus electores, como fren-
te a las autoridades publicas.

De hecho, la regulaciéon sobre trans-
parencia de los partidos en el
mundo se ha desarrollado profusa-
mente en el curso apenas de los
ultimos treinta anos, porque aun-
que en algunos paises como los

Estados Unidos, desde inicios del
siglo XX existen disposiciones lega-
les que ordenan la divulgacion de
los nombres de los donantes de los
partidos (Ley sobre
Corruptas de 1910), durante cas1 60
anos no se cumplidé porque ningun
legislador en la Cémara de
Representantes, que era la encarga-
da de aplicarla, quiso asumir la res-
ponsabilidad de hacerlo.

Sélo después del escandalo de
Watergate y de la creacion de la
Comision Federal Electoral (FEC) en
1974, se empezarian a cumplir las

Practicas

disposiciones sobre financiamiento
de campanas y sobre divulgaciéon de
los recursos de los partidos. En
Alemania, por ejemplo, existe una
Ley de Partidos Politicos desde 1967,
pero no fue sino hasta 1994 que se
aprobd la relativa a su financia-
miento que contempla la obligacion
de los partidos de difundir, cada
ano, sus estados de cuenta que
muestren el origen y la utilizacion
de los fondos que reciben (Ley de
Financiamiento de Partidos de
Alemania, enero 1994).
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En Canada, fue en el ano 2003
cuando cambios
importantes en la Ley de Elecciones
para reglamentar puntualmente las
contribuciones a los partidos politi-
cos y su obligacion de rendir infor-
mes financieros completos ante la
autoridad electoral, los cuales estan
abiertos al publico en general (Ley
de Elecciones de Canada, junio
2003).

La rapidez con la que se extendio la
apreciacion por la democracia elec-
toral, se ha correspondido con la

velocidad con la que se ha construi-

se aprobaron

do un consenso importante sobre la
necesidad de que los partidos politi-
COS sean organizaclones transpa-
sometidas al
publico y a 1a rendicidén de cuentas,
que son cualidades del poder publi-
co democratico y no de las organi-
zaciones de ciudadanos.

rentes, escrutinio

;A qué se debe, entonces, que la
demanda de transparencia se haya
extendido para abarcar a los parti-
dos politicos que no forman parte
de la estructura del poder publico?
;Deben los partidos estar sometidos



a las mismas reglas de transparen-
cla que las entidades publicas?
;Hasta donde debe de llegar esa exi-
gencia, considerando ante todo que
los partidos son espacios de partici-
pacion y representacion de los ciu-
dadanos, en donde éstos ejercen sus
derechos politicos esenciales como
el de la libre asociacién, pero que al
mismo tiempo tienen una serie de
responsabilidades publicas?

La razén mas sencilla e inme-
diata de por qué se ha trasladado la
demanda de transparencia a los
partidos politicos es que los parti-
dos son asociaciones de ciudadanos
que compiten en elecciones por el
poder. Los conceptos minimos de
partido politico lo demuestran: “son
un equipo de hombres que buscan
controlar el aparato de gobierno a
traves de ganar una eleccion com-
petida” (Downs, 1957: 25), “sus
miembros se proponen actuar con-
certadamente en la lucha competi-
da por el ©poder
(Schumpeter, 1950: 282).

politico”

Por el sdlo hecho de participar
en comiclos y postular a candidatos
para los cargos de eleccién popular,
los partidos politicos tienen que
estar reglamentados de alguna
forma por el derecho publico y no
solamente por el privado. En reali-
dad, los partidos estan a caballo
entre el espacio de las organizacio-
nes de la sociedad y el de las ins-
tancias estatales y publicas, es
decir, se mueven entre los espacios
publico y privado.
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