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Las ha bi li da des hu ma nas son de ma sia do tor pes 
co mo pa ra ver a tra vés de to das las co sas al
mis mo tiem po; pe ro me dian te la con sul ta, es cu -
chan do y de ba tien do, se vuel ven más agu das, y 
cuan do han uti li za do to dos los me dios a su dis -
po si ción, des cu bren fi nal men te lo que quie ren,
lo que to dos aprue ban, pe ro que na die hu bie ra
pen sa do en un pri mer mo men to.

                                                Ba ruch SPINOZA1

SUMARIO: I. Intro duc ción. II. El pa ra dig ma de la nue va ges -
tión pú bli ca. III. Las fun cio nes del prin ci pio de trans pa ren cia
y los ob je ti vos de la ges tión pú bli ca. IV. Con clu sio nes. V. Bi -

blio gra fía.

I. INTRODUCCIÓN

El ob je ti vo ge ne ral de este tra ba jo es mos trar al gu nas de las prin ci pa les
ra zo nes para la cons ti tu cio na li za ción de la trans pa ren cia como prin ci pio
de la ges tión pú bli ca y, con se cuen te men te, se ña lar en qué pue den con sis -
tir al gu nos de los de sa rro llos ins ti tu cio na les y nor ma ti vos pen dien tes
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* Pro fe sor del De par ta men to de De re cho del Insti tu to Tec no ló gi co Au tó no mo de Mé -
xi co. Agra dez co a Alber to Ce pe da su apo yo en la in ves ti ga ción que ha dado lu gar este tra -
ba jo.

1 En Tra ta do teo ló gi co-po lí ti co, ci ta do en Hol mes, Step hen, Pas sions & Cons -
traints. On the Theory of Li be ral De mo cracy, Chica go, Chica go Uni ver sity Press, 1995,
p. 178.
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para su ple na rea li za ción. En este or den de co sas, esta apro xi ma ción im -
pli ca ana li zar la re for ma del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, en par ti cu lar la
ca rac te ri za ción como “pú bli ca” de “toda in for ma ción en po se sión de
cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no y or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni -
ci pal”, no sólo como el co rre la to de un de re cho fun da men tal a la in for -
ma ción pú bli ca, sino como una “fór mu la” o “ins tru men to” para me jo rar
el ejer ci cio de la ad mi nis tra ción pú bli ca o, para ser más pre ci sos, como
un ele men to de la for ma con tem po rá nea de go bier no de mo crá ti co, don de 
se in clu ye no sólo el ejer ci cio de los po de res pú bli cos, sino el con jun to
de ins ti tu cio nes y pro ce sos iden ti fi ca dos por el con cep to de go ber nan -
za.2 En este sen ti do, se tra ta de una apro xi ma ción ge ne ral a la cues tión
del pa pel de la trans pa ren cia en una so cie dad de mo crá ti ca, que pone én -
fa sis en la me di da en que es pre vi si ble que los es tán da res de trans pa ren -
cia im pues tos por la Cons ti tu ción a las ad mi nis tra cio nes fe de ra les,
lo ca les y mu ni ci pa les, me dian te la re cien te re for ma in ci dan, en tér mi nos
de los criterios o parámetros establecidos por el “paradigma” de go bier -
no contemporáneo, en el desempeño de la gestión pública, y que, de este
modo, constituyan un avance en el proceso de democratización de la
sociedad mexicana.
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2 En este contex to, re co gien do el sen ti do con so li da do de la tra duc ción del tér mi -
no en in glés go ver nan ce, en tien do por “go ber nan za” o, con ma yor pre ci sión, ins ti tu -
cio nes y pro ce sos que rea li zan “fun cio nes de go ber nan za” aque llos que Gerry Sto ker
pro po ne iden ti fi car me dian te cin co pro po si cio nes: “1) la go ber nan za se re fie re a un
con jun to de ins ti tu cio nes y ac to res de li mi ta dos por el go bier no, pero que tam bién van 
más allá de éste; 2) la go ber nan za iden ti fi ca la di fu mi na ción de lí mi tes y res pon sa bi -
li da des para ha cer fren te a cues tio nes socia les y eco nó mi cas; 3) la go ber nanza iden ti fi -
ca la de pen den cia de po der que tie ne lu gar en las re la cio nes en tre las ins ti tu cio nes en -
vuel tas en la ac ción co lectiva; 4) la go ber nan za se re fie re a re des de ac to res au tó no mas
y au to go ber na das y 5) la go ber nan za re co no ce que la ca pa ci dad para ha cer que las co sas 
se ha gan no de pen de del po der de li de raz go del go bier no o del uso de su au to ri dad. Con -
si de ra que los go bier nos pue den uti li zar nue vas he rra mien tas para mo ti vas y guiar” (Sto -
ker, Gerry, “Go ver nan ce as Theory: Five Pro po si tions”, Inter na tio nal So cial Scien ces
Jour nal, 1998, p. 18). Des de lue go, des de esta con cep ción, el prin ci pio de trans pa ren cia
es un ele men to cla ve de la go ber nan za de mo crá ti ca. Al res pec to, véa se, por ejem plo, Sa -
la mon, Les ter, “The New Go ver nan ce and the Tools of Pu blic Action: An Intro duc tion”,
en Sa la mon, Les ter (ed.), The Tools of Go vern ment, Oxford, Oxford Uni ver sity Press,
2002, y Scott, Co lin, “Re gu la tion in the Age of Go ver nan ce: The Rise of the Post-Re gu -
la tory Sta te”, en Jor da na, Ja cint y Levi-Faur, Da vid (eds.), The Po li tics of Re gu la tion.
Insti tu tions and Re gu la tory Re forms for the Age of Go ver nan ce, Chel ten ham, Edward
Elgar, 2004. Para una vi sión más am plia de la cues tión, véa se, por ejem plo, Pe ters, Guy,
The Fu tu re of Go ver ning, Law ren ce, Uni ver sity Press of Kan sas, 2001.



Na tu ral men te, una pers pec ti va de es ta na tu ra le za re quie re con tex tua li -
za ción. En pri mer lu gar, ana li zar la trans pa ren cia co mo po lí ti ca pú bli ca
im pli ca ha blar de “trans pa ren cia” de las es truc tu ras, los pro ce sos y las
de ci sio nes de go bier no en un sen ti do in te gral y ro bus to. Con se cuen te -
men te, en es te tra ba jo no me re fe ri ré ex clu si va men te a la trans pa ren cia
do cu men tal re la cio na da con el de re cho a la in for ma ción que la ad mi nis -
tra ción po sea, bien res pec to de una per so na con cre ta bien en ma te rias ge -
ne ra les, si no que tam bién tra ta ré, de ma ne ra cen tral, otras for mas “aper -
tu ra de in for ma ción” cons ti tu ti vas del prin ci pio de trans pa ren cia de la
ges tión pú bli ca, sin las cuales la transparencia documental está llamada a 
ser parcial, insuficiente y, en el peor de los casos, meramente cosmética.

Me re fe ri ré, pues, a otras tres di men sio nes de un “go bier no abier to”
que com ple men tan el ac ce so a la in for ma ción vin cu la das con: 1) la
trans pa ren cia de las ac cio nes y res pon sa bi li da des ad mi nis tra ti vas, que
tra ta de la ap ti tud de la ad mi nis tra ción de ha cer se co no cer y de dar ex pli -
ca cio nes por su ac tua ción; 2) la trans pa ren cia or ga ni za cio nal, con sis ten -
te en el co no ci mien to de las or ga ni za cio nes y de su fun cio na mien to —i.
e., de sus pro ce sos, re glas y cri te rios de de ci sión—, con ob je to de mos -
trar no só lo sus pro duc tos ins ti tu cio na les, si no có mo se ge ne ran ta les
pro duc tos, y, por úl ti mo, 3) a la trans pa ren cia ges tión de los re cur sos
pú bli cos, que se re fie re al ori gen, la con ser va ción y uti li za ción de los re -
cur sos bien ba jo con trol de las or ga ni za cio nes pú bli cas bien des ti na dos
pa ra su ope ra ción.3 En se gun do lu gar, tam po co li mi ta ré mi aná li sis a una 
úni ca “ló gi ca” del prin ci pio de trans pa ren cia cen tra da en el equi li brio en -
tre la ciu da da nía y los po de res pú bli cos res pec to del ac ce so a la in for ma -
ción y sus con se cuen tes di men sio nes de con trol re cí pro co, si no que me
re fe ri ré, con ca rác ter cen tral, a las dis tin tas fun cio nes ins tru men ta les del
flu jo de in for ma ción en tre los go ber na dos y la ad mi nis tra ción pa ra me jo -
rar las con di cio nes de una so cie dad ple na men te de mo crá ti ca. En ter cer
lu gar, co mo apun ta tan to el tí tu lo co mo la ci ta que en ca be za el tex to, el
aná li sis aquí pre sen ta do par te de la idea fun da men tal de que en la con -
cep ción ac tual de la de mo cra cia cons ti tu cio nal el de re cho de los ciu da da -
nos a ac ce der a la in for ma ción pú bli ca ha evo lu cio na do sus tan ti va, ex -
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3 Para un ma yor de sa rro llo de es tas ca te go rías de trans pa ren cia, véa se, por ejem plo,
Pas quier y Vi lle neu ve, “Trans pa ren ce et accès à l’in for ma tion. Typo lo gie des com por te -
ments or ga ni sa tion nels des ad mi nis tra tions pu bli ques vi sant à li mi ter l’accès à l’in for ma -
tion”, Wor king Pa per 2/2005, Insti tut de Hau tes Étu des en Admi nis tra tion Pu bli que
(IDHEAP), Cha van nes-près-Re nens, 2005.



pan si va y com ple men ta ria men te des de una fun ción ne ga ti va de con trol
cons ti tu cio nal del po der po lí ti co —i. e., la po si bi li dad de so me ter al go -
bier no a es cru ti nio pú bli co pa ra, even tual men te, evi tar abu sos del po der
pú bli co— ha cia una fun ción de mo crá ti ca po si ti va de par ti ci pa ción ciu da -
da na en el ejer ci cio del po der so cial, en ten di do co mo la po si bi li dad del
de sen vol vi mien to y la apli ca ción de in te re ses y co no ci mien to pú bli ca -
men te úti les pa ra rea li zar los ob je ti vos de los in di vi duos y de la so cie dad 
en su con jun to. So bre es ta fun ción po si ti va de la trans pa ren cia gra vi tan
las dis tin tas di men sio nes del prin ci pio de trans pa ren cia co mo pie za fun -
da men tal de la go ber nan za de mo crá ti ca. Por ello, en cua drar y en fo car el
prin ci pio cons ti tu cio nal de trans pa ren cia des de la pers pec ti va de las po lí -
ti cas pú bli cas su po ne de jar al mar gen im por tan tes di men sio nes de los
efec tos nor ma ti vos y or ga ni za cio na les de la re cien te re for ma cons ti tu cio -
nal que, aun que in ci den fun cio nal men te y sir ven co mo cri te rios de go -
bier no de mo crá ti co, no se vin cu lan di rec ta men te con el de sem pe ño de la
ges tión pú bli ca en su con jun to co mo, por ejem plo, la obli ga ción de
trans pa ren cia por par te de los po de res pú bli cos co mo co rre la to del de re -
cho fun da men tal a la in for ma ción; la in com pa ti bi li dad abs trac ta o pri ma
fa cie del prin ci pio de trans pa ren cia fren te a otros prin ci pios cons ti tu cio -
na les y otras nor mas de or den pú bli co; la pro yec ción le gal del prin ci pio
en sus ver tien tes or gá ni ca y re gu la ti va, et cé te ra.4

En las pá gi nas que si guen es truc tu ra ré la ex po si ción en dos par tes. En
la pri me ra par te pre sen ta ré a gran des ras gos el pa ra dig ma con tem po rá -
neo de ges tión pú bli ca en el que se in ser ta el prin ci pio de trans pa ren cia
co mo es tán dar pa ra la ac tua ción de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. En la
se gun da par te ana li za ré de ma ne ra so me ra al gu nas de las prin ci pa les fun -
cio nes del prin ci pio de trans pa ren cia res pec to de los dos prin ci pa les ob -
je ti vos o va lo res que han im pul sa do la im plan ta ción del pa ra dig ma de la
nue va ges tión pú bli ca, a saber: el fortalecimiento de la legitimidad y de
la racionalidad de la acción pública.
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4 Apro xi ma cio nes a es tas y otras cues tio nes re le van tes para el aná li sis de la re for ma 
pue den en con trar se, por ejem plo, en Ló pez-Ayllón, Ser gio, “La cons ti tu cio na li za ción del 
de re cho a la in for ma ción”, en Ló pez-Ayllón, Ser gio (coord.), De mo cra cia, trans pa ren -
cia y cons ti tu ción. Pro pues tas para un de ba te ne ce sa rio, Mé xi co, IFAI-UNAM, Insti tu to 
de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006, y, des de lue go, en los dis tin tos tra ba jos que com po -
nen el pre sen te vo lu men.



II. EL PARADIGMA DE LA NUEVA GESTIÓN PÚBLICA

Pa ra de li near el con tex to his tó ri co, ideo ló gi co e ins ti tu cio nal en el que 
pue de apre ciar se la re le van cia de la cons ti tu cio na li za ción del prin ci pio
de trans pa ren cia en la ges tión pú bli ca es ne ce sa rio mos trar, aun que sea
su per fi cial men te, la con cep ción o el “pa ra dig ma” de ges tión pú bli ca im -
pe ran te en la ac tua li dad. Pa ra ello, me pa re ce ne ce sa rio te ner en cuen ta
al me nos cua tro ele men tos bá si cos: 1) los an te ce den tes del pa ra dig ma
—i. e., de dón de sur ge; co mo reac ción a qué sur ge; co mo su pe ra ción de
qué sur ge—; 2) los acon te ci mien tos de to na do res del sur gi mien to, po si -
cio na mien to o triun fo del pa ra dig ma; 3) los vér ti ces o ras gos fun da men -
ta les so bre los que se ex pli ca y, so bre to do, se jus ti fi ca el su pues to
“avan ce” del nue vo pa ra dig ma res pec to del an te rior, y, por úl ti mo, 4) los 
objetivos democráticos a los que, en principio, cabe suponer que se
dirige la reforma de la administración pública.

1. Ante ce den tes del pa ra dig ma

En 1925, in mer so en una at mós fe ra de pro fun da con fian za en la ca pa ci -
dad hu ma na pa ra una or ga ni za ción ra cio nal de la so cie dad que su pe ra ra
los ho ri zon tes teó ri cos y po lí ti cos tra za dos en el “lar go si glo li be ral”,5 en
A Gram mar of Po li tics Ha rold Las ki sos tie ne que “una nue va fi lo so fía po -
lí ti ca es ne ce sa ria pa ra un nue vo mun do”6 y más ade lan te, se ña lan do al gu -
nos ejes bá si cos de esa nue va fi lo so fía po lí ti ca, es cri be: “Una teo ría ope ra -
ti va del Esta do tie ne que ser con ce bi da en tér mi nos ad mi nis tra ti vos. Su
vo lun tad es la de ci sión a la que lle ga un pe que ño gru po de per so nas a las
que se le con fía el po der de to mar de ci sio nes. Có mo se or ga ni za ese po der 
es una cues tión de for ma más que de sus tan cia”.7

A di fe ren cia de otras apro xi ma cio nes al fe nó me no del Esta do mo der -
no y sus for mas de go bier no, la con cep ción “ope ra ti va” de la teo ría del
or den pú bli co de no ta da en la an te rior ci ta de Las ki cen tra su aten ción en
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5 Un ho ri zon te teó ri co con fi gu ra do por las fi gu ras de Bent ham y de He gel, y un ho -
ri zon te his tó ri co, do mi na do por la vi sión del or den so cial y las ins ti tu cio nes li be ra les, en
el que Eric Hobs bawn ha lla ma do el “lar go” si glo XIX (1789-1914) en con tras te con el
“cor to” si glo XX (1917-1989).

6 Las ki, Ha rold, A Gram mar of Po li tics, New Ha ven, Yale Uni ver sity Press, 1925
(1931), p. 15.

7 Ibi dem, p. 35 (én fa sis aña di do).



las fun cio nes de go bier no, en par ti cu lar en las dis tin tas “for mas” en las
que, al me nos des de el si glo XVI, la con cen tra ción y cen tra li za ción de
po der po lí ti co, eco nó mi co e ideo ló gi co per mi tió a los mo nar cas eu ro peos 
de sa rro llar una ma qui na ria ad mi nis tra ti va ca paz de or ga ni zar las fi nan -
zas pú bli cas de im pe rios tran so ceá ni cos; de abas te cer ejér ci tos con ti nen -
ta les, y de pro du cir re gu la cio nes efec ti vas me dian te una bu ro cra cia re la -
ti va men te com ple ja y efi cien te. A tra vés de pro ce sos de or ga ni za ción de
sus es truc tu ras je rár qui cas y del re fi na mien to téc ni co de sus en ti da des
es pe cia li za das y pro fe sio na li za das a lo lar go de los si glos XVII y XVIII,
así como del cre ci mien to a lo lar go del si glo XIX de las exi gen cias de
ges tión pú bli ca por par te de la emer gen te so cie dad bur gue sa y, pos te -
rior men te, de ma sas —en bue na par te, “pro le ta ri za da”—, es ta ma qui na -
ria bu ro crá ti ca al can zó tal gra do de pre pon de ran cia co mo ins tru men to
de la au to ri dad cen tra li za da y del ejer ci cio de la ra cio na li dad y del con -
trol so cial que, en la que pue de con si de rar se la obra cum bre de la teo ría
so cial li be ral clá si ca, Max We ber llegó a sostener:

La or ga ni za ción bu ro crá ti ca pura... es a te nor de toda ex pe rien cia la for ma
más ra cio nal de ejer cer se una do mi na ción; y lo es en los sen ti dos si guien tes:
en pre ci sión, con ti nui dad, dis ci pli na, ri gor y con fian za; cal cu la bi li dad, por
tan to, para el so be ra no y los in te re sa dos; in ten si dad y ex ten sión en el ser vi cio; 
apli ca bi li dad for mal men te uni ver sal a toda suer te de ta reas; y sus cep ti bi li dad
téc ni ca de per fec ción para al can zar el óp ti mo en sus re sul ta dos.8

A lo lar go del si glo XX es ta ac ti tud fa vo ra ble a la or ga ni za ción bu ro -
crá ti ca se vio re for za da por tres gran des im pul sos a la in ter ven ción del
Esta do en la es fe ra de la so cie dad ci vil.9 La for mu la ción de una Se cond
Bill of Rights en Esta dos Uni dos co mo reac ción del new deal al es tan ca -
mien to eco nó mi co y so cial ge ne ra do por la gran cri sis; la ex pan sión ge -
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8 We ber, Max, Eco no mía y so cie dad. Esbo zo de so cio lo gía com pren si va, Mé xi co,
Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1984, p. 178.

9 Des de lue go, tam bién las Cons ti tu cio nes “so cia les” como la me xi ca na de 1917 y
la de Wei mar en 1919 fue ron im pul sos di ri gi dos a con so li dar la exi gen cia de go bier nos
“fuer tes” ca pa ces de sa tis fa cer las de man das pro ve nien tes de los sis te mas de se gu ri dad
so cial y de la pro mo ción del dis fru te de de re chos de igual dad de opor tu ni da des en am -
plios sec to res so cia les. Sin em bar go, de bi do a dis tin tos fac to res que han des di bu ja do el
va lor nor ma ti vo es tas ex pe rien cias cons ti tu cio na les, como la exis ten cia en Mé xi co del
ré gi men po lí ti co ema na do de la re vo lu ción y de la ca tás tro fe de la Re pú bli ca de Wei mar, 
es tos im pul sos sui ge ne ris no tu vie ron un pa pel de ter mi nan te en la con fi gu ra ción del pa -
ra dig ma de ges tión pú bli ca en el si glo XX.



ne ra li za da en la Eu ro pa de la pos gue rra de dis tin tas fór mu las del Esta do
de bie nes tar y de rec to ría pú bli ca de la eco no mía so bre prin ci pios de
eco no mía po lí ti ca key ne sia nos, y la per cep ción de la ur gen te ne ce si dad
de la in ter ven ción del sec tor pú bli co co mo mo tor del de sa rro llo eco nó -
mi co en los paí ses emer gen tes o en de sa rro llo, és ta par ti cu lar men te acu -
sa da tras el pro ce so de des co lo ni za ción que si guió a la ter mi na ción de la
Se gun da Gue rra Mun dial.10

Co mo es sa bi do, no pue de con si de rar se que, en tér mi nos ge ne ra les, la
con fian za de po si ta da en el Esta do ad mi nis tra ti vo co mo ge ne ra dor de bie -
nes tar so cial fue ra de frau da da. A lo lar go de los “trein ta años do ra dos”
(1945-1975) el cre ci mien to eco nó mi co mun dial fue vi go ro so y sos te ni do 
y, aun que con sig ni fi ca ti vas va ria cio nes, re la ti va men te ge ne ra li za do; en
las eco no mías de sa rro lla das, pe ro tam bién en los paí ses emer gen tes, mi -
llo nes de ciu da da nos tras pa sa ron el um bral de de re chos eco nó mi cos y
so cia les nun ca an tes ma te ria li za dos (edu ca ción, sa lud, vi vien da, et cé te -
ra); en dis tin tas la ti tu des las ad mi nis tra cio nes pú bli cas am plia ron sis te -
mas de se gu ri dad y de pres ta ción has ta ex tre mos im pen sa bles po cos años 
an tes (pen sio nes de ju bi la ción, se gu ros de de sem pleo, et cé te ra); en las
eco no mías in dus tria les y po sin dus tria les, aunque también en los sectores
dominantes en amplias zonas del globo, la sociedad de masas se trans-
for mó en una sociedad de “consumo de masas”...

Sin em bar go, a prin ci pios de la dé ca da de los se ten ta, por dis tin tas ra -
zo nes “es truc tu ra les”, co mo la de bi li dad de las eco no mías de los Esta dos 
na cio na les pa ra en fren tar las cri sis del pe tró leo y las pre sio nes so bre el
pa trón oro co mo sus tra to del sis te ma fi nan cie ro mun dial; la ma ni fes ta -
ción de los pri me ros sig nos apa ren tes de la “en tro pía” de las gran des bu -
ro cra cias pú bli cas y pri va das en orien te y oc ci den te; la vi si ble in su fi cien -
cia de los apa ra tos na cio na les pa ra su per vi sar y con tro lar las ac ti vi da des
de al gu nos de sus agen tes eco nó mi cos na cio na les más po de ro sos, et cé te -
ra y, tam bién, co mo efec to de un ca da vez más acu sa do “gi ro ideo ló gi -
co” ha cia una cre cien te des con fian za en la ca pa ci dad del sec tor pú bli co

POLÍTICA PÚBLICA DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA 155

10 En este pun to, en el con tex to la ti noa me ri ca no es im pres cin di ble re cor dar el pa pel
de la teo ría de la de pen den cia ex pan di da des de la CEPAL —par ti cu lar men te por la fi gu -
ra de Raúl Pre bisch— y su in fluen cia en la po lí ti ca eco nó mi ca de in dus tria li za ción por
sus ti tu ción de im por ta cio nes que, como es sa bi do, dio a la ges tión pú bli ca un pa pel pree -
mi nen te en el mo de lo de de sa rro llo de la re gión. Para una apro xi ma ción bre ve a la cues -
tión, véa se, por ejem plo, Van den y Pre vost, Po li tics of La tin Ame ri ca. The Po wer Game,
Oxford, Oxford Uni ver sity Press, 2002.



pa ra di ri gir y ges tio nar los pro ble mas so cia les,11 el pa ra dig ma del Esta do 
ad mi nis tra ti vo cen tra li za do y bu ro cra ti za do em pe zó a mos trar sig nos de
un ago ta mien to cró ni co, que se fue agra van do pau la ti na men te, has ta lle -
gar al pun to de ha cer cier ta la afir ma ción de Luis Agui lar que sin te ti za
elo cuen te men te el en tor no en el que sur ge el pa ra dig ma con tem po rá neo
de la ges tión pú bli ca: “en las úl ti mas dé ca das del si glo XX he mos pen sa -
do la po lí ti ca, el go bier no y la Admi nis tra ción Pú bli ca des de el es que ma
men tal de cri sis”.12

2. La cri sis del Esta do ad mi nis tra ti vo y la “rein ven ción” del go bier no

En la an te rior lí nea de ideas, sim pli fi can do mu cho las cau sas con cre -
tas y el pau la ti no de sen vol vi mien to del pa ra dig ma con tem po rá neo de
ges tión pú bli ca, po de mos con si de rar que és te es re sul ta do fun da men tal -
men te de dos cri sis: una cri sis ideo ló gi ca de des con fian za en el go bier no
bu ro crá ti co, por un la do, y una cri sis ma te rial de Esta do de sa rro lla dor,
por otro. Des de lue go, den tro de la amal ga ma de im pul sos, en tor nos y
ten den cias que po de mos iden ti fi car en el pro ce so de de ca den cia y cri sis
de una con cep ción de las fun cio nes y ca pa ci da des el Esta do y del go bier -
no, así co mo en el pro ce so de as cen so y afian za mien to de otra u otras al -
ter na ti vas, exis te un gran nú me ro de fac to res que va rían e in te rac cio nan
en fun ción de múl ti ples ele men tos po lí ti cos, eco nó mi cos, so cia les y cul -
tu ra les. Re sul ta ría, pues, in fruc tuo so in ten tar dar una ex pli ca ción sen ci lla 
y uní vo ca de las dis tin tas va ria bles re le van tes, o in ten tar de li mi tar ex -
haus ti va men te las cau sas y efec tos de es te ti po de pro ce sos com ple jos.
No obs tan te, con objeto de mostrar la naturaleza de la transformación, no 
es en absoluto ocioso enunciar algunos procesos “revolucionarios” que
han operado como sus principales catalizadores:

• El asal to al Esta do de bie nes tar y la des con fian za en el go bier no.

• El aban do no del mo de lo key ne sia no de po lí ti ca ma croe co nó mi ca.
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11 Véa se, por ejem plo, Ka marck, “Go vern ment Inno va tion around the World”, Ash
Insti tu te for De mo cra tic Go ver nan ce and Inno va tion, JFK School of Go vern ment, Har -
vard Uni ver sity, Cam brid ge MA, 2003, y “La re for ma del Esta do en Amé ri ca La ti na en
un con tex to glo bal”, en va rios au to res, 2001.

12 Agui lar, Luis, Go ber nan za y ges tión pú bli ca, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi -
ca, 2006, p. 53.



• La caí da del co mu nis mo “real” y ex pan sión de la ideo lo gía del “fin
de la his to ria”.

• El as cen so del mer ca do como mo de lo de or ga ni za ción so cial.

• El sur gi mien to de la nue va eco no mía de la in for ma ción.

• La aper tu ra co mer cial me dian te las su ce si vas ron das del GATT.

• La im ple men ta ción efec ti va de un mer ca do mun dial de ca pi ta les.

• Las cri sis eco nó mi cas re cu rren tes en las eco no mías emer gen tes.

Así pues, en un es ce na rio com pues to, en tre otros, por los ele men tos
ideo ló gi cos y ma te ria les que aca bo de men cio nar, los lí de res de las prin -
ci pa les de mo cra cias ca pi ta lis tas reu ni dos en el co no ci do G7, los prin ci -
pa les or ga nis mos fi nan cie ros in ter na cio na les (BM, FMI, OCDE) y los
pro gra mas de las ins ti tu cio nes edu ca ti vas con pree mi nen cia mun dial,
prin ci pal men te las per te ne cien tes al ám bi to aca dé mi co an glo sa jón, pro -
mo vie ron una po lí ti ca coor di na da di ri gi da a ge ne rar una pro fun da trans -
for ma ción de las es truc tu ras de go bier nos a ni vel mun dial en lo que se
co no ce co mo triun fo del neo li be ra lis mo —o “re vo lu ción” neo li be ral—
ge ne ran do un “cambio de paradigma” de gestión pública, que ha dado
lugar a lo que ha venido llamándose “la nueva gestión pública”.

En cuan to a la cri sis ideo ló gi ca, es te “cam bio pa ra dig má ti co” pue de
ver se co mo una reor de na ción de los me ca nis mos bá si cos de ges tión so cial
con el pro pó si to ex plí ci to de mo di fi car los pa rá me tros de ra cio na li dad y
con trol de los me dios me dian te los cua les cual quier so cie dad rea li za sus
ob je ti vos fun da men ta les. De he cho, tal y co mo lo es toy plan tean do aquí,
la reor ga ni za ción de las pre fe ren cias so cia les en tre los pa ra dig mas de ges -
tión pú bli ca re fle ja só lo par cial men te el uni ver so de po si bi li da des téc ni cas
de ra cio na li za ción y con trol de la re la ción en tre me dios y fi nes so cia les.
Así pues, en un ni vel más con cre to, la “po lí ti ca” de re for ma su po nía mo di -
fi car de ma ne ra es tra té gi ca y gra dual las for mas en que se ejer cía y se li -
mi ta ba la in ter ven ción del Esta do —i. e., la ac ción pú bli ca— en la or ga ni -
za ción so cial mo di fi can do el pe so re la ti vo y las ta reas asig na das,
res pec ti va men te, a la bu ro cra cia, al mer ca do y la de li be ra ción, den tro del
mo de lo de con tem po rá neo de go ber nan za de mo crá ti ca.

Por otra par te, en re la ción con la cri sis ma te rial, y en par ti cu lar con el
úl ti mo pun to se ña la do co mo de to nan te del cam bio de pa ra dig ma, la re cu -
rren cia de cri sis en las eco no mías emer gen tes, un do cu men to que de al -
gu na ma ne ra tie ne una fun ción ca ta li za do ra del de ba te acer ca de la nue va 
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ges tión pú bli ca en Amé ri ca La ti na es el Infor me del Ban co Mun dial so -
bre el de sa rro llo mun dial de 1997: El Esta do en un mun do en tras for ma -
ción, don de se se ña la la ne ce si dad de una pro fun da trans for ma ción de los 
po de res públicos en los países en desarrollo sobre la base de una doble
estrategia:

...en una pri me ra ins tan cia, una es tra te gia de aco mo do de las fun cio nes del
Esta do a su ca pa ci dad efec ti va, con el ob je to de con cen trar sus ca pa ci da des en 
las fun cio nes que pue de y debe rea li zar, de jan do a un lado otros ob je ti vos que, 
en todo caso, no pue de rea li zar sa tis fac to ria men te y que su po nen una dis per -
sión de re cur sos y, en una se gun da ins tan cia, una es tra te gia de re for za mien to
del Esta do, me dian te la re vi ta li za ción de las ins ti tu cio nes pú bli cas a tra vés del 
di se ño de re glas y con tro les efec ti vos que sir van para com ba tir la co rrup ción
ge ne ra li za da y tam bién para so me ter a las ins ti tu cio nes de go bier no a una ma -
yor com pe ten cia que las obli gue a me jo rar su de sem pe ño. Lo cual, su po ne que 
el go bier no sea más res pon sa ble fren te a las ne ce si da des de las per so nas por
me dio de una ma yor par ti ci pa ción y des cen tra li za ción.13

Co mo ve re mos, la trans pa ren cia es una pie za cla ve en la uti li za ción de 
los tres ti pos bá si cos de in cen ti vos in clui dos en la pro pues ta del Ban co
Mun dial: me jo res nor mas y con tro les más efi ca ces; ma yor com pe ten cia
in ter e in tra gu ber na men tal, y más ex ten sa y com pro me ti da par ti ci pa ción
ciu da da na. No obs tan te, an tes de con ti nuar re sul ta im por tan te se ña lar
que no hay una con cep ción uní vo ca del pa ra dig ma de la nue va ges tión
pú bli ca y que, en to do ca so, en vir tud de las dis tin tas mo ti va cio nes y ca -
pa ci da des de los go bier nos pa ra trans for mar se efec ti va men te, la im ple -
men ta ción de es te pa ra dig ma no ha si do uni for me en los dis tin tos en tor -
nos na cio na les. En el ca so de los paí ses en de sa rro llo, ca rac te ri za dos, en
tér mi nos ge ne ra les, por go bier nos con al tos ni ve les de cap tu ra y al tos ni -
ve les de co rrup ción, y con ba jos ni ve les de com pe ten cia ad mi nis tra ti va y 
ba jos ni ve les de par ti ci pa ción ciu da da na, el im pul so a las re for mas ha si -
do, por lo ge ne ral, dé bil y am bi guo. Por ello, en es te or den de co sas, a
pro pó si to del prin ci pio de trans pa ren cia re sul ta par ti cu lar men te re le van te 
te ner en cuen ta que, a pe sar del va lor que se pre di que de la trans pa ren cia 
en do cu men tos ofi cia les, le ga les y cons ti tu cio na les, la im ple men ta ción
del prin ci pio no de pen de só lo —ni tan si quie ra, fun da men tal men te— de
fac to res vo lun ta ris tas, si no de la ca pa ci dad efec ti va del Esta do pa ra di se -
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13 Ban co Mun dial, Infor me so bre el de sa rro llo mun dial. El Esta do en un mun do en
trans for ma ción, Wa shing ton, 1997, p. 3 (én fa sis aña di do).



ñar y sos te ner ins tru men tos de trans pa ren cia pú bli ca en un en tor no po lí -
ti co, bu ro crá ti co y so cial des fa vo ra ble.14

3. El nú cleo nor ma ti vo del nue vo pa ra dig ma de ges tión pú bli ca

La “re for ma” de la ad mi nis tra ción pú bli ca im pul sa da por la nue va
ges tión pú bli ca ha da do lu gar a dos ten den cias que han ser vi do pa ra mo -
ti var y orien tar la trans for ma ción de las es truc tu ras y pro ce sos de go bier -
no. La pri me ra ten den cia de la re for ma pue de con si de rar se co mo ver tien -
te pú bli ca, y se de ri va di rec ta men te de los pro ce sos de mo cra ti za ción con 
ob je to de “rei vin di car, re cu pe rar y re cons truir la na tu ra le za pú bli ca de la 
Admi nis tra ción Pú bli ca”,15 cen trán do se en ele men tos re la cio na dos con el 
for ta le ci mien to y apli ca ción de los prin ci pios del Esta do de de re cho
—im pe rio de la ley, con trol ju di cial de la ad mi nis tra ción, ju di ca tu ra im -
par cial y efi caz, et cé te ra—. La se gun da ten den cia de la re for ma, pro duc -
to de la pa ten te in ca pa ci dad de los Esta dos de sa rro lla do res pa ra ha cer
fren te a la re cu rren cia y la ex ten sión de cri sis so cia les eco nó mi cas, pue -
de de no mi nar se ver tien te ge ren cial, y “bus ca re cu pe rar, reac ti var y re -
cons truir la ca pa ci dad ad mi nis tra ti va del Admi nis tra ción Pú bli ca”,16

cen trán do se en me di das ra cio na li za do ras de la ac ción pú bli ca des ti na das
a hacer creíble la capacidad del Estado para realizar sus funciones, tales
como el equilibrio fiscal y la introducción de criterios de eficiencia en la
dirección y gestión de las entidades públicas.

Aho ra bien, a pe sar de que, co mo ca be es pe rar, las an te rio res ten den -
cias o ver tien tes es ta blez can dis tin tas prio ri da des pa ra ges tión pú bli ca y,
con se cuen te men te, for mu len me ca nis mos de ges tión y es que mas de im -
ple men ta ción de po lí ti cas pú bli cas di ver sos e, in clu so, en al gu na me di da
in com pa ti bles, lo fun da men tal en re la ción con el prin ci pio de trans pa ren -
cia co mo po lí ti ca pú bli ca es su coin ci den cia con dos ejes, que po nen de
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14 Al res pec to, véa se, por ejem plo, Man ning, “The Le gacy of the New Pu blic Ma na -
ge ment in De ve lo ping Coun tries”, Inter na tio nal Re view of Admi nis tra ti ve Scien ces,
2001, y, en tér mi nos más ge ne ra les, How lett (2005). Para una vi sión del de sa rro llo y los
re tos de este pro ce so en Mé xi co, véa se, por ejem plo, va rios au to res, Pen sar en Mé xi co,
Mé xi co, Co na cul ta-Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2006; Agui lar, Mé xi co: cró ni cas de un 
país po si ble, Mé xi co, Co na cul ta-Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2006, y Aya la, Insti tu cio -
nes para me jo rar el de sa rro llo. Un nue vo pac to para el cre ci mien to y el bie nes tar, Mé xi -
co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2003.

15 Agui lar, Luis, Go ber nan za y ges tión pú bli ca, cit., nota 12, p. 40.
16 Idem.



ma ni fies to la pro fun di dad de la trans for ma ción en la con cep ción con tem -
po rá nea del go bier no, que Agui lar ha ca li fi ca do sin té ti ca men te co mo la
“cen tra li dad del ciu da da no” y la su pe ra ción de la “vi sión in ter nis ta” en
la ad mi nis tra ción pú bli ca.17 Así pues, en el con tex to de “cri sis” apun ta do 
más arri ba, la tras la ción de los ejes ha cia la cen tra li dad del ciu da da no y
ha cia una vi sión ge ren cial so bre los que es tá lla ma da a gi rar la ges tión
pú bli ca con tem po rá nea tie ne co mo ho ri zon te la rea li za ción de varios
objetivos generales, entre los cuales pueden destacarse los vinculados
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17 “Por la ver tien te pú bli ca, la re cu pe ra ción del ciu da da no ocu rre cuan do me dian te
va rios ar gu men tos doc tri na les y mo vi li za cio nes rea les se rei vin di ca y re co no ce —en co -
ne xión con la tra di ción re pu bli ca na más que con la es tric ta men te li be ral y de mo crá ti ca— 
el de re cho o la obli ga ción o la li bre op ción de los ciu da da nos a com pro me ter se y co -
rres pon sa bi li zar se con el bien de su co mu ni dad po lí ti ca y, por con si guien te, a cons ti tuir -
se como su je to de la de li be ra ción po lí ti ca so bre asun tos pú bli cos, en con tra pun to a una
lar ga tra di ción teó ri ca y prác ti ca que en los me jo res ca sos va lo ró al ciu da da no como na -
cio nal, elec tor, opi na dor, con tri bu yen te y cons crip to, pero que en la di men sión ad mi nis -
tra ti va lo con si de ró siem pre ob je to y des ti na ta rio de la ac ción gu ber na men tal: el ciu da da -
no como el go ber na do y el ad mi nis tra do por de fi ni ción. Por la ver tien te ge ren cial, la
re cu pe ra ción del ciu da da no ocu rre cuan do en los en fo ques de ges tión es tra té gi ca se le
en tien de como el agen te cru cial del en tor no gu ber na men tal, cu yos com por ta mien tos y
de man das en di fe ren tes cam pos de la vida so cial y po lí ti ca re pre sen tan «opor tu ni da des»
o «ame na zas/ad ver si da des» para la le gi ti mi dad y efec ti vi dad del go bier no, o cuan do con -
for me a la fi lo so fía de la ad mi nis tra ción de ca li dad, se le en tien de como usua rio/clien te
del ser vi cio pú bli co cu yas ex pec ta ti vas de ben ser co no ci das, y cuya even tual in sa tis fac -
ción por el ser vi cio re ci bi do lo con vier te en un po ten cial cues tio na dor del go bier no o en
al guien que pier de la con fian za en la ca pa ci dad o bue na dis po si ción, con el re sul ta do de
de te rio rar la le gi ti mi dad de los go bier nos... Por vi sión in ter na lis ta o gu ber na men ta lis ta
de la ad mi nis tra ción pú bli ca [AP] en tien do la te sis bas tan te ge ne ra li za da que re du ce a la
AP al con jun to de or ga ni za cio nes, pro ce sos, pro gra mas y per so nal del go bier no, el cual
por lo de más sue le ser pen sa do en mu chos paí ses como rec tor su pe rior e in de pen dien te
de una so cie dad su pues ta men te atra sa da, anó mi ca e in com pe ten te. De esta te sis se de ri va 
que la AP con sis ta pri me ra men te en la ac ti vi dad de di ri gir al con jun to de or ga ni za cio nes, 
pro gra mas y per so nal que in te gran el go bier no (mi croad mi nis tra ción) y, acto se gui do, en
la ac ti vi dad de di ri gir a la so cie dad en su con jun to (ma croad mi nis tra ción) me dian te las
de ci sio nes y ac cio nes de ese cuer po de or ga ni za cio nes gu ber na men ta les. En esta te sis, en 
la que la AP con sis te fun da men tal men te en di ri gir se y ad mi nis trar se a sí mis ma, no se
acep ta o no se re sal ta la po si bi li dad le gí ti ma de que los ciu da da nos —más allá de sus re -
pre sen tan tes ele gi dos y más allá de su de re cho a opi nar y de li be rar so bre la ac tua ción del 
go bier no y so bre los asun tos pú bli cos de su co mu ni dad— pu die ran in ci dir en la de ci sión
so bre las po lí ti cas y los pro gra mas pú bli cos o so bre los es tán da res que debe cum plir la
pro vi sión de bie nes y ser vi cios pú bli cos o que pu die ran me dian te va rias for mas or ga ni za -
ti vas (pri va das, ci vi les, co mu ni ta rias...) con ver tir se en su je tos o ac to res ad mi nis tra ti vos
pú bli cos” (Agui lar, Go ber nan za y ges tión pú bli ca, cit., nota 12, pp. 43 y ss., én fa sis aña -
di do).



con la legitimidad, la racionalidad y la eficiencia de los procesos de
gobierno.

4. Los ob je ti vos de la re for ma de la ad mi nis tra ción pública

La re for ma de la ad mi nis tra ción pú bli ca pre ten de in cre men tar la le gi -
ti mi dad de la ges tión pú bli ca con fi gu ra da me dian te una idea más exi gen -
te de ra cio na li dad de la ac ción pú bli ca. En es te sen ti do, una ac ción pú bli -
ca no se le gi ti ma só lo en vir tud de su ori gen, si no tam bién de sus
re sul ta dos. El po der pú bli co no ob tie ne su le gi ti mi dad ex clu si va men te de 
la vo lun tad ma yo ri ta ria me dian te el su fra gio (prin ci pio de ma yo ría) ni
pri mor dial men te por el aca ta mien to for mal del pro ce so ad mi nis tra ti vo
(prin ci pio de le ga li dad), si no tam bién, y de for ma fun da men tal, a tra vés
de ac cio nes pú bli cas que, de he cho, co rres pon dan de ma ne ra efi caz con
los in te re ses de los ciu da da nos (prin ci pio de efec ti vi dad).18
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18 Fritz Scharpf ha des cri to este pro ce so en los si guien tes tér mi nos: “En la teo ría de -
mo crá ti ca, el ejer ci cio de la au to ri dad se le gi ti ma como ma ni fes ta ción de la au to de ter mi -
na ción. Pero, como el pro pio con cep to de de mo cra cia, el de au to de te mi na ción es un con -
cep to con tes ta do, com ple jo y con gran car ga va lo ra ti va. Sin em bar go, en la his to ria de la
teo ría po lí ti ca nor ma ti va es po si ble iden ti fi car dos pers pec ti vas dis tin tas pero com ple -
men ta rias —una que en fa ti za la pri me ra par te del tér mi no com pues to y otra que en fa ti za
la se gun da—. En mis tra ba jos he des cri to es tos ele men tos como creen cias le gi ti ma do ras
orien ta das al in su mo (in-put orien ted) y orien ta das al pro duc to (out-put orien ted). El
pen sa mien to de mo crá ti co orien ta do al in su mo en fa ti za el «go bier no por el pue blo». Las
de ci sio nes po lí ti cas es tán le gi ti ma das en la me di da en la que re fle jan «la vo lun tad del
pue blo» —esto es, si se pue de creer que re fle jan las au tén ti cas pre fe ren cias de los miem -
bros de la co mu ni dad—. En con tras te, la pers pec ti va orien ta da al pro duc to en fa ti za el
«go bier no para el pue blo». Aquí, las de ci sio nes po lí ti cas se le gi ti man en tan to que pro -
mue van efec ti va men te el bie nes tar de la co mu ni dad en cues tión” (Scharpf, Fritz, Go ver -
ning in Eu ro pe. Effec ti ve or De mo cra tic?, Oxford, Oxford Uni ver sity Press, 1999, p. 6).
Lo cen tral de esta apro xi ma ción a los pro ce sos de le gi ti ma ción de mo crá ti ca en re la ción
con el prin ci pio de tras pa ren cia es que la le gi ti mi dad orien ta da por el re sul ta do de pen de
de nor mas ins ti tu cio na les y de me ca nis mos de in cen ti vos que sir van a dos fi na li da des po -
ten cial men te en con flic to: con tro lar el abu so de au to ri dad y fa ci li tar la so lu ción efec ti va
de los pro ble mas. Esto úl ti mo su po ne que to dos los in te re ses tie nen que ser te ni dos en
cuen ta en la con fi gu ra ción del in te rés ge ne ral, y que los cos tos y be ne fi cios de la im ple -
men ta ción de las me di das di ri gi das a ser vir al in te rés ge ne ral de ben ser asig na das me -
dian te prin ci pios de jus ti cia dis tri bu ti va acep ta bles. Y si bien es cier to que, como he se -
ña la do an tes, las de mo cra cias cons ti tu cio na les va rían sig ni fi ca ti va men te res pec to de la
for ma en la que com bi nan las fun cio nes pre ven ti vas y fa ci li ta do ras de los sis te mas ins ti -
tu cio na les y de in cen ti vos, en lo re fe ren te al nue vo pa ra dig ma de go bier no pa re ce cla ro
que la le gi ti mi dad orien ta da al re sul ta do está in di so lu ble men te vin cu la da con la im ple -
men ta ción de los cier tos me ca nis mos ins ti tu cio na les en los que la trans pa ren cia ocu pa un 



La re for ma ad mi nis tra ti va bus ca re for zar la ra cio na li dad de la ac ción
pú bli ca ex pan dien do el es pa cio del aná li sis de las po lí ti cas pú bli cas, re -
cu pe ran do la ne ce sa ria ar ti cu la ción y com ple men ta rie dad en tre dos ti pos
o for mas de aná li sis “ra cio nal”. En es te sen ti do, por un la do, se am plían
las for mas de aná li sis ra cio nal con fi na das por el an te rior pa ra dig ma ex -
clu si va men te al pro ble ma de la asig na ción de re cur sos es ca sos a fi nes al -
ter na ti vos, al que sub ya ce la con cep ción ins tru men tal/ma xi mi za do ra de
la ra cio na li dad y, por otro la do, se en ri que cen los con te ni dos sus cep ti -
bles de aná li sis ra cio nal del pro ce so de des cu bri mien to y pon de ra ción de 
los ar gu men tos o ra zo nes acep ta bles pa ra sos te ner creen cias, to mar de ci -
sio nes y rea li zar ac cio nes, al que sub ya ce una for ma dia ló gi ca-ar gu men -
ta ti va de la ra cio na li dad. Así, mien tras que pa ra el aná li sis cen tra do en la 
pri me ra for ma de ra cio na li dad el pro ble ma cen tral con sis te en la “co rrec -
ta” eva lua ción de la in for ma ción re le van te y en la “exac ta” me di ción de
los cos tos y be ne fi cios de una ac ción pú bli ca me dian te téc ni cas cuan ti ta -
ti vas for ma les —por ejem plo, las ca te go rías bá si cas de la mi croe co no -
mía—, pa ra el aná li sis cen tra do en la se gun da for ma de ra cio na li dad el
pro ble ma cen tral con sis te en có mo me jo rar la ca li dad del dis cur so pú bli -
co me dian te téc ni cas ar gu men ta ti vas di ri gi das a des cu brir los pro ble mas, 
a pro bar las asun cio nes, a es ti mu lar el de ba te y, so bre to do, a edu car a
los ciu da da nos a dis tin guir en tre bue nas y ma las ra zo nes pa ra la ac ción
pú bli ca.19 En es te sen ti do, la transparencia es una condición para la
institucionalización de la deliberación racional pública como forma de
gobierno.

La re for ma ad mi nis tra ti va in ten ta me jo rar la efi cien cia de las po lí ti cas 
pú bli cas, pa ra lo cual re quie re es ta ble cer pa rá me tros con cre tos pa ra la
se lec ción, la pro gra ma ción y la eva lua ción de las es tra te gias de go bier no. 
En es te sen ti do, en una pri me ra ins tan cia, tan to el plan tea mien to y di se -
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lu gar cen tral. Por ello, la le gi ti mi dad de la ac ción pú bli ca está con di cio na da por la po si -
bi li dad de iden ti fi car los me ca nis mos de toma de de ci sión y de im ple men ta ción de las
ac cio nes de los po de res pú bli cos, con el pro pó si to de po der co no cer los in te re ses y pre fe -
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Reich, Ro bert (ed.), The Po wer of Pu blic Ideas, Cam brid ge MA, Har vard Uni ver sity
Press, 1988.



ño co mo la im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas de ben es tar con di -
cio na dos por el cum pli mien to de cri te rios ob je ti vos de or de na ción, pla -
nea ción y es pe ci fi ca ción de la ac ción pú bli ca que coad yu van a la
sa tis fac ción efec ti va de las de man das so cia les de ser vi cios pú bli cos y
que, en una se gun da ins tan cia, ope ran co mo una con di ción ne ce sa ria pa -
ra la asig na ción efi cien te y el con trol de mo crá ti co de los re cur sos pú bli -
cos. En es te sen ti do, los me ca nis mos de in for ma ción, con trol y eva lua -
ción de los pro ce sos de go bier no de ben po ten ciar que los ciu da da nos
co noz can y pue dan cues tio nar las re glas y las de ci sio nes que con di cio -
nan y per fi lan la im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas, por lo que la
transparencia es un requisito ineludible para una mejora en la calidad
de los servicios públicos.

En re su men, el prin ci pio de trans pa ren cia es un ins tru men to pa ra de -
mo cra ti zar los pro ce sos de go bier no. Su fun ción de mo cra ti za do ra se
vin cu la tan to con las con di cio nes co mo con los pro duc tos de ta les pro -
ce sos de ma ne ra in ter de pen dien te en dis tin tos mo men tos de la ac ti vi dad
com ple ja que co no ce mos co mo ges tión pú bli ca.

III. LAS FUNCIONES DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA

Y LOS OBJETIVOS DE LA GESTIÓN PÚBLICA

A pe sar de la com ple ji dad con la que se in te gran las dis tin tas fun cio -
nes del prin ci pio de trans pa ren cia den tro de los pro ce sos de ges tión pú -
bli ca, po de mos pre ci sar su re le van cia, a la vez co mo va ria bles de aná li sis 
y co mo cri te rios de eva lua ción, con si de ran do su in ci den cia en los prin ci -
pa les es tán da res de go ber nan za de mo crá ti ca: la responsabilidad y la
eficacia del gobierno.

1. Trans pa ren cia y res pon sa bi li dad

Co mo he apun ta do an tes, la trans pa ren cia se vin cu la con dos di men -
sio nes de la res pon sa bi li dad: la obli ga ción de dar cuen tas o ra zo nes de la 
ac ción pú bli ca, por un la do, y la sus cep ti bi li dad de ser san cio na ble en el
ca so de des via cio nes res pec to de los es tán da res nor ma ti vos de la fun ción 
pú bli ca, por otro. La pri me ra di men sión se vin cu la par ti cu lar men te con
las po lí ti cas de pro mo ción de la de li be ra ción co mo for ma de go bier no y
de re fuer zo del con trol de las ins ti tu cio nes me dian te me ca nis mos di rec -
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tos e in di rec tos (checks and ba lan ces), mien tras que la se gun da ver tien te
de la res pon sa bi li dad se re la cio na cen tral men te con la po lí ti ca de lu cha
con tra la co rrup ción.20

Res pec to de la pri me ra ver tien te de exi gen cia de res pon sa bi li da des me -
dian te el ro bus te ci mien to de pro ce sos de de li be ra ción de mo crá ti ca, re sul ta
opor tu no, a su vez, dis tin guir dos lí neas fun da men ta les de in ci den cia de la
trans pa ren cia: la res pon sa bi li dad ver ti cal (go bier no        ciu da da no) y la
res pon sa bi li dad ho ri zon tal (go bier no           go bier no) res pec to de la ac -
ción pú bli ca.

Por su par te, la res pon sa bi li dad ver ti cal pue de di vi dir se en dos ti pos
de me di das vin cu la das con la exi gen cia de res pon sa bi li da des que gi ran
en tor no a la su pe ra ción de la vi sión in ter na lis ta de la ad mi nis tra ción a la 
que me re fe ría an tes, en los que la trans pa ren cia in ci de de dis tin ta ma ne -
ra en vir tud del mo men to de la ac ción pú bli ca. Por un la do, po de mos en -
con trar fór mu las pa ra el re fuer zo de la res pon sa bi li dad ver ti cal ex an te la 
ac ción pú bli ca, en la que la trans pa ren cia in ci de en las con di cio nes pa ra
que el go bier no co noz ca los in te re ses y las pre fe ren cias de los ciu da da -
nos a tra vés de me ca nis mos que ha cen sen si bles a las ad mi nis tra cio nes
pú bli cas las de man das de la po bla ción co mo, por ejem plo, las con sul tas,
la di fu sión y dis cu sión pre via de los pro gra mas gu ber na men ta les. Esta
for ma ver ti cal de res pon sa bi li dad in ci de en lo que se pue de lla mar una
“cons truc ción de li be ra ti va del in te rés pú bli co”. Por otro la do, po de mos
en con trar fór mu las pa ra el re fuer zo de la res pon sa bi li dad ver ti cal, ex post
la ac ción pú bli ca, en las que la tras pa ren cia in ci de en las po si bi li da des y
las ca pa ci da des efec ti vas pa ra que los ciu da da nos co noz can las con di cio -
nes y las ra zo nes que lle va ron a una ac ción pú bli ca con cre ta a tra vés de
me ca nis mos de cuantificación, medición e información de la im ple men -
ta ción de los programas públicos. Esta forma vertical de responsabilidad
incide en lo que se puede llamar un “ejercicio deliberativo de evaluación
pública”.

Por par te de la lí nea de res pon sa bi li dad ho ri zon tal la in ci den cia de la
trans pa ren cia se en fo ca fun da men tal men te en las con di cio nes pa ra que una 
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ins tan cia pú bli ca res pon da fren te a otra(s) ins tan cia(s) pú bli ca(s). En es te
sen ti do, pue de de cir se que en un sis te ma po lí ti co de mo crá ti co la res pon sa -
bi li dad ho ri zon tal es, en prin ci pio, una for ma in di rec ta de la res pon sa bi li -
dad ver ti cal. No obs tan te, cuan do ha blo de la lí nea de res pon sa bi li dad ho -
ri zon tal me es toy re fi rien do a la no ción asen ta da y ex ten di da, aun que
tam bién con tes ta da, en la cien cia po lí ti ca con tem po rá nea de “res pon sa bi li -
dad ho ri zon tal” (ho ri zon tal ac coun ta bi lity) que Gui ller mo O’Don nell ha
de fi ni do co mo:

...la exis ten cia de agen cias es ta ta les con com pe ten cias y po de res, y fác ti ca -
men te dis pues tas y ca pa ces, de em pren der ac cio nes, que van des de la su per vi -
sión ru ti na ria has ta la san ción pe nal o la des ti tu ción, en re la ción con las ac cio -
nes u omi sio nes de otros agen tes o agen cias del Esta do que pue den ca li fi car se
como ile ga les.21

Aho ra bien, una pro pie dad de la res pon sa bi li dad ho ri zon tal sub ra ya da
por O’Don nell, que en fa ti za un ca rác ter emi nen te men te de mo crá ti co de
es ta no ción sig ni fi ca ti va men te más exi gen te que el me ro con trol de le ga -
li dad, es que las ac cio nes u omi sio nes sus cep ti bles de ge ne rar jui cios de
res pon sa bi li dad pue den re fe rir se a la afec ta ción de tres es fe ras: las con -
di cio nes de la po liar quía; los de re chos li be ra les y los prin ci pios re pu bli -
ca nos. Esta di vi sión tri par ti ta nos per mi te ver có mo, en el ca so de Mé xi -
co, co mo pro duc to de la his tó ri ca “cap tu ra” de la agen da pú bli ca por
par te de las eli tes, la tran si ción de mo crá ti ca es to da vía gra ve men te de fi -
ci ta ria al me nos en dos de las es fe ras de res pon sa bi li dad apun ta das. Esto
se ex pli ca por que las su ce si vas re for mas cons ti tu cio na les y le ga les di ri -
gi das en las úl ti mas dos dé ca das a la “de mo cra ti za ción” del país se han
ob se sio na do por la dis tri bu ción del po der po lí ti co ci fra da en la or ga ni za -
ción de la jus ti cia elec to ral (con di cio nes de la po liar quía), de jan do a un
la do las cues tio nes que ocu pan prio ri ta ria men te a los ciu da da nos —aun -
que, co mo la men ta ble men te he mos po di do com pro bar, no ne ce sa ria men -
te a la cla se po lí ti ca— co mo pro tec ción efec ti va de los de re chos fun da -
men ta les, las con di cio nes nor ma ti vas y ma te ria les pa ra un go bier no
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efi caz y la im po si ción del in te rés pú bli co en las ac cio nes de go bier no
(es fe ras de los de re chos li be ra les y de los prin ci pios re pu bli ca nos).22

Tam bién en es te or den de co sas, la in ci den cia de la trans pa ren cia pue -
de ana li zar se a la luz de pro ce sos de su per vi sión y con trol, que va rían en
vir tud de su en tor no ins ti tu cio nal u or ga ni za cio nal. Por un la do, la trans -
pa ren cia in ci de en el re fuer zo de los me ca nis mos de su per vi sión y con -
trol in te rins ti tu cio nal, fun da men tal men te so bre la ba se de me ca nis mos
que im ple men tan el prin ci pio cons ti tu cio nal de la di vi sión de po de res en
los dis tin tos ni ve les de go bier no. Este ti po de me ca nis mos dan lu gar a lo
que po de mos lla mar el ejer ci cio de la “res pon sa bi li dad co mo con trol de -
mo crá ti co re pre sen ta ti vo”. Esta ver tien te de la res pon sa bi li dad pre su po -
ne, des de lue go, un mo de lo de Cons ti tu ción de mo crá ti ca en el que la di -
vi sión com pe ten cial de los po de res del Esta do —en par ti cu lar, de las
com pe ten cias del con trol— re fle je la prio ri dad “po lí ti co-de mo crá ti ca”
del Po der Le gis la ti vo y una prio ri dad “nor ma ti vo-cons ti tu cio nal” del Po -
der Ju di cial fren te al Po der Eje cu ti vo. Aho ra bien, ni la “prio ri dad de mo -
crá ti ca” ni la “prio ri dad cons ti tu cio nal” a fa vor de una ma yor ca pa ci dad
de con trol in te rins ti tu cio nal por par te de los po de res Le gis la ti vo y Ju di -
cial su po ne una “exen ción” de la res pon sa bi li dad de es tos po de res del
Esta do, y, con se cuen te men te, tam po co su po ne una exen ción del ré gi men 
de trans pa ren cia. La di fe ren cia fun da men tal en tre los re gí me nes de trans -
pa ren cia pú bli ca en una so cie dad de mo crá ti ca no ra di ca en la po si bi li -
dad, o no, de exi gir res pon sa bi li da des por el ejer ci cio de fun cio nes pú bli -
cas —sea és te de ca rác ter ad mi nis tra ti vo, le gis la ti vo o ju ris dic cio nal—
si no por el mar co “ins ti tu cio nal” en el que és tas se exi gen. Ni el ejer ci cio 
de las fa cul ta des so be ra nas de los po de res le gis la ti vos (fe de ral o lo ca les)
ni el ca rác ter úl ti mo de las re so lu cio nes del los tri bu na les su pre mos se
en cuen tran “por en ci ma” o “más allá” de la exi gen cia de res pon sa bi li da -
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des cons ti tu cio na les y de mo crá ti cas, atrin che ra do en la es fe ra ne bu lo sa
y, en oca sio nes, cí ni ca de la “res pon sa bi li dad po lí ti ca” o “his tó ri ca” tan
fe cun da en ar bi tra rie dad y pro li ja en im pu ni dad. Los de ba tes par la men ta -
rios de ben con te ner in for ma ción que pon ga de ma ni fies to de ma ne ra
trans pa ren te las op cio nes, las pre fe ren cias y las de ci sio nes de los re pre -
sen tan tes po pu la res —y, por cier to, de sus par ti dos—. Del mis mo mo do,
las ar gu men ta cio nes ju di cia les de ben trans pa ren tar las mo ti va cio nes y
jus ti fi ca ciones de to das y ca da una de las re so lu cio nes ju ris dic cio na les. Si
bien, co mo con se cuen cia de las li mi ta cio nes in trín se cas en la ope ra ción
ins ti tu cio nal de cual quier de mo cra cia cons ti tu cio nal, en cier tos ca sos lí mi -
te al gu nas de ci sio nes pú bli cas re ba san el al can ce de los me ca nis mos de
con trol y su per vi sión in te rins ti tu cio na les, un cri te rio fun da men tal pa ra
con si de rar a un sis te ma po lí ti co co mo “ple na men te de mo crá ti co” es, pre -
ci sa men te, la me di da en la que me dian te pro ce di mien tos no for mal men te 
ins ti tu cio na li za dos, co mo la opi nión pú bli ca y la crí ti ca so cial, se lle va a
ca bo la exi gen cia de res pon sa bi li da des por es te ti po de de ci sio nes “ex -
cep cio na les”.

Por otro la do, la trans pa ren cia in ci de en los ni ve les de res pon sa bi li dad 
de las en ti da des pú bli cas a tra vés de me ca nis mos de con trol in trains ti tu -
cio nal. En es te pla no, un fac tor fun da men tal con sis te en el di se ño y la
im plan ta ción de sis te mas de me di ción y de sem pe ño de las dis tin tas uni -
da des de ad mi nis tra ción so bre la ba se de la vin cu la ción ex pre sa de sus
dis tin tas fun cio nes en re la ción con la de sa gre ga ción, pie za por pie za, de
las po lí ti cas, los pro gra ma y los pro ce sos. Ello su po ne es ta ble cer es tán -
da res cla ros e in di ca do res bien de fi ni dos que per mi tan la con for ma ción
de in for ma ción cla ra men te in ter pre ta ble res pec to del de sem pe ño de dis -
tin tos agen tes con fun cio nes di rec ti vas y de im ple men ta ción que per mi -
tan la ads crip ción de res pon sa bi li da des den tro de las or ga ni za cio nes. En
es te pun to hay que se ña lar que la po si bi li dad de con fi gu rar las con di cio -
nes de una ad mi nis tra ción efi caz y efi cien te re quie re una ad mi nis tra ción
ca paz de ads cri bir res pon sa bi li da des, tan to po si ti vas co mo ne ga ti vas, a
los dis tin tos or ga nis mos, de par ta men tos, uni da des y per so nas den tro de
las or ga ni za cio nes. Éste es un re qui si to bá si co de una apro xi ma ción ge -
ren cial a la ad mi nis tra ción pública, ya que sólo mediante tales me ca nis -
mos de desagregación organizacional es posible una asignación racional
de los incentivos.

En es te mis mo or den de ideas, el re fuer zo de la res pon sa bi li dad de mo -
crá ti ca de la ad mi nis tra ción pue de ver se tam bién co mo una po lí ti ca que
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en la za la trans pa ren cia con lu cha con tra la co rrup ción. En es te pun to, si
bien, en efec to, co mo se ña la ra el juez Bran deis, la luz del sol es el me jor
de sin fec tan te, es ne ce sa rio te ner en cuen ta que la “co rrup ción” es un fe -
nó me no mul ti for me que com pren de una gran va rie dad de for mas de
“des via ción” po ten cial men te sus cep ti bles de in hi bi ción, di rec ta e in di -
rec ta, por la trans pa ren cia, pe ro que en vir tud de fac to res co mo la ge ne -
ra li za ción, la es ca la y ca rác ter sis té mi co, las dis tin tas for mas de co rrup -
ción ge ne ran dis tin tas “opa ci da des”, que son afec ta das de mo dos
di ver sos por aqué lla. Por ello, aun que pa rez ca que la trans pa ren cia es tá
lla ma da de ma ne ra in me dia ta a ju gar un pa pel de ter mi nan te res pec to de
la lu cha con tra la co rrup ción, al va lo rar los efec tos pre vi si bles del prin ci -
pio de trans pa ren cia co mo po lí ti ca pú bli ca en es te ám bi to es ne ce sa rio
te ner en cuen ta el de sa rro llo ins ti tu cio nal y el en tor no de im ple men ta -
ción de las va ria bles or ga ni za ti vas que afec tan el con trol so bre los pro ce -
sos ad mi nis tra ti vos, por lo que la in ter ven ción del prin ci pio de trans pa -
ren cia ha de ins tru men tar se me dian te el de sa rro llo de tres ti pos de
pro gra mas com ple men ta rios:

1) pro gra mas di ri gi dos a una ma yor pro fe sio na li za ción de la ca rre ra
en la ad mi nis tra ción pú bli ca, con sis ten tes, por lo ge ne ral, en el es ta ble ci -
mien to de pro ce di mien tos de ac ce so y per ma nen cia en el ejer ci cio de la
fun ción pú bli ca y, en par ti cu lar, en la apli ca ción de es tán da res pú bli cos
de com pe ten cia pro fe sio nal y de in te gri dad de los fun cio na rios pú bli cos
que es ta ble cen ba ses de for ma ción aca dé mi ca y de ex pe rien cia mí ni ma
pa ra el ac ce so y que vin cu lan la per ma nen cia y el as cen so en el es ca la fón 
al de sem pe ño de los fun cio na rios; 2) pro gra mas de sim pli fi ca ción ad mi -
nis tra ti va di ri gi dos a re du cir los cos tos de los agen tes so cia les ge ne ran do 
una ma yor com pe ti ti vi dad y, en par ti cu lar, di ri gi dos a su pri mir pro ce sos
que no cum plen nin gu na fun ción de go bier no pe ro que, co mo con se -
cuen cia de su ca rác ter dis cre cio nal, son uti li za dos de ma ne ra ge ne ra li za -
da co mo opor tu ni da des pa ra la co rrup ción, y 3) pro gra mas de in for ma -
ción pa tri mo nial de los fun cio na rios di ri gi dos a in for mar so bre la
si tua ción eco nó mi ca de los fun cio na rios tan to a lo lar go co mo a la ter mi -
na ción del de sem pe ño de sus fun cio nes.23
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Des de lue go, el gra do de im ple men ta ción y la efi ca cia de los pro gra mas 
an te rio res y, en par ti cu lar, la re le van cia de los me ca nis mos de trans pa ren -
cia co mo ele men tos fun cio na les de los mis mos va ría sig ni fi ca ti va men te en 
vir tud de una mul ti pli ci dad de ele men tos con tex tua les he te ro gé neos, que
van des de el de sa rro llo de una cul tu ra de mo crá ti ca de par ti ci pa ción
ciudada na y el gra do de in de pen den cia de los me dios de co mu ni ca ción
res pec to de los po de res pú bli cos, has ta las for mas de es truc tu ra ción y el
gra do de im ple men ta ción de las tec no lo gías di gi ta les en los pro ce sos de
las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. Se ría ina de cua do tra tar de ex plo rar en es te 
con tex to los dis tin tos me ca nis mos de in te rac ción de los an te rio res pro -
gra mas y las dis tin tas va ria bles con tex tua les re le van tes. Sin em bar go, a
la luz de la do ble ten den cia pú bli ca y ge ren cial que ha su pues to la re for -
ma de la ad mi nis tra ción pú bli ca, pa re ce opor tu no re sal tar que la efi ca cia
de los ins tru men tos de trans pa ren cia no vie ne da da o, qui zá me jor di cho,
no es tá con di cio na da de ma ne ra ex clu si va por el me ro ac ce so a la in for -
ma ción pú bli ca, si no por la uti li za ción es tra té gi ca de la trans pa ren cia de
la in for ma ción co mo in cen ti vo pa ra los agen tes pú bli cos y pri va dos den -
tro de los pro ce sos de go bier no. En es te pun to re sul ta crí ti ca la co rrec ta
eva lua ción de la re la ción en tre la ca pa ci dad del Esta do y el gra do de
com ple ji dad del sis te ma de di se ño y, so bre to do, de los pro ce sos de im -
ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas. Así, por ejem plo, la fun ción de la
trans pa ren cia en las es tra te gias de lu cha con tra la co rrup ción en un Esta -
do dé bil y ad mi nis tra ti va men te po co de sa rro lla do va ria rá sig ni fi ca ti va -
men te de pen dien do del he cho de que en ese Esta do exis ta una pro tec ción 
efec ti va de la li ber tad de ex pre sión —in clui da, des de lue go, la exis ten cia 
de me dios de co mu ni ca ción plu ra les e in de pen dien tes—. En ta les con di -
cio nes, la efec ti vi dad ins tru men tal de la trans pa ren cia se gu ra men te se
ve rá po ten cia da me dian te una só li da in ter co ne xión en tre la in for ma ción
ac ce si ble a los co mu ni ca do res —y, a tra vés de ellos, al pú bli co en ge ne -
ral— y la pro tec ción del de re cho a in for mar y res pal da do por las “in mu -
ni da des” re que ri das pa ra el ejer ci cio del pe rio dis mo de in ves ti ga ción. En 
con tras te si, por ejem plo, nos en con tra mos en el ca so de un Esta do fuer te 
y su fi cien te men te de sa rro lla do ad mi nis tra ti va men te aun que con me dios
de co mu ni ca ción po co plu ra les o am plia men te coop ta dos por el po der
po lí ti co o eco nó mi co, la efec ti vi dad ins tru men tal de la trans pa ren cia se -
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gu ra men te se ve rá po ten cia da me- dian te una uni ver sa li za ción de la in -
for ma ción pú bli ca y por una fuer te pro tec ción del de re cho a la in for ma -
ción —en par ti cu lar de los ele men tos re la cio na dos con la ve ra ci dad de
és ta—, así co mo me dian te la in ter co ne xión de es te de re cho con la ge ne -
ra ción de es pa cios pú bli cos pa ra la par ti ci pa ción de or ga ni za cio nes de la
sociedad civil y de los ciudadanos particulares.

Lo cen tral a te ner en cuen ta es, pues, que des de una pers pec ti va es tra -
té gi ca de la trans pa ren cia co mo ins tru men to en la lu cha con tra la co rrup -
ción, lo ver da de ra men te de ter mi nan te no es la exis ten cia per se de in for -
ma ción, si no que sea pre vi si ble que tal in for ma ción sea re le van te pa ra
las de ci sio nes de los agen tes pú bli cos y pri va dos que po ten cial men te
pue dan lle gar a afec tar a los in te re ses/in cen ti vos de los su je tos sus cep ti -
bles de ac tos de co rrup ción. En es te or den de co sas, en par ti cu lar en los
ca sos de las de mo cra cias en tran si ción o con so li da ción co mo la me xi ca -
na, jun to con fac to res co mo la in de pen den cia y au to no mía ju di cial y el
de sa rro llo de una “cul tu ra cí vi ca” de su per vi sión ciu da da na, el pa pel de
las or ga ni za cio nes de mo crá ti cas in ter me dias, co mo los me dios de co mu -
ni ca ción y los par ti dos po lí ti cos, es de ex traor di na ria im por tan cia co mo
con den sa dor y po ten cia dor de los efec tos in hi bi do res de la trans pa ren cia
en los dis tin tos ín di ces de co rrup ción. Si, por efec to de arre glos o aco -
mo dos de los fac to res rea les de po der la in for ma ción no flu ye de ma ne ra
ob je ti va y cohe ren te a tra vés del al ta voz de los me dios de co mu ni ca ción, 
o si, por equi li brios y ne go cia cio nes cor po ra ti vis tas o co mo efec to de la
cap tu ra de la po lí ti ca por los po de res fác ti cos, la cons ta ta ción de la des -
via ción no tie ne efec tos “san cio na do res” en la con fi gu ra ción de las lis tas 
o en la se lec ción de los di ri gen tes de los par ti dos po lí ti cos, es po co pre -
vi si ble que la trans pa ren cia de la in for ma ción pú bli ca ten ga, por sí so la,
re per cu sio nes sen si bles en la lu cha con tra la co rrup ción. Des de lue go, la
an te rior es só lo una di men sión de la im por tan cia que tie nen los me dios y 
los par ti dos co mo or ga ni za cio nes in te gran tes de una so cie dad en la que
pre va lez ca una con cep ción ro bus ta de trans pa ren cia de mo crá ti ca. Co mo
se ña la ba an tes, es tas ins ti tu cio nes in ter me dias no só lo es tán lla ma das a
in ci dir me dian te la trans pa ren cia 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 actúe guiado por una definición pluralista del interés público.

En sín te sis, el prin ci pio de trans pa ren cia es una pie za fun da men tal de 
la de mo cra ti za ción del po der pú bli co en dos es fe ras de res pon sa bi li dad: 
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la cons truc ción de li be ra ti va del in te rés pú bli co y el con trol de mo crá ti co
re pre sen ta ti vo. En la me di da en que es tas es fe ras de res pon sa bi li dad gu -
ber na men tal con cre tan los fun da men tos de le gi ti mi dad ma yo ri ta rio y de
le ga li dad, es tán in di so lu ble men te vin cu la das con la ver tien te pú bli ca del 
pa ra dig ma con tem po rá neo de ges tión pú bli ca, pe ro pa ra que rea li cen
tam bién el prin ci pio de efi ca cia es ne ce sa rio de sa rro llar me ca nis mos
ad mi nis tra ti vos que de sa rro llen la ver tien te ge ren cial del pa ra dig ma y,
tam bién, la coo pe ra ción de ins ti tu cio nes in ter me dias como los medios de 
comunicación y los partidos políticos.

2. Trans pa ren cia y efi ca cia

Co mo veía mos en las pá gi nas an te rio res, el nú cleo nor ma ti vo de las
re for mas de la ad mi nis tra ción pú bli ca exi gi das por el nue vo pa ra dig ma
de ges tión pú bli ca no in clu ye só lo trans for ma cio nes en el eje de la re cu -
pe ra ción del ciu da da no co mo agen te cen tral en la de li be ra ción pú bli ca,
si no que tam bién con lle va la ne ce si dad de de sa rro llar una di men sión ge -
ren cial en la ges tión pú bli ca cen tra da en el prin ci pio de mo crá ti co de
efec ti vi dad de la ac ción pú bli ca en vir tud de la sa tis fac ción de los in te re -
ses de los go ber na dos; pa ra lo cual, co mo apun tá ba mos, ade más de re cu -
pe rar la cen tra li dad del ciu da da no co mo eje de las de ci sio nes pú bli cas, es 
im prescin di ble la su pe ra ción de la vi sión in ter na lis ta de la ad mi nis tra ción
des de una óp ti ca ge ren cial de la ges tión pú bli ca. El de sa rro llo de es ta di -
men sión ge ren cial su po ne aban do nar la con cep ción tra di cio nal del Esta do
ad mi nis tra ti vo, en la que la cues tión de có mo se or ga ni za el po der es más
una cues tión de for ma que de sus tan cia. Es de cir, su po ne gi rar la aten ción
des de el en tor no re la ti va men te pre vi si ble y es ta ble de la or ga ni za ción ha -
cia las con di cio nes in cier tas y va ria bles de la es tra te gia pa ra en fren tar un
proble ma en un con tex to com ple jo. En es te or den de co sas, el aná li sis
ad mi nis tra ti vo no es ya —al me nos, no fun da men tal men te— el di se ño
de sis te mas forma les y de pro ce sos es pe cia li za dos, si no “la po si bi li dad de 
pen sar y ar gu men tar sis te má ti ca men te acer ca de las for mas al ter na ti vas
de pro veer ser vi cios pú bli cos”,24 por lo que la “ra cio na li dad” de la de ci -
sión ad mi nis tra ti va no de pen de ya —al me nos, no fun da men tal men te—
del se gui mien to me cá ni co de pro ce di mien tos prees ta ble ci dos, si no en la
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me di da en que tal de ci sión con duz ca efec ti va men te a la pro vi sión de un
ser vi cio pú bli co de man da do por la co mu ni dad. Di cho en otros tér mi nos,
en es te con tex to la “ra cio na li dad” adop ta una for ma prag má ti ca iden ti fi -
cán do se con la efi ca cia.

Na tu ral men te, es te “gi ro” ha cia una ad mi nis tra ción pú bli ca es tra té gi ca 
re quie re pro fun das trans for ma cio nes or ga ni za cio na les pa ra la ge ne ra ción 
de po lí ti cas pú bli cas “le gí ti mas” y “ra cio na les” en los tér mi nos que he
ve ni do ex po nien do. Y, co mo ca be es pe rar, la im ple men ta ción del prin ci -
pio de trans pa ren cia tie ne una fun ción crí ti ca en dis tin tos es ta dios y di -
men sio nes de los pro ce sos del go bier no es tra té gi co. Sin em bar go, por ra -
zo nes de es pa cio me de ten dré úni ca men te en el efec to de la trans pa ren cia 
en dos pre rre qui si tos de la for mu la ción “ra cio nal” de cual quier po lí ti ca
pú bli ca den tro del pa ra dig ma de gestión pública contemporáneo.

Co mo es bien sa bi do, la for mu la ción de po lí ti cas pú bli cas su po ne to -
mar de ci sio nes en un con tex to fran quea do por la es ca sez de re cur sos y
por el plu ra lis mo va lo ra ti vo. Por ello, cuan do és ta se cen tra en la so lu -
ción o ges tión de pro ble mas, la trans pa ren cia ad mi nis tra ti va tie ne una
fun ción crí ti ca en dos mo men tos: co mo fac tor en los pro ce sos de es pe ci -
fi ca ción de los ob je ti vos y de los pro gra mas con cre tos pa ra su rea li za -
ción, por un la do, y co mo con di ción de la acep ta bi li dad de los efectos de 
los programas y medidas específicas, por otro.

Res pec to de la de ter mi na ción de ob je ti vos y el di se ño de los pro gra -
mas, la trans pa ren cia in ci de di rec ta men te en dos ele men tos, uno fác ti co
y otro nor ma ti vo, im plí ci tos en el di se ño de cual quier po lí ti ca pú bli ca, a
sa ber: la elec ción de cier tos he chos co mo re le van tes, fren te a otros que
no se con si de ran co mo ta les, y la le gi ti ma ción pú bli ca de cier tas pre fe -
ren cias, fren te a otras que no se consideran como tales.

Res pec to de la elec ción de los he chos o es ta dos de co sas re le van tes
pa ra el di se ño de una po lí ti ca pú bli ca y la in te li gi bi li dad de la re la ción
me dios-fi nes en la ac ción pú bli ca res pec to de sus ob je ti vos (ele men to
fác ti co), una ad mi nis tra ción es tra té gi ca y trans pa ren te de be dar a co no -
cer sus cri te rios de de ci sión o, si se pre fie re, de be dar ra zo nes o pre sen tar 
ar gu men tos, al me nos, res pec to de dos fac to res: la na tu ra le za del pro-
ble ma y las alternativas básicas disponibles para enfrentar el problema.

Res pec to de la na tu ra le za del pro ble ma, la ad mi nis tra ción de be po der
pre sen tar, en tre otros, ar gu men tos so bre la fac ti bi li dad (¿se tra ta real -
men te de un pro ble ma?, es to es, ¿es una cues tión al me nos par cial men te
so lu cio na ble o ges tio na ble?); ar gu men tos so bre la im por tan cia (¿el pro -
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ble ma afec ta real men te un va lor im por tan te —la vi da, la sa lud, et cé te -
ra— o só lo cons ti tu ye una mo les tia o un in con ve nien te?) y ar gu men tos
so bre el ca rác ter del pro ble ma (¿es una cues tión co lec ti va o pri va da?,
¿su so lu ción beneficia al conjunto de la colectividad o sólo a al gu no(s)
de sus miembros?).

Res pec to de las al ter na ti vas bá si cas pa ra ges tio nar el pro ble ma, la ad -
mi nis tra ción de be po der pre sen tar, en tre otros, ar gu men tos res pec to de
la efec ti vi dad de la ac ción co lec ti va vo lun ta ria (¿es pre vi si ble que el
bien pú bli co se pro duz ca por la ac ción co lec ti va vo lun ta ria?, ¿qué efec -
tos ca be es pe rar del com por ta mien to es tra té gi co de los in di vi duos) y ar -
gu men tos res pec to de la po si bi li dad de la ac ción in di vi dual o de un gru -
po re le van te (¿e xis te al guien que ten ga una ca pa ci dad su fi cien te y un
in te rés tan fuer te co mo pa ra pro veer del bien pú bli co en cues tión, a pe sar 
de la exis ten cia de go rro nes?, ¿es pre vi si ble que ten ga lu gar tal in ter ven -
ción?). Y si las cues tio nes an te rio res se res pon den ne ga ti va men te, en ton -
ces re sul tan opor tu nos los ar gu men tos re la ti vos al ejer ci cio de al gún ti -
po de po der pú bli co (¿es opor tu no uti li zar el po der pú bli co nor ma ti vo,
es to es, or de nar, prohi bir, per mi tir, prohi bir?, o ¿es opor tu no des ple gar la 
ri que za del Esta do?, o ¿es me jor uti li zar su ca pa ci dad ideo ló gi ca o de co -
mu ni ca ción?), y los ar gu men tos res pec to de las po si bi li da des pa ra to -
mar una de ci sión en re la ción con el uso del po der público (el poder
público se ejercerá ¿por votación?, ¿mediante negociación?, ¿a través de
la jerarquía administrativa?).

Res pec to de la de fi ni ción de qué pre fe ren cias han de te ner un ca rác ter
“pú bli co” y có mo se dis tri bu yen los cos tos y be ne fi cios de las po lí ti cas y 
de los pro gra mas es pe cí fi cos (ele men to nor ma ti vo), una ad mi nis tra ción
es tra té gi ca y trans pa ren te de be dar a co no cer las re glas y cri te rios pa ra
ges tio nar los con flic tos de ri va dos del plu ra lis mo po lí ti co o, si se pre fie re, 
de be dar ra zo nes o pre sen tar ar gu men tos, al me nos, res pec to de dos fac -
to res: có mo se ejer ce el po der pú bli co im plí ci to en la me di da en cues tión 
y con qué criterios se asignan los distintos costes y beneficios de su
implementación.

Con in de pen den cia de có mo se re suel van las cues tio nes an te rio res res -
pec to del ejer ci cio de po der pú bli co, tie nen que to mar se dis tin tas de ci -
sio nes ope ra ti vas o téc ni cas res pec to de su des plie gue. En es te sen ti do, si 
con si de ra mos, co mo pro po ne Chris top her Hood, que “el pro ble ma de la
ad mi nis tra ción pú bli ca es el de di se ñar y apli car re glas que go bier nen el
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con su mo y la pro duc ción de ser vi cios pú bli cos”,25 es tas de ci sio nes de
“ins tru men ta ción” o, si se pre fie re, de “ad mi nis tra ción” de la ac ción pú -
bli ca pue den sis te ma ti zar se me dian te la iden ti fi ca ción de seis ti pos de re -
glas o ar gu men tos que con for man la es truc tu ra ge né ti ca bá si ca de cual -
quier de ci sión pú bli ca. Por lo que pue de de cir se, des de lue go, que la
trans pa ren cia res pec to de los pro ce sos de des plie gue de cual quier po lí ti -
ca pú bli ca de pen de, a su vez, de la trans pa ren cia res pec to del con te ni do
de es tas re glas o ar gu men tos, a saber:

a) Re glas so bre los lí mi tes o ar gu men tos res pec to de quié nes de ben
es tar in vo lu cra dos en la de ci sión: ¿quié nes de ben pro po ner y eva luar la
me di da en cues tión?, ¿quié nes de ben ser los su je tos del im pues to o los
be ne fi cia rios del sub si dio?, ¿quién es ele gi ble pa ra el car go?, ¿cuál de be
ser el al can ce de la me di da, lo cal o ge ne ral?, ¿la me di da de be ser tomada 
en una instancia política o técnica?

b) Re glas so bre el al can ce o ar gu men tos res pec to del al can ce de la
me di da: ¿qué po der de be con fe rir se a la au to ri dad en la ma te ria?, ¿qué
im pues tos pue den im ple men tar se, con qué fre cuen cia y con qué lí mi tes?, 
¿qué obras pú bli cas de ben rea li zar se?, ¿quién de be res pon sa bi li zar se de
los trabajos pú bli cos?

c) Re glas o ar gu men tos so bre las po si cio nes: ¿có mo de be(n) in te grar -
se el (los) ór ga no(s) de de ci sión?, ¿y lo de eje cu ción?, ¿por cuán to tiem -
po de ben ope rar ta les ór ga nos?, ¿cuál es la re la ción en tre és tos y den tro
del con jun to de la ad mi nis tra ción?, ¿se de be tra tar de órganos autónomos 
o jerarquizados?

d) Re glas so bre la au to ri dad y el pro ce di mien to o ar gu men tos res pec -
to de quién y có mo de ci de: ¿qué po si bi li da des exis ten pa ra ha cer ex cep -
cio nes?, ¿ba jo qué con di cio nes y me dian te qué pro ce di mien tos se es ta -
ble cen sus con se cuen cias po si ti vas o ne ga ti vas?, ¿ca ben re cur sos de
revisión o de rechazo de la decisión?

e) Re glas de in for ma ción o ar gu men tos acer ca de la ges tión de las ins -
ti tu cio nes: ¿có mo de be co mu ni car se la me di da? La ope ra ción de las ins ti -
tu cio nes en cues tión ¿es de in te rés pú bli co?, ¿de be ha ber al gún re cord de
los pro ce sos de la au to ri dad?, ¿de ben los pro ce di mien tos de los ór ga nos
pú bli cos o pue den ser pri va dos?, ¿e xis ti rán or ga nis mos de su per vi sión y
vi gi lan cia?
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f) Re glas de agre ga ción o ar gu men tos acer ca de la par ti ci pa ción:
¿las de ci sio nes de ben so me ter se a vo ta ción o a con sul ta? Si ese es el ca -
so, ¿de ben de ci dir se por ma yo ría sim ple o cua li fi ca da?, ¿de be te ner
alguien algún voto de calidad?

Por otra par te, en el es pa cio re la ti vo a la trans pa ren cia de los cri te rios
con que se asig nan los dis tin tos cos tes y be ne fi cios de la im ple men ta ción 
de las po lí ti cas pú bli cas nos en con tra mos con el pro ble ma de la es truc tu -
ra ción del con jun to de las po lí ti cas pú bli cas den tro de la po lí ti ca, y no
só lo con los pro ble mas re la ti vos a sus lí mi tes nor ma ti vos o a las con di -
cio nes fác ti cas pa ra su efec ti vi dad. En es te ni vel, la fun ción cen tral de la
trans pa ren cia no se li mi ta a de li near las re la cio nes del go bier no vis à vis
los in te re ses o pre fe ren cias de los ciu da da nos, si no que con sis te en re co -
no cer los y le gi ti mar los co mo pa rá me tro de las re la cio nes po lí ti cas. Es
de cir, en es te ni vel la es truc tu ra ción de las po lí ti cas pú bli cas en tra en
con tac to con la jus ti fi ca ción del po der pú bli co y del Esta do y, en par ti cu -
lar, con la jus ti fi ca ción mo ral de la de mo cra cia co mo for ma de go bier no. 
En es ta lí nea de ideas, la im ple men ta ción de una po lí ti ca pú bli ca es ta rá
jus ti fi ca da si, y só lo si, exis ten ra zo nes pa ra con si de rar que és ta ex pre sa
in te re ses y pre fe ren cias de los ciu da da nos en una for ma de es truc tu ra -
ción de las re la cio nes po lí ti cas mo ral men te pre fe ri ble a cual quier otra
po si ble: la de mo cra cia. Esto es, en es te pun to la teo ría de la de mo cra cia
en la za con la teo ría de la jus ti cia, por lo que las ra zo nes pa ra pre fe rir una 
po lí ti ca pú bli ca a la luz de sus efec tos dis tri bu ti vos de pen de rán de la via -
bi li dad de la teo ría de la jus ti cia so bre la que se apo ye, y és ta, a su vez,
co mo ha se ña la do Amart ya Sen, de pen de rá en gran me di da de la ba se de
in for ma ción so bre la que se va lo ren los Esta dos so cia les y las ins ti tu cio -
nes: las ne ce si da des, el mé ri to, las con di cio nes de ad qui si ción de pro pie -
dad, la jus ti cia co mo equi dad, et cé te ra.26

Aho ra bien, aun que en lo que aca bo de de cir me he re fe ri do cen tral -
men te a las apor ta cio nes de la trans pa ren cia en un go bier no de mo crá ti co
des de la pers pec ti va de la teo ría o fi lo so fía po lí ti ca, los ar gu men tos o ra -
zo nes a los que he he cho alu sión se re fie ren a la po si bi li dad de que los
pro ce sos de de ci sión pú bli ca re fle jen va ria bles de eva lua ción de la for -
mu la ción de po lí ti cas pú bli cas que se han for mu la do en otros tér mi nos.
Así, por ejem plo, en su re por te The Po li tics of Po li cies: Eco no mic and
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So cial Pro gress in La tin Ame ri ca de 2006, el Ban co Inte ra me ri ca no de
De sa rro llo apli ca un in di ca dor de “aten ción pú bli ca” (pu blic-re gar ded -
ness), que tie ne co mo pro pó si to re fle jar fac to res co mo los si guien tes: 1)
la me di da en la que las au to ri da des tien den a fa vo re cer me dian te su ac -
tua ción a los agen tes con bue nas co ne xio nes con el go bier no; 2) el gra do 
en el que las tras fe ren cias so cia les lle gan efec ti va men te a los po bres y no 
a los ri cos; 3) la ca pa ci dad del Esta do pa ra im po ner efec ti va men te cos tos 
a los más po de ro sos, y 4) la me di da en la que, fren te a la con cen tra ción y 
la or ga ni za ción de in te re ses par ti cu la res, el go bier no re pre sen tan in te re -
ses di fu sos y de sor ga ni za dos. No creo que cues te nin gún tra ba jo re co no -
cer que es tos in di ca do res es tán ín ti ma men te vin cu la dos con la ca pa ci dad
de un go bier no pa ra for mu lar bue nas ra zo nes en los dis tin tos ar gu men tos 
a los que me re fe ría más arri ba.27

Así pues, re ca pi tu lan do, la trans pa ren cia es un ele men to im pres cin di -
ble pa ra la fo ca li za ción efec ti va de las po lí ti cas pú bli cas en los pro ble -
mas so cia les, y és ta, a su vez, es una con di ción ne ce sa ria pa ra su le gi ti -
mi dad de mo crá ti ca.

IV. CONCLUSIONES

He mos vis to, pues, que en las úl ti mas dé ca das del si glo XX tu vo lu gar 
una pro fun da trans for ma ción en la con cep ción de la ges tión pú bli ca que,
con ob je to de ha cer fren te a una idea exi gen te de la le gi ti mi dad en la que 
se sus tan cia ran los prin ci pios de ma yo ría, de le ga li dad y de efec ti vi dad,
ha te ni do co mo con se cuen cia una po lí ti ca ge ne ra li za da de re for ma de las 
ad mi nis tra cio nes pú bli cas, so bre una ver tien te pú bli ca, cen tra da en la
rea li za ción de los va lo res del Esta do de de re cho, y una ver tien te ge ren -
cial, cen tra da en la ges tión es tra té gi ca de los asun tos pú bli cos. En es te
en tor no teó ri co, ins ti tu cio nal y nor ma ti vo, el prin ci pio de trans pa ren cia
apa re ce co mo un ins tru men to fun da men tal pa ra de mo cra ti zar los pro ce -
sos de go bier no o de go ber nan za. Su fun ción de mo cra ti za do ra se vin cu la 
tan to con los pro ce sos co mo con los pro duc tos de la ges tión pú bli ca de
ma ne ra in ter de pen dien te en dis tin tos mo men tos de la ac ti vi dad com ple ja, 
que co no ce mos co mo ges tión pú bli ca, de los que des ta can tres: 1) las
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con di cio nes pa ra com pren der las de man das, las con di cio nes y los ob je ti -
vos de los pro ce sos de go bier no y, por tan to, pa ra que és tos sean sus cep -
ti bles de ad he sión por par te de los ciu da da nos; 2) las con di cio nes pa ra la
ins ti tu cio na li za ción de la de li be ra ción ra cio nal pú bli ca co mo for ma de
go bier no, y 3) las con di cio nes pa ra una me jo ra en la ca li dad de los ser vi -
cios pú bli cos.

En es te or den de co sas, la cons ti tu cio na li za ción del prin ci pio de trans -
pa ren cia su po ne un im pul so a la de mo cra ti za ción del po der pú bli co en
dos ór de nes: el re fuer zo de la res pon sa bi li dad por las de ci sio nes de go -
bier no y la efi ca cia de la ac ción pú bli ca. Los efec tos de la trans pa ren cia
a la res pon sa bi li dad son par ti cu lar men te no ta bles en dos es fe ras: la cons -
truc ción de li be ra ti va del in te rés pú bli co y el con trol re pre sen ta ti vo de la
ac ción pú bli ca. Aho ra bien, en la me di da en que es tas es fe ras de res pon -
sa bi li dad gu ber na men tal con cre tan los fun da men tos de le gi ti mi dad ma -
yo ri ta rio y de le ga li dad es tán in di so lu ble men te vin cu la das con la ver tien -
te pú bli ca del pa ra dig ma con tem po rá neo de ges tión pú bli ca, pe ro pa ra
que se rea li ce tam bién el prin ci pio de efi ca cia co mo cri te rio de le gi ti mi -
dad de mo crá ti ca es ne ce sa rio de sa rro llar me ca nis mos ad mi nis tra ti vos
que de sa rro llen la ver tien te ge ren cial del pa ra dig ma y que in vo lu cren a
ins ti tu cio nes in ter me dias com pren di das en la no ción de go ber nan za, co -
mo los me dios de co mu ni ca ción, los par ti dos po lí ti cos, los sin di ca tos, las 
or ga ni za cio nes em pre sa ria les, et cé te ra.

En cuan to a la efi ca cia, la trans pa ren cia es un ele men to im pres cin di -
ble pa ra la efec ti va fo ca li za ción de las po lí ti cas pú bli cas en los pro ble -
mas so cia les, y és ta, a su vez, es una con di ción ne ce sa ria pa ra la pres ta -
ción efi caz de los ser vi cios pú bli cos, de la que de pen de, en úl ti ma
ins tan cia, la le gi ti mi dad del go bier no, ya que co mo nos ad vier te El Fe de -
ra lis ta:

Un buen go bier no im pli ca dos co sas: pri me ro, fi de li dad a su ob je to, que es la
fe li ci dad del pue blo; se gun do, un co no ci mien to de los me dios que per mi tan
me jor al can zar ese ob je to. Algu nos go bier nos ca re cen de am bas cua li da des, y
casi to dos de la pri me ra. No sien to es crú pu los en afir mar que en los go bier nos
ame ri ca nos se ha pres ta do muy poca aten ción a la se gun da.28
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28 Ma di son, Ja mes et al., El fe de ra lis ta, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, núm. 
62, 2006 (1780), p. 264.
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