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LA POLITICA PUBLICA DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA.
PANORAMA PARA UNA AGENDA PENDIENTE

Pablo LARRANAGA™

Las habilidades humanas son demasiado torpes
como para ver a través de todas las cosas al
mismo tiempo; pero mediante la consulta, escu-
chando y debatiendo, se vuelven mas agudas, y
cuando han utilizado todos los medios a su dis-
posicién, descubren finalmente lo que quieren,
lo que todos aprueban, pero que nadie hubiera
pensado en un primer momento.

Baruch SPINOZA!

Sumario: 1. Introduccion. 11. El paradigma de la nueva ges-

tion publica. 111. Las funciones del principio de transparencia

y los objetivos de la gestion publica. IV. Conclusiones. V. Bi-
bliografia.

I. INTRODUCCION

El objetivo general de este trabajo es mostrar algunas de las principales
razones para la constitucionalizacion de la transparencia como principio
de la gestion publica y, consecuentemente, sefialar en qué pueden consis-
tir algunos de los desarrollos institucionales y normativos pendientes

* Profesor del Departamento de Derecho del Instituto Tecnoldgico Autonomo de Mé-
xico. Agradezco a Alberto Cepeda su apoyo en la investigacion que ha dado lugar este tra-
bajo.

1 En Tratado teologico-politico, citado en Holmes, Stephen, Passions & Cons-
traints. On the Theory of Liberal Democracy, Chicago, Chicago University Press, 1995,
p. 178.
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para su plena realizacion. En este orden de cosas, esta aproximacion im-
plica analizar la reforma del articulo 60. constitucional, en particular la
caracterizacion como “publica” de “toda informacion en posesion de
cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y muni-
cipal”, no s6lo como el correlato de un derecho fundamental a la infor-
macion publica, sino como una “férmula” o “instrumento” para mejorar
el ejercicio de la administracion publica o, para ser mas precisos, como
un elemento de la forma contemporanea de gobierno democratico, donde
se incluye no so6lo el ejercicio de los poderes publicos, sino el conjunto
de instituciones y procesos identificados por el concepto de gobernamn-
za.> En este sentido, se trata de una aproximacion general a la cuestion
del papel de la transparencia en una sociedad democratica, que pone én-
fasis en la medida en que es previsible que los estandares de transparen-
cia impuestos por la Constitucion a las administraciones federales,
locales y municipales, mediante la reciente reforma incidan, en términos
de los criterios o parametros establecidos por el “paradigma” de gobier-
no contemporaneo, en el desempefio de la gestion publica, y que, de este
modo, constituyan un avance en el proceso de democratizacion de la
sociedad mexicana.

2 En este contexto, recogiendo el sentido consolidado de la traduccion del térmi-
no en inglés governance, entiendo por “gobernanza” o, con mayor precision, institu-
ciones y procesos que realizan “funciones de gobernanza” aquellos que Gerry Stoker
propone identificar mediante cinco proposiciones: “/) la gobernanza se refiere a un
conjunto de instituciones y actores delimitados por el gobierno, pero que también van
mas alla de éste; 2) la gobernanza identifica la difuminacion de limites y responsabi-
lidades para hacer frente a cuestiones sociales y econdmicas; 3) la gobernanza identifi-
ca la dependencia de poder que tiene lugar en las relaciones entre las instituciones en-
vueltas en la accidn colectiva; 4) la gobernanza se refiere a redes de actores autonomas
y autogobernadas y 5) la gobernanza reconoce que la capacidad para hacer que las cosas
se hagan no depende del poder de liderazgo del gobierno o del uso de su autoridad. Con-
sidera que los gobiernos pueden utilizar nuevas herramientas para motivas y guiar” (Sto-
ker, Gerry, “Governance as Theory: Five Propositions”, International Social Sciences
Journal, 1998, p. 18). Desde luego, desde esta concepcion, el principio de transparencia
es un elemento clave de la gobernanza democratica. Al respecto, véase, por ejemplo, Sa-
lamon, Lester, “The New Governance and the Tools of Public Action: An Introduction”,
en Salamon, Lester (ed.), The Tools of Government, Oxford, Oxford University Press,
2002, y Scott, Colin, “Regulation in the Age of Governance: The Rise of the Post-Regu-
latory State”, en Jordana, Jacint y Levi-Faur, David (eds.), The Politics of Regulation.
Institutions and Regulatory Reforms for the Age of Governance, Cheltenham, Edward
Elgar, 2004. Para una visiéon mas amplia de la cuestion, véase, por ejemplo, Peters, Guy,
The Future of Governing, Lawrence, University Press of Kansas, 2001.
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Naturalmente, una perspectiva de esta naturaleza requiere contextuali-
zacion. En primer lugar, analizar la transparencia como politica publica
implica hablar de “transparencia” de las estructuras, los procesos y las
decisiones de gobierno en un sentido integral y robusto. Consecuente-
mente, en este trabajo no me referiré exclusivamente a la transparencia
documental relacionada con el derecho a la informacién que la adminis-
tracion posea, bien respecto de una persona concreta bien en materias ge-
nerales, sino que también trataré, de manera central, otras formas “aper-
tura de informacion” constitutivas del principio de transparencia de la
gestion publica, sin las cuales la transparencia documental esta llamada a
ser parcial, insuficiente y, en el peor de los casos, meramente cosmética.

Me referiré, pues, a otras tres dimensiones de un “gobierno abierto”
que complementan el acceso a la informacion vinculadas con: /) la
transparencia de las acciones y responsabilidades administrativas, que
trata de la aptitud de la administracion de hacerse conocer y de dar expli-
caciones por su actuacion; 2) la transparencia organizacional, consisten-
te en el conocimiento de las organizaciones y de su funcionamiento —i.
e., de sus procesos, reglas y criterios de decision—, con objeto de mos-
trar no sé6lo sus productos institucionales, sino como se generan tales
productos, y, por ultimo, 3) a la transparencia gestion de los recursos
publicos, que se refiere al origen, la conservacion y utilizacion de los re-
cursos bien bajo control de las organizaciones publicas bien destinados
para su operacion.? En segundo lugar, tampoco limitaré mi analisis a una
unica “logica” del principio de transparencia centrada en el equilibrio en-
tre la ciudadania y los poderes publicos respecto del acceso a la informa-
cion y sus consecuentes dimensiones de control reciproco, sino que me
referiré, con caracter central, a las distintas funciones instrumentales del
flujo de informacion entre los gobernados y la administracion para mejo-
rar las condiciones de una sociedad plenamente democratica. En tercer
lugar, como apunta tanto el titulo como la cita que encabeza el texto, el
analisis aqui presentado parte de la idea fundamental de que en la con-
cepciodn actual de la democracia constitucional el derecho de los ciudada-
nos a acceder a la informacion publica ha evolucionado sustantiva, ex-

3 Para un mayor desarrollo de estas categorias de transparencia, véase, por ejemplo,
Pasquier y Villeneuve, “Transparence et acces a 1’information. Typologie des comporte-
ments organisationnels des administrations publiques visant a limiter I’acces a I’informa-
tion”, Working Paper 2/2005, Institut de Hautes Etudes en Administration Publique
(IDHEAP), Chavannes-prés-Renens, 2005.
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pansiva y complementariamente desde una funcioén negativa de control
constitucional del poder politico —i. e., la posibilidad de someter al go-
bierno a escrutinio publico para, eventualmente, evitar abusos del poder
publico— hacia una funcion democratica positiva de participacion ciuda-
dana en el ejercicio del poder social, entendido como la posibilidad del
desenvolvimiento y la aplicacion de intereses y conocimiento publica-
mente Utiles para realizar los objetivos de los individuos y de la sociedad
en su conjunto. Sobre esta funcion positiva de la transparencia gravitan
las distintas dimensiones del principio de transparencia como pieza fun-
damental de la gobernanza democratica. Por ello, encuadrar y enfocar el
principio constitucional de transparencia desde la perspectiva de las poli-
ticas publicas supone dejar al margen importantes dimensiones de los
efectos normativos y organizacionales de la reciente reforma constitucio-
nal que, aunque inciden funcionalmente y sirven como criterios de go-
bierno democratico, no se vinculan directamente con el desempefio de la
gestion publica en su conjunto como, por ejemplo, la obligacion de
transparencia por parte de los poderes publicos como correlato del dere-
cho fundamental a la informacion; la incompatibilidad abstracta o prima
facie del principio de transparencia frente a otros principios constitucio-
nales y otras normas de orden publico; la proyeccion legal del principio
en sus vertientes organica y regulativa, etcétera.*

En las paginas que siguen estructuraré la exposicion en dos partes. En
la primera parte presentaré a grandes rasgos el paradigma contempora-
neo de gestion publica en el que se inserta el principio de transparencia
como estandar para la actuacion de las administraciones publicas. En la
segunda parte analizaré de manera somera algunas de las principales fun-
ciones del principio de transparencia respecto de los dos principales ob-
jetivos o valores que han impulsado la implantacion del paradigma de la
nueva gestion publica, a saber: el fortalecimiento de la legitimidad y de
la racionalidad de la accion publica.

4 Aproximaciones a estas y otras cuestiones relevantes para el analisis de la reforma
pueden encontrarse, por ejemplo, en Lopez-Ayllon, Sergio, “La constitucionalizacion del
derecho a la informacion”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transparen-
cia y constitucion. Propuestas para un debate necesario, México, IFAI-UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2006, y, desde luego, en los distintos trabajos que compo-
nen el presente volumen.
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II. EL PARADIGMA DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

Para delinear el contexto historico, ideoldgico ¢ institucional en el que
puede apreciarse la relevancia de la constitucionalizacion del principio
de transparencia en la gestion publica es necesario mostrar, aunque sea
superficialmente, la concepcion o el “paradigma” de gestion publica im-
perante en la actualidad. Para ello, me parece necesario tener en cuenta
al menos cuatro elementos basicos: /) los antecedentes del paradigma
—i. e., de donde surge; como reaccion a qué surge; como superacion de
qué surge—; 2) los acontecimientos detonadores del surgimiento, posi-
cionamiento o triunfo del paradigma; 3) los vértices o rasgos fundamen-
tales sobre los que se explica y, sobre todo, se justifica el supuesto
“avance” del nuevo paradigma respecto del anterior, y, por ultimo, 4) los
objetivos democraticos a los que, en principio, cabe suponer que se
dirige la reforma de la administracion publica.

1. Antecedentes del paradigma

En 1925, inmerso en una atmosfera de profunda confianza en la capaci-
dad humana para una organizacion racional de la sociedad que superara
los horizontes teoricos y politicos trazados en el “largo siglo liberal”,’ en
A Grammar of Politics Harold Laski sostiene que “una nueva filosofia po-
litica es necesaria para un nuevo mundo”® y mas adelante, seialando algu-
nos ejes basicos de esa nueva filosofia politica, escribe: “Una teoria opera-
tiva del Estado tiene que ser concebida en términos administrativos. Su
voluntad es la decision a la que llega un pequefio grupo de personas a las
que se le confia el poder de tomar decisiones. Como se organiza ese poder
es una cuestion de forma mds que de sustancia”.’

A diferencia de otras aproximaciones al fendémeno del Estado moder-
no y sus formas de gobierno, la concepcion “operativa” de la teoria del
orden publico denotada en la anterior cita de Laski centra su atencidon en

5 Un horizonte tedrico configurado por las figuras de Bentham y de Hegel, y un ho-
rizonte histérico, dominado por la vision del orden social y las instituciones liberales, en
el que Eric Hobsbawn ha llamado el “largo” siglo XIX (1789-1914) en contraste con el
“corto” siglo XX (1917-1989).

6 Laski, Harold, 4 Grammar of Politics, New Haven, Yale University Press, 1925
(1931), p. 15.

7 Ibidem, p. 35 (énfasis afnadido).
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las funciones de gobierno, en particular en las distintas “formas” en las
que, al menos desde el siglo XVI, la concentracion y centralizacion de
poder politico, econdémico e ideoldgico permitio a los monarcas europeos
desarrollar una maquinaria administrativa capaz de organizar las finan-
zas publicas de imperios transoceanicos; de abastecer ejércitos continen-
tales, y de producir regulaciones efectivas mediante una burocracia rela-
tivamente compleja y eficiente. A través de procesos de organizacion de
sus estructuras jerarquicas y del refinamiento técnico de sus entidades
especializadas y profesionalizadas a lo largo de los siglos XVII y XVIII,
asi como del crecimiento a lo largo del siglo XIX de las exigencias de
gestion publica por parte de la emergente sociedad burguesa y, poste-
riormente, de masas —en buena parte, “proletarizada”—, esta maquina-
ria burocratica alcanzoé tal grado de preponderancia como instrumento
de la autoridad centralizada y del ejercicio de la racionalidad y del con-
trol social que, en la que puede considerarse la obra cumbre de la teoria
social liberal clasica, Max Weber llegd a sostener:

La organizacion burocratica pura... es a tenor de toda experiencia la forma
mas racional de ejercerse una dominacion; y lo es en los sentidos siguientes:
en precision, continuidad, disciplina, rigor y confianza; calculabilidad, por
tanto, para el soberano y los interesados; intensidad y extension en el servicio;
aplicabilidad formalmente universal a toda suerte de tareas; y susceptibilidad
técnica de perfeccion para alcanzar el 6ptimo en sus resultados.®

A lo largo del siglo XX esta actitud favorable a la organizacion buro-
cratica se vio reforzada por tres grandes impulsos a la intervencion del
Estado en la esfera de la sociedad civil.” La formulaciéon de una Second
Bill of Rights en Estados Unidos como reaccion del new deal al estanca-
miento econdmico y social generado por la gran crisis; la expansion ge-

8 Weber, Max, Economia y sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1984, p. 178.

9 Desde luego, también las Constituciones “sociales” como la mexicana de 1917 y
la de Weimar en 1919 fueron impulsos dirigidos a consolidar la exigencia de gobiernos
“fuertes” capaces de satisfacer las demandas provenientes de los sistemas de seguridad
social y de la promocion del disfrute de derechos de igualdad de oportunidades en am-
plios sectores sociales. Sin embargo, debido a distintos factores que han desdibujado el
valor normativo estas experiencias constitucionales, como la existencia en México del
régimen politico emanado de la revolucion y de la catastrofe de la Republica de Weimar,
estos impulsos sui generis no tuvieron un papel determinante en la configuracion del pa-
radigma de gestion publica en el siglo XX.
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neralizada en la Europa de la posguerra de distintas formulas del Estado
de bienestar y de rectoria publica de la economia sobre principios de
economia politica keynesianos, y la percepcion de la urgente necesidad
de la intervencion del sector publico como motor del desarrollo econo-
mico en los paises emergentes o en desarrollo, ésta particularmente acu-
sada tras el proceso de descolonizacion que siguid a la terminacion de la
Segunda Guerra Mundial.!?

Como es sabido, no puede considerarse que, en términos generales, la
confianza depositada en el Estado administrativo como generador de bie-
nestar social fuera defraudada. A lo largo de los “treinta afos dorados”
(1945-1975) el crecimiento economico mundial fue vigoroso y sostenido
y, aunque con significativas variaciones, relativamente generalizado; en
las economias desarrolladas, pero también en los paises emergentes, mi-
llones de ciudadanos traspasaron el umbral de derechos econdmicos y
sociales nunca antes materializados (educacién, salud, vivienda, etcéte-
ra); en distintas latitudes las administraciones publicas ampliaron siste-
mas de seguridad y de prestacion hasta extremos impensables pocos aios
antes (pensiones de jubilacion, seguros de desempleo, etcétera); en las
economias industriales y posindustriales, aunque también en los sectores
dominantes en amplias zonas del globo, la sociedad de masas se trans-
formo6 en una sociedad de “consumo de masas”...

Sin embargo, a principios de la década de los setenta, por distintas ra-
zones “estructurales”, como la debilidad de las economias de los Estados
nacionales para enfrentar las crisis del petroleo y las presiones sobre el
patrén oro como sustrato del sistema financiero mundial; la manifesta-
cion de los primeros signos aparentes de la “entropia” de las grandes bu-
rocracias publicas y privadas en oriente y occidente; la visible insuficien-
cia de los aparatos nacionales para supervisar y controlar las actividades
de algunos de sus agentes econémicos nacionales mas poderosos, etcéte-
ra y, también, como efecto de un cada vez mas acusado “giro ideologi-
co” hacia una creciente desconfianza en la capacidad del sector publico

10 En este punto, en el contexto latinoamericano es imprescindible recordar el papel
de la teoria de la dependencia expandida desde la CEPAL —particularmente por la figu-
ra de Raul Prebisch— y su influencia en la politica econdémica de industrializaciéon por
sustitucion de importaciones que, como es sabido, dio a la gestion publica un papel pree-
minente en el modelo de desarrollo de la region. Para una aproximacion breve a la cues-
tién, véase, por ejemplo, Vanden y Prevost, Politics of Latin America. The Power Game,
Oxford, Oxford University Press, 2002.
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para dirigir y gestionar los problemas sociales,!! el paradigma del Estado
administrativo centralizado y burocratizado empez6 a mostrar signos de
un agotamiento cronico, que se fue agravando paulatinamente, hasta lle-
gar al punto de hacer cierta la afirmacion de Luis Aguilar que sintetiza
elocuentemente el entorno en el que surge el paradigma contemporaneo
de la gestion publica: “en las ultimas décadas del siglo XX hemos pensa-
do la politica, el gobierno y la Administracion Publica desde el esquema
mental de crisis”.!?

2. La crisis del Estado administrativo y la “reinvencion” del gobierno

En la anterior linea de ideas, simplificando mucho las causas concre-
tas y el paulatino desenvolvimiento del paradigma contemporaneo de
gestion publica, podemos considerar que éste es resultado fundamental-
mente de dos crisis: una crisis ideologica de desconfianza en el gobierno
burocratico, por un lado, y una crisis material de Estado desarrollador,
por otro. Desde luego, dentro de la amalgama de impulsos, entornos y
tendencias que podemos identificar en el proceso de decadencia y crisis
de una concepcion de las funciones y capacidades el Estado y del gobier-
no, asi como en el proceso de ascenso y afianzamiento de otra u otras al-
ternativas, existe un gran nimero de factores que varian e interaccionan
en funcion de multiples elementos politicos, econdmicos, sociales y cul-
turales. Resultaria, pues, infructuoso intentar dar una explicacion sencilla
y univoca de las distintas variables relevantes, o intentar delimitar ex-
haustivamente las causas y efectos de este tipo de procesos complejos.
No obstante, con objeto de mostrar la naturaleza de la transformacion, no
es en absoluto ocioso enunciar algunos procesos “revolucionarios” que
han operado como sus principales catalizadores:

* El asalto al Estado de bienestar y la desconfianza en el gobierno.
* El abandono del modelo keynesiano de politica macroecondémica.

11 Véase, por ejemplo, Kamarck, “Government Innovation around the World”, Ash
Institute for Democratic Governance and Innovation, JFK School of Government, Har-
vard University, Cambridge MA, 2003, y “La reforma del Estado en América Latina en
un contexto global”, en varios autores, 2001.

12 Aguilar, Luis, Gobernanza y gestion publica, México, Fondo de Cultura Econdmi-
ca, 2006, p. 53.
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* La caida del comunismo “real” y expansion de la ideologia del “fin
de la historia”.

* FEl ascenso del mercado como modelo de organizacion social.

* FEl surgimiento de la nueva economia de la informacion.

e La apertura comercial mediante las sucesivas rondas del GATT.

* La implementacion efectiva de un mercado mundial de capitales.

* Las crisis economicas recurrentes en las economias emergentes.

Asi pues, en un escenario compuesto, entre otros, por los elementos
ideologicos y materiales que acabo de mencionar, los lideres de las prin-
cipales democracias capitalistas reunidos en el conocido G7, los princi-
pales organismos financieros internacionales (BM, FMI, OCDE) y los
programas de las instituciones educativas con preeminencia mundial,
principalmente las pertenecientes al ambito académico anglosajon, pro-
movieron una politica coordinada dirigida a generar una profunda trans-
formacion de las estructuras de gobiernos a nivel mundial en lo que se
conoce como triunfo del neoliberalismo —o “revolucién” neoliberal—
generando un “cambio de paradigma” de gestion publica, que ha dado
lugar a lo que ha venido llaméandose “la nueva gestion publica”.

En cuanto a la crisis ideologica, este “cambio paradigmatico” puede
verse como una reordenacion de los mecanismos basicos de gestion social
con el proposito explicito de modificar los parametros de racionalidad y
control de los medios mediante los cuales cualquier sociedad realiza sus
objetivos fundamentales. De hecho, tal y como lo estoy planteando aqui,
la reorganizacion de las preferencias sociales entre los paradigmas de ges-
tion publica refleja solo parcialmente el universo de posibilidades técnicas
de racionalizacion y control de la relacion entre medios y fines sociales.
Asi pues, en un nivel mas concreto, la “politica” de reforma suponia modi-
ficar de manera estratégica y gradual las formas en que se ejercia y se li-
mitaba la intervencion del Estado —i. e., la accion publica— en la organi-
zacion social modificando el peso relativo y las tareas asignadas,
respectivamente, a la burocracia, al mercado y la deliberacion, dentro del
modelo de contemporaneo de gobernanza democratica.

Por otra parte, en relacion con la crisis material, y en particular con el
ultimo punto sefialado como detonante del cambio de paradigma, la recu-
rrencia de crisis en las economias emergentes, un documento que de al-
guna manera tiene una funcién catalizadora del debate acerca de la nueva
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gestion publica en América Latina es el Informe del Banco Mundial so-
bre el desarrollo mundial de 1997: El Estado en un mundo en trasforma-
cion, donde se sefiala la necesidad de una profunda transformacion de los
poderes publicos en los paises en desarrollo sobre la base de una doble
estrategia:

...en una primera instancia, una estrategia de acomodo de las funciones del
Estado a su capacidad efectiva, con el objeto de concentrar sus capacidades en
las funciones que puede y debe realizar, dejando a un lado otros objetivos que,
en todo caso, no puede realizar satisfactoriamente y que suponen una disper-
sion de recursos y, en una segunda instancia, una estrategia de reforzamiento
del Estado, mediante la revitalizacion de las instituciones publicas a través del
disefio de reglas y controles efectivos que sirvan para combatir la corrupcion
generalizada y también para someter a las instituciones de gobierno a una ma-
yor competencia que las obligue a mejorar su desempeiio. Lo cual, supone que
el gobierno sea mas responsable frente a las necesidades de las personas por
medio de una mayor participacion y descentralizacion.3

Como veremos, la transparencia es una pieza clave en la utilizacion de
los tres tipos basicos de incentivos incluidos en la propuesta del Banco
Mundial: mejores normas y controles mas eficaces; mayor competencia
inter ¢ intragubernamental, y mas extensa y comprometida participacion
ciudadana. No obstante, antes de continuar resulta importante sefialar
que no hay una concepcion univoca del paradigma de la nueva gestion
publica y que, en todo caso, en virtud de las distintas motivaciones y ca-
pacidades de los gobiernos para transformarse efectivamente, la imple-
mentacion de este paradigma no ha sido uniforme en los distintos entor-
nos nacionales. En el caso de los paises en desarrollo, caracterizados, en
términos generales, por gobiernos con altos niveles de captura y altos ni-
veles de corrupcion, y con bajos niveles de competencia administrativa y
bajos niveles de participacion ciudadana, el impulso a las reformas ha si-
do, por lo general, débil y ambiguo. Por ello, en este orden de cosas, a
proposito del principio de transparencia resulta particularmente relevante
tener en cuenta que, a pesar del valor que se predique de la transparencia
en documentos oficiales, legales y constitucionales, la implementacion
del principio no depende s6lo —ni tan siquiera, fundamentalmente— de
factores voluntaristas, sino de la capacidad efectiva del Estado para dise-

13 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial. El Estado en un mundo en
transformacion, Washington, 1997, p. 3 (énfasis afiadido).
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far y sostener instrumentos de transparencia publica en un entorno poli-
tico, burocratico y social desfavorable.!

3. El nucleo normativo del nuevo paradigma de gestion publica

La “reforma” de la administracion publica impulsada por la nueva
gestion publica ha dado lugar a dos tendencias que han servido para mo-
tivar y orientar la transformacion de las estructuras y procesos de gobier-
no. La primera tendencia de la reforma puede considerarse como vertien-
te publica, y se deriva directamente de los procesos democratizacion con
objeto de “reivindicar, recuperar y reconstruir la naturaleza publica de la
Administracion Publica”,'’ centrandose en elementos relacionados con el
fortalecimiento y aplicaciéon de los principios del Estado de derecho
—imperio de la ley, control judicial de la administracion, judicatura im-
parcial y eficaz, etcétera—. La segunda tendencia de la reforma, produc-
to de la patente incapacidad de los Estados desarrolladores para hacer
frente a la recurrencia y la extension de crisis sociales econdmicas, pue-
de denominarse vertiente gerencial, y “busca recuperar, reactivar y re-
construir la capacidad administrativa del Administracion Publica”,!*
centrandose en medidas racionalizadoras de la accion publica destinadas
a hacer creible la capacidad del Estado para realizar sus funciones, tales
como el equilibrio fiscal y la introduccion de criterios de eficiencia en la
direccion y gestion de las entidades publicas.

Ahora bien, a pesar de que, como cabe esperar, las anteriores tenden-
cias o vertientes establezcan distintas prioridades para gestion publica vy,
consecuentemente, formulen mecanismos de gestion y esquemas de im-
plementacion de politicas publicas diversos e, incluso, en alguna medida
incompatibles, lo fundamental en relacion con el principio de transparen-
cia como politica publica es su coincidencia con dos ejes, que ponen de

14 Al respecto, véase, por ejemplo, Manning, “The Legacy of the New Public Mana-
gement in Developing Countries”, International Review of Administrative Sciences,
2001, y, en términos mas generales, Howlett (2005). Para una vision del desarrollo y los
retos de este proceso en México, véase, por ejemplo, varios autores, Pensar en México,
Meéxico, Conaculta-Fondo de Cultura Econdmica, 2006; Aguilar, México: cronicas de un
pais posible, México, Conaculta-Fondo de Cultura Econdmica, 2006, y Ayala, Institucio-
nes para mejorar el desarrollo. Un nuevo pacto para el crecimiento y el bienestar, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econdémica, 2003.

15 Aguilar, Luis, Gobernanza y gestion publica, cit., nota 12, p. 40.

16 Idem.
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manifiesto la profundidad de la transformacion en la concepcion contem-
poranea del gobierno, que Aguilar ha calificado sintéticamente como la
“centralidad del ciudadano” y la superacion de la “vision internista” en
la administracion ptblica.!” Asi pues, en el contexto de “crisis” apuntado
mas arriba, la traslacion de los ejes hacia la centralidad del ciudadano y
hacia una vision gerencial sobre los que esta llamada a girar la gestion
publica contemporanea tiene como horizonte la realizacion de varios
objetivos generales, entre los cuales pueden destacarse los vinculados

17 “Por la vertiente publica, la recuperacion del ciudadano ocurre cuando mediante
varios argumentos doctrinales y movilizaciones reales se reivindica y reconoce —en co-
nexion con la tradicion republicana mas que con la estrictamente liberal y democratica—
el derecho o la obligacion o la libre opcion de los ciudadanos a comprometerse y co-
rresponsabilizarse con el bien de su comunidad politica y, por consiguiente, a constituir-
se como sujeto de la deliberacion politica sobre asuntos publicos, en contrapunto a una
larga tradicion tedrica y practica que en los mejores casos valord al ciudadano como na-
cional, elector, opinador, contribuyente y conscripto, pero que en la dimensiéon adminis-
trativa lo consider6 siempre objeto y destinatario de la accion gubernamental: el ciudada-
no como el gobernado y el administrado por definicion. Por la vertiente gerencial, la
recuperacion del ciudadano ocurre cuando en los enfoques de gestion estratégica se le
entiende como el agente crucial del entorno gubernamental, cuyos comportamientos y
demandas en diferentes campos de la vida social y politica representan «oportunidades»
o «amenazas/adversidades» para la legitimidad y efectividad del gobierno, o cuando con-
forme a la filosofia de la administracion de calidad, se le entiende como usuario/cliente
del servicio publico cuyas expectativas deben ser conocidas, y cuya eventual insatisfac-
cion por el servicio recibido lo convierte en un potencial cuestionador del gobierno o en
alguien que pierde la confianza en la capacidad o buena disposicion, con el resultado de
deteriorar la legitimidad de los gobiernos... Por vision internalista o gubernamentalista
de la administracion publica [AP] entiendo la tesis bastante generalizada que reduce a la
AP al conjunto de organizaciones, procesos, programas y personal del gobierno, el cual
por lo demas suele ser pensado en muchos paises como rector superior e independiente
de una sociedad supuestamente atrasada, andomica e incompetente. De esta tesis se deriva
que la AP consista primeramente en la actividad de dirigir al conjunto de organizaciones,
programas y personal que integran el gobierno (microadministracion) y, acto seguido, en
la actividad de dirigir a la sociedad en su conjunto (macroadministracion) mediante las
decisiones y acciones de ese cuerpo de organizaciones gubernamentales. En esta tesis, en
la que la AP consiste fundamentalmente en dirigirse y administrarse a si misma, no se
acepta o no se resalta la posibilidad legitima de que los ciudadanos —mas alld de sus re-
presentantes elegidos y mas alla de su derecho a opinar y deliberar sobre la actuacion del
gobierno y sobre los asuntos publicos de su comunidad— pudieran incidir en la decisién
sobre las politicas y los programas publicos o sobre los estandares que debe cumplir la
provision de bienes y servicios publicos o que pudieran mediante varias formas organiza-
tivas (privadas, civiles, comunitarias...) convertirse en sujetos o actores administrativos
publicos” (Aguilar, Gobernanza y gestion publica, cit., nota 12, pp. 43 y ss., énfasis afia-
dido).
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con la legitimidad, la racionalidad y la eficiencia de los procesos de
gobierno.

4. Los objetivos de la reforma de la administracion publica

La reforma de la administracion piblica pretende incrementar la legi-
timidad de la gestion publica configurada mediante una idea mas exigen-
te de racionalidad de la accion publica. En este sentido, una accion publi-
ca no se legitima so6lo en virtud de su origen, sino también de sus
resultados. El poder ptiblico no obtiene su legitimidad exclusivamente de
la voluntad mayoritaria mediante el sufragio (principio de mayoria) ni
primordialmente por el acatamiento formal del proceso administrativo
(principio de legalidad), sino también, y de forma fundamental, a través
de acciones publicas que, de hecho, correspondan de manera eficaz con
los intereses de los ciudadanos (principio de efectividad).'®

18 Fritz Scharpf ha descrito este proceso en los siguientes términos: “En la teoria de-
mocratica, el ejercicio de la autoridad se legitima como manifestacion de la autodetermi-
nacion. Pero, como el propio concepto de democracia, el de autodeteminacion es un con-
cepto contestado, complejo y con gran carga valorativa. Sin embargo, en la historia de la
teoria politica normativa es posible identificar dos perspectivas distintas pero comple-
mentarias —una que enfatiza la primera parte del término compuesto y otra que enfatiza
la segunda—. En mis trabajos he descrito estos elementos como creencias legitimadoras
orientadas al insumo (in-put oriented) y orientadas al producto (out-put oriented). El
pensamiento democratico orientado al insumo enfatiza el «gobierno por el puebloy». Las
decisiones politicas estan legitimadas en la medida en la que reflejan «la voluntad del
pueblo» —esto es, si se puede creer que reflejan las auténticas preferencias de los miem-
bros de la comunidad—. En contraste, la perspectiva orientada al producto enfatiza el
«gobierno para el pueblo». Aqui, las decisiones politicas se legitiman en tanto que pro-
muevan efectivamente el bienestar de la comunidad en cuestion” (Scharpf, Fritz, Gover-
ning in Europe. Effective or Democratic?, Oxford, Oxford University Press, 1999, p. 6).
Lo central de esta aproximacion a los procesos de legitimacion democratica en relacion
con el principio de trasparencia es que la legitimidad orientada por el resultado depende
de normas institucionales y de mecanismos de incentivos que sirvan a dos finalidades po-
tencialmente en conflicto: controlar el abuso de autoridad y facilitar la solucion efectiva
de los problemas. Esto ultimo supone que todos los intereses tienen que ser tenidos en
cuenta en la configuracion del interés general, y que los costos y beneficios de la imple-
mentacion de las medidas dirigidas a servir al interés general deben ser asignadas me-
diante principios de justicia distributiva aceptables. Y si bien es cierto que, como he se-
fialado antes, las democracias constitucionales varian significativamente respecto de la
forma en la que combinan las funciones preventivas y facilitadoras de los sistemas insti-
tucionales y de incentivos, en lo referente al nuevo paradigma de gobierno parece claro
que la legitimidad orientada al resultado estd indisolublemente vinculada con la imple-
mentacion de los ciertos mecanismos institucionales en los que la transparencia ocupa un
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La reforma administrativa busca reforzar la racionalidad de la accion
publica expandiendo el espacio del analisis de las politicas publicas, re-
cuperando la necesaria articulacion y complementariedad entre dos tipos
o formas de analisis “racional”. En este sentido, por un lado, se amplian
las formas de analisis racional confinadas por el anterior paradigma ex-
clusivamente al problema de la asignacion de recursos escasos a fines al-
ternativos, al que subyace la concepcion instrumental/maximizadora de
la racionalidad y, por otro lado, se enriquecen los contenidos suscepti-
bles de andlisis racional del proceso de descubrimiento y ponderacion de
los argumentos o razones aceptables para sostener creencias, tomar deci-
siones y realizar acciones, al que subyace una forma dial6gica-argumen-
tativa de la racionalidad. Asi, mientras que para el analisis centrado en la
primera forma de racionalidad el problema central consiste en la “correc-
ta” evaluacion de la informacion relevante y en la “exacta” medicion de
los costos y beneficios de una accion publica mediante técnicas cuantita-
tivas formales —por ejemplo, las categorias basicas de la microecono-
mia—, para el andlisis centrado en la segunda forma de racionalidad el
problema central consiste en como mejorar la calidad del discurso publi-
co mediante técnicas argumentativas dirigidas a descubrir los problemas,
a probar las asunciones, a estimular el debate y, sobre todo, a educar a
los ciudadanos a distinguir entre buenas y malas razones para la accion
publica.’® En este sentido, la transparencia es una condicion para la
institucionalizacion de la deliberacion racional publica como forma de
gobierno.

La reforma administrativa intenta mejorar la eficiencia de las politicas
publicas, para lo cual requiere establecer parametros concretos para la
seleccion, la programacion y la evaluacion de las estrategias de gobierno.
En este sentido, en una primera instancia, tanto el planteamiento y dise-

lugar central. Por ello, la legitimidad de la accion publica esta condicionada por la posi-
bilidad de identificar los mecanismos de toma de decision y de implementacion de las
acciones de los poderes publicos, con el proposito de poder conocer los intereses y prefe-
rencias de los ciudadanos asi como de evaluar el grado de realizacion de los objetivos so-
ciales a los que pretende servir. Por ello, la transparencia es una condicion necesaria
para comprender las demandas, las condiciones y los objetivos de los procesos de go-
bierno y, por tanto, para que éstos sean susceptibles de adhesion democratica.

19 Para un tratamiento mas amplio de este punto, véase, por ejemplo, Kelman, “Why
Public Ideas Matter”, y Majone, “Policy Analysis and Public Deliberation”, ambos en
Reich, Robert (ed.), The Power of Public Ideas, Cambridge MA, Harvard University
Press, 1988.
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flo como la implementacion de las politicas publicas deben estar condi-
cionados por el cumplimiento de criterios objetivos de ordenacion, pla-
neacion y especificacion de la accion publica que coadyuvan a la
satisfaccion efectiva de las demandas sociales de servicios publicos y
que, en una segunda instancia, operan como una condicién necesaria pa-
ra la asignacion eficiente y el control democratico de los recursos publi-
cos. En este sentido, los mecanismos de informacion, control y evalua-
cion de los procesos de gobierno deben potenciar que los ciudadanos
conozcan y puedan cuestionar las reglas y las decisiones que condicio-
nan y perfilan la implementacion de las politicas publicas, por lo que la
transparencia es un requisito ineludible para una mejora en la calidad
de los servicios publicos.

En resumen, el principio de transparencia es un instrumento para de-
mocratizar los procesos de gobierno. Su funcion democratizadora se
vincula tanto con las condiciones como con los productos de tales pro-
cesos de manera interdependiente en distintos momentos de la actividad
compleja que conocemos como gestion publica.

III. LAS FUNCIONES DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA
Y LOS OBJETIVOS DE LA GESTION PUBLICA

A pesar de la complejidad con la que se integran las distintas funcio-
nes del principio de transparencia dentro de los procesos de gestion pu-
blica, podemos precisar su relevancia, a la vez como variables de analisis
y como criterios de evaluacion, considerando su incidencia en los princi-
pales estandares de gobernanza democratica: la responsabilidad y la
eficacia del gobierno.

1. Transparencia y responsabilidad

Como he apuntado antes, la transparencia se vincula con dos dimen-
siones de la responsabilidad: la obligacion de dar cuentas o razones de la
accion publica, por un lado, y la susceptibilidad de ser sancionable en el
caso de desviaciones respecto de los estandares normativos de la funcion
publica, por otro. La primera dimension se vincula particularmente con
las politicas de promocion de la deliberacion como forma de gobierno y
de refuerzo del control de las instituciones mediante mecanismos direc-
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tos e indirectos (checks and balances), mientras que la segunda vertiente
de la responsabilidad se relaciona centralmente con la politica de lucha
contra la corrupcion.??

Respecto de la primera vertiente de exigencia de responsabilidades me-
diante el robustecimiento de procesos de deliberacion democratica, resulta
oportuno, a su vez, distinguir dos lineas fundamentales de incidencia de la
transparencia: la responsabilidad vertical (gobierno — ciudadano) y la
responsabilidad horizontal (gobierno «—» gobierno) respecto de la ac-
cion publica.

Por su parte, la responsabilidad vertical puede dividirse en dos tipos
de medidas vinculadas con la exigencia de responsabilidades que giran
en torno a la superacion de la vision internalista de la administracion a la
que me referia antes, en los que la transparencia incide de distinta mane-
ra en virtud del momento de la accion publica. Por un lado, podemos en-
contrar férmulas para el refuerzo de la responsabilidad vertical ex ante la
accion publica, en la que la transparencia incide en las condiciones para
que el gobierno conozca los intereses y las preferencias de los ciudada-
nos a través de mecanismos que hacen sensibles a las administraciones
publicas las demandas de la poblacion como, por ejemplo, las consultas,
la difusion y discusion previa de los programas gubernamentales. Esta
forma vertical de responsabilidad incide en lo que se puede llamar una
“construccion deliberativa del interés publico”. Por otro lado, podemos
encontrar formulas para el refuerzo de la responsabilidad vertical, ex post
la accion publica, en las que la trasparencia incide en las posibilidades y
las capacidades efectivas para que los ciudadanos conozcan las condicio-
nes y las razones que llevaron a una accion publica concreta a través de
mecanismos de cuantificacion, medicion e informacion de la implemen-
tacion de los programas publicos. Esta forma vertical de responsabilidad
incide en lo que se puede llamar un “ejercicio deliberativo de evaluacion
publica”.

Por parte de la linea de responsabilidad horizontal la incidencia de la
transparencia se enfoca fundamentalmente en las condiciones para que una

20 A proposito de estas categorias, véase, por ejemplo, Schedler, “Conceptualizing
Accountability”, en Schedler et al. (eds.), The Self-Restraining State. Power and Accoun-
tability in New Democracies, Boulder-Londres, Lynne Rienner, 1999, y para un analisis
de su vinculacion con el alcance del derecho a la informacion en México, cfr. Lo-
pez-Ayllon, S., “La constitucionalizacion del derecho a la informacion”, en Lépez-
Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transparencia y Constitucion. Propuestas para un
debate necesario, México, IFAI-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006.
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instancia publica responda frente a otra(s) instancia(s) publica(s). En este
sentido, puede decirse que en un sistema politico democratico la responsa-
bilidad horizontal es, en principio, una forma indirecta de la responsabili-
dad vertical. No obstante, cuando hablo de la linea de responsabilidad ho-
rizontal me estoy refiriendo a la nocion asentada y extendida, aunque
también contestada, en la ciencia politica contemporanea de “responsabili-
dad horizontal” (horizontal accountability) que Guillermo O’Donnell ha
definido como:

...la existencia de agencias estatales con competencias y poderes, y factica-
mente dispuestas y capaces, de emprender acciones, que van desde la supervi-
sion rutinaria hasta la sancion penal o la destitucion, en relacion con las accio-
nes u omisiones de otros agentes o agencias del Estado que pueden calificarse
como ilegales.?!

Ahora bien, una propiedad de la responsabilidad horizontal subrayada
por O’Donnell, que enfatiza un caracter eminentemente democratico de
esta nocion significativamente mas exigente que el mero control de lega-
lidad, es que las acciones u omisiones susceptibles de generar juicios de
responsabilidad pueden referirse a la afectacion de tres esferas: las con-
diciones de la poliarquia; los derechos liberales y los principios republi-
canos. Esta division tripartita nos permite ver como, en el caso de Méxi-
co, como producto de la historica “captura” de la agenda publica por
parte de las elites, la transicion democratica es todavia gravemente defi-
citaria al menos en dos de las esferas de responsabilidad apuntadas. Esto
se explica porque las sucesivas reformas constitucionales y legales diri-
gidas en las ultimas dos décadas a la “democratizacion” del pais se han
obsesionado por la distribucion del poder politico cifrada en la organiza-
cion de la justicia electoral (condiciones de la poliarquia), dejando a un
lado las cuestiones que ocupan prioritariamente a los ciudadanos —aun-
que, como lamentablemente hemos podido comprobar, no necesariamen-
te a la clase politica— como proteccion efectiva de los derechos funda-
mentales, las condiciones normativas y materiales para un gobierno

21 O’Donnell, Guillermo,: “Horizontal Accountability in New Democracies” en
Schedler et al. (eds.), The Self-Restraining State. Power and Accountability in New De-
mocracies, Lynne Rienner, Boulder-Londres, 1999, p. 38.
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eficaz y la imposicion del interés publico en las acciones de gobierno
(esferas de los derechos liberales y de los principios republicanos).?
También en este orden de cosas, la incidencia de la transparencia pue-
de analizarse a la luz de procesos de supervision y control, que varian en
virtud de su entorno institucional u organizacional. Por un lado, la trans-
parencia incide en el refuerzo de los mecanismos de supervision y con-
trol interinstitucional, fundamentalmente sobre la base de mecanismos
que implementan el principio constitucional de la division de poderes en
los distintos niveles de gobierno. Este tipo de mecanismos dan lugar a lo
que podemos llamar el ejercicio de la “responsabilidad como control de-
mocratico representativo”. Esta vertiente de la responsabilidad presupo-
ne, desde luego, un modelo de Constitucién democratica en el que la di-
visiéon competencial de los poderes del Estado —en particular, de las
competencias del control— refleje la prioridad “politico-democratica”
del Poder Legislativo y una prioridad “normativo-constitucional” del Po-
der Judicial frente al Poder Ejecutivo. Ahora bien, ni la “prioridad demo-
cratica” ni la “prioridad constitucional” a favor de una mayor capacidad
de control interinstitucional por parte de los poderes Legislativo y Judi-
cial supone una “exencion” de la responsabilidad de estos poderes del
Estado, y, consecuentemente, tampoco supone una exencion del régimen
de transparencia. La diferencia fundamental entre los regimenes de trans-
parencia publica en una sociedad democratica no radica en la posibili-
dad, o no, de exigir responsabilidades por el ejercicio de funciones publi-
cas —sea éste de caracter administrativo, legislativo o jurisdiccional—
sino por el marco “institucional” en el que éstas se exigen. Ni el ejercicio
de las facultades soberanas de los poderes legislativos (federal o locales)
ni el caracter ultimo de las resoluciones del los tribunales supremos se
encuentran “por encima” o “mas alla” de la exigencia de responsabilida-

22 Para un analisis mas profundo de estas cuestiones, véase, por ejemplo, Moreno,
Erika et al., “The Accountability Deficit in Latin America”, en Mainwaring, Scott y
Welna, Christopher (eds.), Democratic Accountability in Latin America, Oxford, Oxford
University Press, 2003, y Magaloni, “Authoritarianism, Democracy and the Supreme
Court: Horizontal Exchange and the Rule of Law”, en Mainwaring, Scott y Welna,
Christopher (eds.), Democratic Accountability in Latin America, Oxford, Oxford Univer-
sity Press, 2003. Para una agenda relativamente exhaustiva para la modernizacion de la
“naciente” democracia mexicana, véase Giugale, Marcelo et al. (eds.), Mexico. A Com-
prehensive Development Agenda for the New Era, Washington, Banco Mundial, 2001, y
para una agenda complementaria para la “segunda ronda” democratizadora puede consul-
tarse el reciente informe del Banco Mundial Democratic Governance in Mexico: Beyond
State Capture and Social Polatization, Washington, 2007.
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des constitucionales y democraticas, atrincherado en la esfera nebulosa
y, en ocasiones, cinica de la “responsabilidad politica” o “historica” tan
fecunda en arbitrariedad y prolija en impunidad. Los debates parlamenta-
rios deben contener informacion que ponga de manifiesto de manera
transparente las opciones, las preferencias y las decisiones de los repre-
sentantes populares —y, por cierto, de sus partidos—. Del mismo modo,
las argumentaciones judiciales deben transparentar las motivaciones y
justificaciones de todas y cada una de las resoluciones jurisdiccionales. Si
bien, como consecuencia de las limitaciones intrinsecas en la operacion
institucional de cualquier democracia constitucional, en ciertos casos limi-
te algunas decisiones publicas rebasan el alcance de los mecanismos de
control y supervision interinstitucionales, un criterio fundamental para
considerar a un sistema politico como “plenamente democratico” es, pre-
cisamente, la medida en la que mediante procedimientos no formalmente
institucionalizados, como la opinién publica y la critica social, se lleva a
cabo la exigencia de responsabilidades por este tipo de decisiones “ex-
cepcionales”.

Por otro lado, la transparencia incide en los niveles de responsabilidad
de las entidades publicas a través de mecanismos de control intrainstitu-
cional. En este plano, un factor fundamental consiste en el disefio y la
implantacion de sistemas de medicion y desempeiio de las distintas uni-
dades de administracion sobre la base de la vinculacion expresa de sus
distintas funciones en relacion con la desagregacion, pieza por pieza, de
las politicas, los programa y los procesos. Ello supone establecer estan-
dares claros e indicadores bien definidos que permitan la conformacion
de informacion claramente interpretable respecto del desempefio de dis-
tintos agentes con funciones directivas y de implementacién que permi-
tan la adscripcion de responsabilidades dentro de las organizaciones. En
este punto hay que sefialar que la posibilidad de configurar las condicio-
nes de una administracion eficaz y eficiente requiere una administracion
capaz de adscribir responsabilidades, tanto positivas como negativas, a
los distintos organismos, departamentos, unidades y personas dentro de
las organizaciones. Este es un requisito basico de una aproximacién ge-
rencial a la administracion publica, ya que s6lo mediante tales mecanis-
mos de desagregacion organizacional es posible una asignacion racional
de los incentivos.

En este mismo orden de ideas, el refuerzo de la responsabilidad demo-
cratica de la administracion puede verse también como una politica que
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enlaza la transparencia con lucha contra la corrupcion. En este punto, si
bien, en efecto, como senalara el juez Brandeis, la luz del sol es el mejor
desinfectante, es necesario tener en cuenta que la “corrupcion” es un fe-
némeno multiforme que comprende una gran variedad de formas de
“desviacion” potencialmente susceptibles de inhibicion, directa e indi-
recta, por la transparencia, pero que en virtud de factores como la gene-
ralizacion, la escala y caracter sistémico, las distintas formas de corrup-
cion generan distintas “opacidades”, que son afectadas de modos
diversos por aquélla. Por ello, aunque parezca que la transparencia esta
llamada de manera inmediata a jugar un papel determinante respecto de
la Iucha contra la corrupcion, al valorar los efectos previsibles del princi-
pio de transparencia como politica publica en este &mbito es necesario
tener en cuenta el desarrollo institucional y el entorno de implementa-
cion de las variables organizativas que afectan el control sobre los proce-
sos administrativos, por lo que la intervenciéon del principio de transpa-
rencia ha de instrumentarse mediante el desarrollo de tres tipos de
programas complementarios:

1) programas dirigidos a una mayor profesionalizacion de la carrera
en la administracion publica, consistentes, por lo general, en el estableci-
miento de procedimientos de acceso y permanencia en el ejercicio de la
funcion publica y, en particular, en la aplicacion de estandares publicos
de competencia profesional y de integridad de los funcionarios publicos
que establecen bases de formacion académica y de experiencia minima
para el acceso y que vinculan la permanencia y el ascenso en el escalafon
al desempefio de los funcionarios; 2) programas de simplificacion admi-
nistrativa dirigidos a reducir los costos de los agentes sociales generando
una mayor competitividad y, en particular, dirigidos a suprimir procesos
que no cumplen ninguna funcién de gobierno pero que, como conse-
cuencia de su caracter discrecional, son utilizados de manera generaliza-
da como oportunidades para la corrupcion, y 3) programas de informa-
cion patrimonial de los funcionarios dirigidos a informar sobre la
situacion econoémica de los funcionarios tanto a lo largo como a la termi-
nacion del desempefio de sus funciones.??

23 En este orden de ideas es de extrafiar que, aunque por si misma la existencia de
una Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal consti-
tuye un avance en la transparencia del gobierno, el articulo 20. de la misma Ley conside-
ra a ésta exclusivamente como un mecanismo para garantizar la igualdad de oportunida-
des mediante un sistema cuyos principios rectores como la legalidad, la eficiencia, la
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Desde luego, el grado de implementacion y la eficacia de los programas
anteriores y, en particular, la relevancia de los mecanismos de transparen-
cia como elementos funcionales de los mismos varia significativamente en
virtud de una multiplicidad de elementos contextuales heterogéneos, que
van desde el desarrollo de una cultura democratica de participacion
ciudadana y el grado de independencia de los medios de comunicacion
respecto de los poderes publicos, hasta las formas de estructuracion y el
grado de implementacion de las tecnologias digitales en los procesos de
las administraciones publicas. Seria inadecuado tratar de explorar en este
contexto los distintos mecanismos de interaccion de los anteriores pro-
gramas y las distintas variables contextuales relevantes. Sin embargo, a
la Iuz de la doble tendencia publica y gerencial que ha supuesto la refor-
ma de la administracion publica, parece oportuno resaltar que la eficacia
de los instrumentos de transparencia no viene dada o, quiza mejor dicho,
no esta condicionada de manera exclusiva por el mero acceso a la infor-
macion publica, sino por la utilizacion estratégica de la transparencia de
la informacion como incentivo para los agentes publicos y privados den-
tro de los procesos de gobierno. En este punto resulta critica la correcta
evaluacion de la relacidon entre la capacidad del Estado y el grado de
complejidad del sistema de disefio y, sobre todo, de los procesos de im-
plementacion de las politicas publicas. Asi, por ejemplo, la funcion de la
transparencia en las estrategias de lucha contra la corrupcion en un Esta-
do débil y administrativamente poco desarrollado variara significativa-
mente dependiendo del hecho de que en ese Estado exista una proteccion
efectiva de la libertad de expresion —incluida, desde luego, la existencia
de medios de comunicacion plurales e independientes—. En tales condi-
ciones, la efectividad instrumental de la transparencia seguramente se
vera potenciada mediante una sélida interconexion entre la informacion
accesible a los comunicadores —y, a través de ellos, al publico en gene-
ral— y la proteccion del derecho a informar y respaldado por las “inmu-
nidades” requeridas para el ejercicio del periodismo de investigacion. En
contraste si, por e¢jemplo, nos encontramos en el caso de un Estado fuerte
y suficientemente desarrollado administrativamente aunque con medios
de comunicacion poco plurales o ampliamente cooptados por el poder
politico o econdmico, la efectividad instrumental de la transparencia se-

objetividad, la calidad, la imparcialidad, la equidad, la competencia por mérito y la equi-
dad de género. Creo que éste constituye s6lo un ejemplo, entre muchos, de la vision frag-
mentaria que impera en la reordenacion administrativa del pais.
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guramente se vera potenciada me- diante una universalizacion de la in-
formacion publica y por una fuerte proteccion del derecho a la informa-
cion —en particular de los elementos relacionados con la veracidad de
ésta—, asi como mediante la interconexion de este derecho con la gene-
racion de espacios publicos para la participacion de organizaciones de la
sociedad civil y de los ciudadanos particulares.

Lo central a tener en cuenta es, pues, que desde una perspectiva estra-
tégica de la transparencia como instrumento en la lucha contra la corrup-
cion, lo verdaderamente determinante no es la existencia per se de infor-
macion, sino que sea previsible que tal informacion sea relevante para
las decisiones de los agentes publicos y privados que potencialmente
puedan llegar a afectar a los intereses/incentivos de los sujetos suscepti-
bles de actos de corrupcién. En este orden de cosas, en particular en los
casos de las democracias en transicion o consolidacion como la mexica-
na, junto con factores como la independencia y autonomia judicial y el
desarrollo de una “cultura civica” de supervision ciudadana, el papel de
las organizaciones democraticas intermedias, como los medios de comu-
nicacion y los partidos politicos, es de extraordinaria importancia como
condensador y potenciador de los efectos inhibidores de la transparencia
en los distintos indices de corrupcion. Si, por efecto de arreglos o aco-
modos de los factores reales de poder la informacion no fluye de manera
objetiva y coherente a través del altavoz de los medios de comunicacion,
o si, por equilibrios y negociaciones corporativistas o como efecto de la
captura de la politica por los poderes facticos, la constatacion de la des-
viacion no tiene efectos “sancionadores” en la configuracion de las listas
o en la seleccion de los dirigentes de los partidos politicos, es poco pre-
visible que la transparencia de la informacion publica tenga, por si sola,
repercusiones sensibles en la lucha contra la corrupcion. Desde luego, la
anterior es s6lo una dimension de la importancia que tienen los medios y
los partidos como organizaciones integrantes de una sociedad en la que
prevalezca una concepcion robusta de transparencia democratica. Como
sefialaba antes, estas instituciones intermedias no so6lo estan llamadas a
incidir mediante la transparencia en el control de los abusos del poder,
sino que deben cooperar en al efectividad del gobierno, es decir, han
configurar las condiciones institucionales de un gobierno deliberativo
que actue guiado por una definicion pluralista del interés publico.

En sintesis, el principio de transparencia es una pieza fundamental de
la democratizacion del poder publico en dos esferas de responsabilidad:
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la construccion deliberativa del interés publico y el control democratico
representativo. En la medida en que estas esferas de responsabilidad gu-
bernamental concretan los fundamentos de legitimidad mayoritario y de
legalidad, estdn indisolublemente vinculadas con la vertiente publica del
paradigma contemporaneo de gestion publica, pero para que realicen
también el principio de eficacia es necesario desarrollar mecanismos
administrativos que desarrollen la vertiente gerencial del paradigma y,
también, la cooperacion de instituciones intermedias como los medios de
comunicacion y los partidos politicos.

2. Transparencia y eficacia

Como veiamos en las paginas anteriores, el nicleo normativo de las
reformas de la administracion publica exigidas por el nuevo paradigma
de gestion publica no incluye so6lo transformaciones en el eje de la recu-
peracion del ciudadano como agente central en la deliberacion publica,
sino que también conlleva la necesidad de desarrollar una dimensién ge-
rencial en la gestion publica centrada en el principio democratico de
efectividad de la accion publica en virtud de la satisfaccion de los intere-
ses de los gobernados; para lo cual, como apuntabamos, ademas de recu-
perar la centralidad del ciudadano como eje de las decisiones publicas, es
imprescindible la superacion de la vision internalista de la administracion
desde una optica gerencial de la gestion publica. El desarrollo de esta di-
mension gerencial supone abandonar la concepcion tradicional del Estado
administrativo, en la que la cuestion de como se organiza el poder es mas
una cuestion de forma que de sustancia. Es decir, supone girar la atencion
desde el entorno relativamente previsible y estable de la organizacion ha-
cia las condiciones inciertas y variables de la estrategia para enfrentar un
problema en un contexto complejo. En este orden de cosas, el analisis
administrativo no es ya —al menos, no fundamentalmente— el disefio
de sistemas formales y de procesos especializados, sino “la posibilidad de
pensar y argumentar sistematicamente acerca de las formas alternativas
de proveer servicios publicos”,?* por lo que la “racionalidad” de la deci-
sion administrativa no depende ya —al menos, no fundamentalmente—
del seguimiento mecanico de procedimientos preestablecidos, sino en la

24 Hood, Christopher, Administrative Analysis. An Introduction to Rules, Enforce-
ment and Organizations, Wheatsheaf Books, Sussex, 1986, p. ix.
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medida en que tal decision conduzca efectivamente a la provision de un
servicio publico demandado por la comunidad. Dicho en otros términos,
en este contexto la “racionalidad” adopta una forma pragmatica identifi-
candose con la eficacia.

Naturalmente, este “giro” hacia una administracion publica estratégica
requiere profundas transformaciones organizacionales para la generacion
de politicas publicas “legitimas” y “racionales” en los términos que he
venido exponiendo. Y, como cabe esperar, la implementacion del princi-
pio de transparencia tiene una funcion critica en distintos estadios y di-
mensiones de los procesos del gobierno estratégico. Sin embargo, por ra-
zones de espacio me detendré inicamente en el efecto de la transparencia
en dos prerrequisitos de la formulacion “racional” de cualquier politica
publica dentro del paradigma de gestién publica contemporaneo.

Como es bien sabido, la formulacion de politicas publicas supone to-
mar decisiones en un contexto franqueado por la escasez de recursos y
por el pluralismo valorativo. Por ello, cuando ésta se centra en la solu-
cion o gestion de problemas, la transparencia administrativa tiene una
funcion critica en dos momentos: como factor en los procesos de especi-
ficacion de los objetivos y de los programas concretos para su realiza-
cion, por un lado, y como condicion de la aceptabilidad de los efectos de
los programas y medidas especificas, por otro.

Respecto de la determinacion de objetivos y el diseo de los progra-
mas, la transparencia incide directamente en dos elementos, uno factico
y otro normativo, implicitos en el disefio de cualquier politica publica, a
saber: la eleccion de ciertos hechos como relevantes, frente a otros que
no se consideran como tales, y la legitimacion publica de ciertas prefe-
rencias, frente a otras que no se consideran como tales.

Respecto de la eleccion de los hechos o estados de cosas relevantes
para el disefio de una politica publica y la inteligibilidad de la relacion
medios-fines en la accion publica respecto de sus objetivos (elemento
factico), una administracion estratégica y transparente debe dar a cono-
cer sus criterios de decision o, si se prefiere, debe dar razones o presentar
argumentos, al menos, respecto de dos factores: la naturaleza del pro-
blema y las alternativas basicas disponibles para enfrentar el problema.

Respecto de la naturaleza del problema, la administracion debe poder
presentar, entre otros, argumentos sobre la factibilidad (;se trata real-
mente de un problema?, esto es, /es una cuestion al menos parcialmente
solucionable o gestionable?); argumentos sobre la importancia (jel pro-
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blema afecta realmente un valor importante —Ia vida, la salud, etcéte-
ra— o so6lo constituye una molestia o un inconveniente?) y argumentos
sobre el cardacter del problema (;es una cuestion colectiva o privada?,
,su solucion beneficia al conjunto de la colectividad o sélo a alguno(s)
de sus miembros?).

Respecto de las alternativas basicas para gestionar el problema, la ad-
ministracion debe poder presentar, entre otros, argumentos respecto de
la efectividad de la accion colectiva voluntaria (jes previsible que el
bien publico se produzca por la accion colectiva voluntaria?, ;qué efec-
tos cabe esperar del comportamiento estratégico de los individuos) y ar-
gumentos respecto de la posibilidad de la accion individual o de un gru-
po relevante (;existe alguien que tenga una capacidad suficiente y un
interés tan fuerte como para proveer del bien puiblico en cuestion, a pesar
de la existencia de gorrones?, ;es previsible que tenga lugar tal interven-
cion?). Y si las cuestiones anteriores se responden negativamente, enton-
ces resultan oportunos los argumentos relativos al ejercicio de algun ti-
po de poder publico (;es oportuno utilizar el poder publico normativo,
esto es, ordenar, prohibir, permitir, prohibir?, o ¢es oportuno desplegar la
riqueza del Estado?, o jes mejor utilizar su capacidad ideoldgica o de co-
municacion?), y los argumentos respecto de las posibilidades para to-
mar una decision en relacion con el uso del poder publico (el poder
publico se ejercera ;por votacion?, ;mediante negociacion?, ;a través de
la jerarquia administrativa?).

Respecto de la definicion de qué preferencias han de tener un caracter
“publico” y como se distribuyen los costos y beneficios de las politicas y
de los programas especificos (elemento normativo), una administracion
estratégica y transparente debe dar a conocer las reglas y criterios para
gestionar los conflictos derivados del pluralismo politico o, si se prefiere,
debe dar razones o presentar argumentos, al menos, respecto de dos fac-
tores: como se ejerce el poder publico implicito en la medida en cuestion
y con qué criterios se asignan los distintos costes y beneficios de su
implementacion.

Con independencia de como se resuelvan las cuestiones anteriores res-
pecto del ejercicio de poder publico, tienen que tomarse distintas deci-
siones operativas o técnicas respecto de su despliegue. En este sentido, si
consideramos, como propone Christopher Hood, que “el problema de la
administracion publica es el de disefar y aplicar reglas que gobiernen el
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consumo y la produccion de servicios publicos”,?3 estas decisiones de
“instrumentacion” o, si se prefiere, de “administracion” de la accion pu-
blica pueden sistematizarse mediante la identificacion de seis tipos de re-
glas o argumentos que conforman la estructura genética basica de cual-
quier decision publica. Por lo que puede decirse, desde luego, que la
transparencia respecto de los procesos de despliegue de cualquier politi-
ca publica depende, a su vez, de la transparencia respecto del contenido
de estas reglas o argumentos, a saber:

a) Reglas sobre los limites o argumentos respecto de quiénes deben
estar involucrados en la decision: {quiénes deben proponer y evaluar la
medida en cuestion?, ;quiénes deben ser los sujetos del impuesto o los
beneficiarios del subsidio?, ;quién es elegible para el cargo?, ;cual debe
ser el alcance de la medida, local o general?, ;jla medida debe ser tomada
en una instancia politica o técnica?

b) Reglas sobre el alcance o argumentos respecto del alcance de la
medida: ;qué poder debe conferirse a la autoridad en la materia?, ;qué
impuestos pueden implementarse, con qué frecuencia y con qué limites?,
,qué obras publicas deben realizarse?, ;quién debe responsabilizarse de
los trabajos publicos?

¢) Reglas o argumentos sobre las posiciones: como debe(n) integrar-
se el (los) 6rgano(s) de decision?, ;y lo de ejecucion?, ;por cuanto tiem-
po deben operar tales o6rganos?, ;cual es la relacion entre éstos y dentro
del conjunto de la administracion?, ;se debe tratar de 6rganos auténomos
o jerarquizados?

d) Reglas sobre la autoridad y el procedimiento o argumentos respec-
to de quién y como decide: ;qué posibilidades existen para hacer excep-
ciones?, ;bajo qué condiciones y mediante qué procedimientos se esta-
blecen sus consecuencias positivas o negativas?, ;caben recursos de
revision o de rechazo de la decision?

e) Reglas de informacion o argumentos acerca de la gestion de las ins-
tituciones: {coOmo debe comunicarse la medida? La operacion de las insti-
tuciones en cuestion jes de interés publico?, ;debe haber algin record de
los procesos de la autoridad?, ;deben los procedimientos de los érganos
publicos o pueden ser privados?, ;existiran organismos de supervision y
vigilancia?

25 Ibidem, p. 13.
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f) Reglas de agregacion o argumentos acerca de la participacion:
las decisiones deben someterse a votacion o a consulta? Si ese es el ca-
so, (deben decidirse por mayoria simple o cualificada?, ;debe tener
alguien algtin voto de calidad?

Por otra parte, en el espacio relativo a la transparencia de los criterios
con que se asignan los distintos costes y beneficios de la implementacion
de las politicas publicas nos encontramos con el problema de la estructu-
racion del conjunto de las politicas publicas dentro de la politica, y no
solo con los problemas relativos a sus limites normativos o a las condi-
ciones facticas para su efectividad. En este nivel, la funcion central de la
transparencia no se limita a delinear las relaciones del gobierno vis a vis
los intereses o preferencias de los ciudadanos, sino que consiste en reco-
nocerlos y legitimarlos como parametro de las relaciones politicas. Es
decir, en este nivel la estructuracién de las politicas publicas entra en
contacto con la justificacion del poder publico y del Estado y, en particu-
lar, con la justificaciéon moral de la democracia como forma de gobierno.
En esta linea de ideas, la implementacion de una politica publica estara
justificada si, y solo si, existen razones para considerar que ésta expresa
intereses y preferencias de los ciudadanos en una forma de estructura-
cion de las relaciones politicas moralmente preferible a cualquier otra
posible: la democracia. Esto es, en este punto la teoria de la democracia
enlaza con la teoria de la justicia, por lo que las razones para preferir una
politica publica a la luz de sus efectos distributivos dependeran de la via-
bilidad de la teoria de la justicia sobre la que se apoye, y ésta, a su vez,
como ha senalado Amartya Sen, dependerd en gran medida de la base de
informacion sobre la que se valoren los Estados sociales y las institucio-
nes: las necesidades, el mérito, las condiciones de adquisicion de propie-
dad, la justicia como equidad, etcétera.2¢

Ahora bien, aunque en lo que acabo de decir me he referido central-
mente a las aportaciones de la transparencia en un gobierno democratico
desde la perspectiva de la teoria o filosofia politica, los argumentos o ra-
zones a los que he hecho alusion se refieren a la posibilidad de que los
procesos de decision publica reflejen variables de evaluacion de la for-
mulacion de politicas publicas que se han formulado en otros términos.
Asi, por ejemplo, en su reporte The Politics of Policies: Economic and

26 Sen, Amartya, Development as Freedom, Nueva York, Alfred A. Knoff, 1999.



176 PABLO LARRANAGA

Social Progress in Latin America de 2006, el Banco Interamericano de
Desarrollo aplica un indicador de “atencion publica” (public-regarded-
ness), que tiene como proposito reflejar factores como los siguientes: /)
la medida en la que las autoridades tienden a favorecer mediante su ac-
tuacion a los agentes con buenas conexiones con el gobierno; 2) el grado
en el que las trasferencias sociales llegan efectivamente a los pobres y no
a los ricos; 3) la capacidad del Estado para imponer efectivamente costos
a los mas poderosos, y 4) la medida en la que, frente a la concentracion y
la organizacion de intereses particulares, el gobierno representan intere-
ses difusos y desorganizados. No creo que cueste ningun trabajo recono-
cer que estos indicadores estan intimamente vinculados con la capacidad
de un gobierno para formular buenas razones en los distintos argumentos
a los que me referia mas arriba.?’

Asi pues, recapitulando, la transparencia es un elemento imprescindi-
ble para la focalizacion efectiva de las politicas publicas en los proble-
mas sociales, y ésta, a su vez, es una condicion necesaria para su legiti-
midad democratica.

IV. CONCLUSIONES

Hemos visto, pues, que en las ultimas décadas del siglo XX tuvo lugar
una profunda transformacion en la concepcion de la gestion publica que,
con objeto de hacer frente a una idea exigente de la legitimidad en la que
se sustanciaran los principios de mayoria, de legalidad y de efectividad,
ha tenido como consecuencia una politica generalizada de reforma de las
administraciones publicas, sobre una vertiente publica, centrada en la
realizacion de los valores del Estado de derecho, y una vertiente geren-
cial, centrada en la gestion estratégica de los asuntos publicos. En este
entorno tedrico, institucional y normativo, el principio de transparencia
aparece como un instrumento fundamental para democratizar los proce-
sos de gobierno o de gobernanza. Su funcidén democratizadora se vincula
tanto con los procesos como con los productos de la gestion publica de
manera interdependiente en distintos momentos de la actividad compleja,
que conocemos como gestion publica, de los que destacan tres: /) las

27 Para una evaluacion de los avances respecto de estas variables, y de los retos pen-
dientes en para la gobernaza democratica en México, véase Banco Mundial (Mexico Be-
yond State Capture and Social Polarization, cit., nota 22, 2007).
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condiciones para comprender las demandas, las condiciones y los objeti-
vos de los procesos de gobierno y, por tanto, para que éstos sean suscep-
tibles de adhesion por parte de los ciudadanos; 2) las condiciones para la
institucionalizacion de la deliberacion racional publica como forma de
gobierno, y 3) las condiciones para una mejora en la calidad de los servi-
cios publicos.

En este orden de cosas, la constitucionalizacion del principio de trans-
parencia supone un impulso a la democratizacion del poder publico en
dos ordenes: el refuerzo de la responsabilidad por las decisiones de go-
bierno y la eficacia de la accidon publica. Los efectos de la transparencia
a la responsabilidad son particularmente notables en dos esferas: la cons-
truccion deliberativa del interés publico y el control representativo de la
accion publica. Ahora bien, en la medida en que estas esferas de respon-
sabilidad gubernamental concretan los fundamentos de legitimidad ma-
yoritario y de legalidad estan indisolublemente vinculadas con la vertien-
te publica del paradigma contemporaneo de gestion publica, pero para
que se realice también el principio de eficacia como criterio de legitimi-
dad democratica es necesario desarrollar mecanismos administrativos
que desarrollen la vertiente gerencial del paradigma y que involucren a
instituciones intermedias comprendidas en la nocioén de gobernanza, co-
mo los medios de comunicacion, los partidos politicos, los sindicatos, las
organizaciones empresariales, etcétera.

En cuanto a la eficacia, la transparencia es un elemento imprescindi-
ble para la efectiva focalizacion de las politicas publicas en los proble-
mas sociales, y ésta, a su vez, es una condicién necesaria para la presta-
cion eficaz de los servicios publicos, de la que depende, en tultima
instancia, la legitimidad del gobierno, ya que como nos advierte £/ Fede-
ralista:

Un buen gobierno implica dos cosas: primero, fidelidad a su objeto, que es la
felicidad del pueblo; segundo, un conocimiento de los medios que permitan
mejor alcanzar ese objeto. Algunos gobiernos carecen de ambas cualidades, y
casi todos de la primera. No siento escrupulos en afirmar que en los gobiernos
americanos se ha prestado muy poca atencion a la segunda.?®

28 Madison, James et al., El federalista, México, Fondo de Cultura Econémica, num.
62,2006 (1780), p. 264.
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