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La transparencia
colaborativa;

una herramienta para un gobierno abierto

Por Rafael Enrique Valenzuela Mendoza

66 Buen



Para que la democracia funcione Buen

Recibido 11/03/15 - Aceptado 04/04/15

RESUMEN

El articulo tiene como propdsito caracterizar la colaboracion como base de
una generacion de transparencia que promueve un modelo de gestién
publica mds abierto e inteligente, con atributos que aluden a una transpa-
rencia de datos utiles, publicacion de informacion estratégica y creacion de
conocimiento abierto a los ciudadanos. En el contexto actual de reforma
constitucional en México, la transparencia se ha convertido en el reto mas
apremiante del gobierno abierto. La reflexion acerca de los diversos tipos de
transparencia, conducen a exponer en el articulo, que las obligaciones en
transparencia aprobadas por el legislativo serdn insuficientes, si no atiende
aspectos vinculados a la dimensién organizacional del gobierno abierto.
Entre las diversas propuestas realizadas, destaca la que propone avanzar en
un modelo de madurez hacia la transformacion de las unidades de transpa-
rencia y unidades de enlace, en unidades de colaboraciéon administrativa
basadas en tres funciones sustantivas: informar, transparentar, comunicar y
crear valor.

Palabras clave: Gobierno abierto, Transparencia, Gestion Inteligente, Valor
Puablico, Administracién Publica

This paper propose to characterize the collaboration as a basis for trans-
parency generation that promoted a more open and intelligent public
management model, with attributes that refer to a transparency of useful
data, publication of strategic information and knowledge open creation
to citizens. In the current context of constitutional reform in Mexico,
transparency has become the most pressing challenge of open government.
The reflection about the various types of transparency, leading to show in
the article, that transparency obligations approved by the legislature will
be insufficient if not addressed issues related to the organizational dimen-
sion of open government. Among the various proposals made, highlights
the proposed a maturity model for the transformation of transparency
units and access of information units, into cooperation administrative
units, based on three basic functions: give useful information, be transpa-
rent, communicate and create value.

Keywords: Open Government, Transparency, Intelligence Public Mana-
gement, Public Value, Public Administration
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INTRODUCCION

El propdsito del articulo es analizar la transparencia como
instrumento eficiente para crear condiciones colaborativas,
con efectos en la formacion de un modelo de gestion publi-
ca mas inteligente y abierto, que atienda los servicios publi-
cos con base en buenos resultados, en particular los
servicios mas apremiantes para la ciudadania. El foco de
atencion estd centrado en parte en el debate sobre la trans-
parencia, en tanto mandato constitucional de gobierno, que
postula el principio de maxima publicidad, de informar y jus-
tificar lo que se decide, y como decide, facilitando al ciu-
dadano el acceso a ciertos datos e informes, de forma libre y
ordenada. La transparencia se ha convertido en el reto mas
apremiante del gobierno abierto, derivado de los cambios
constitucionales de 2014 y la creacion de una Ley General de

Transparencia en 2015.

a primera pregunta que queremos hacernos es: ¢Como fortalecer la transparen-
cia que exige un gobierno abierto? El actual modelo de gestion en transparen-
cia y acceso a la informacion requiere migrar hacia un modelo mds inteligente,
en el que se reconozca que el gobierno se inserta en un esquema de Estado
Abierto, lo que implica asumir una funcién productora de datos e informacion, que
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antes existia solo en agencias gubernamentales en la toma de decisiones politicas, que
por lo regular, estaban basadas en la secrecia (arcana imperii), que caracterizo el
indiscriminado uso del concepto razoén de Estado (Robledo, 2015).

La funcion productora de informacion implica apertura de los datos e informacién que
mejor provean a la ciudadania del ideal de creacion de conocimiento abierto. Por su naturaleza poli-
tica, los gobiernos y las administraciones publicas tienden a cerrar las ventanas ante situaciones, en
la que estd palpable el riesgo de mostrar lo poco ordenado de la casa. No es un asunto de volunta-
des, sino de una institucionalidad que aun no crea capacidades organizativas suficientes para pro-
ducir informacion publica desde el servicio pablico.

Durante el primer semestre de 2015, México atraviesa momentos de reforma politica en mate-
ria de transparencia y acceso a la informacion publica, que pueden significar ponerlo a la vanguar-
dia, o quiza, retroceder ante lo ganado en la reforma constitucional de febrero de 2014 (Salas,
2015). Abrir las ventanas del gobierno es un asunto de la mayor complejidad, si se asume que la
dimension organizacional del gobierno abierto es un asunto olvidado en diversos niveles e instan-
cias de orden publico.

Esta coyuntura sugiere retomar el estudio sobre gobierno abierto a nivel local, en el cual
Marifiez y Valenzuela (2013) alertaban de la importancia de conciliar el marco institucional de trans-
parencia y acceso de la informacion publica, con el uso y regulacién en materia de archivos. Las
leyes secundarias que exige aprobar la reforma constitucional de 2014, contindan en el debate legis-
lativo en comisiones del Senado de la Republica y destacan por un intento de armonizar la publica-
cion de informacion mediante estandares comunes en todo el pais y su traduccion en memoria
histdrica, esto es el archivo.

No obstante, la propuesta de Ley General de Transparencia se queda corta en atender las capa-
cidades organizacionales suficientes para avanzar en su implementacion. La métrica del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE) 2014, muestra resultados que confirman que entre
2010y 2014, no hay variaciones significativas en las cinco dimensiones analizadas. Mientras la trans-
parencia se conciba como un fin, y no como el medio idoneo para transitar hacia un modelo de ges-
tién publica mas abierto, inteligente y estratégico, se dejara por fuera todo el potencial que la
transparencia colaborativa tiene como instrumento de cambio hacia una administracién publica
basada en un gobierno abierto.

1. LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN MEXICO: EL DERECHO A
SABER ES UN DERECHO HUMANO

Dos reformas fundamentales aluden a la transparencia y el acceso a la informacion publica. La pri-
mera (2011) es indirecta y refiere al principio pro persona en la aplicacion de normas, que deviene
de la reforma al articulo primero constitucional en materia de derechos humanos. El derecho a
saber, el acceso a la informacién publica, exige ser interpretado a la luz de la libertad de expresion
y como un derecho inherente a la persona. La segunda reforma (2014) indica que el principio de
maxima publicidad, dejo de tratarse de un principio que operaba en el ambito del Poder Ejecutivo,
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ello indica la idea de una transicion de un gobierno hacia un Estado Abierto, donde los poderes
legislativos, judiciales de la federacion y las entidades federativas, organismos auténomos, fideico-
misos, y diversos entes que utilicen recursos publicos, deben transparentar el ejercicio de los recur-
sos que financiamos los contribuyentes.

La transparencia es atributo del gobierno moderno y condicion sin la cual la apertura no es
factible. Tampoco es posible rendir, ni exigir cuentas desde la sociedad, sino hacemos propia la
transparencia en otros ambitos. Fung y Weill (2010) describen la importancia de una transparencia
en varias dimensiones: en lo social, lo privado y lo gubernamental, no solo en éste dltimo dmbito.
Lo anterior sugiere un efecto transformador de la transparencia de un gobierno abierto, influencia
que ha llevado a otros conceptos como accountability (rendicion de cuentas), participacion ciuda-
dana, comunicacion politica, gestion de la informacion, entre otros, a destacar la importancia de la
sociedad abierta es este paradigma del siglo XXI. Si el gobierno muestra transparencia marginal, no
serd posible lograr un gobierno abierto, como tampoco lo sera sin una sociedad abierta.

La formula de una gobernanza abierta a la colaboracion serd exitosa, si se logra la articulacion
virtuosa de Estado, Sociedad y Mercado (ESM), mediante vasos comunicantes creados en procesos
de interaccion, negociacion, fomento de valores éticos y politicos, arreglos por los cuales se logra
la accion colectiva (Valenzuela, 2013). En esta linea, las reformas politicas en materia de transparen-
cia y acceso a la informacion, dejaron de interesar solamente a los politicos vinculados a la decision
legislativa, sino que también involucra multiples interesados como Organizaciones No
Gubernamentales (ONG “s), empresarios, partidos politicos, emprendedores y otros mds. Una
sociedad abierta (Popper, 2010), no es totalmente sindnimo de una sociedad transparente (Vattimo,
1989). La primera pretende destacar que los gobiernos no se conciben gobernando subditos, sino
ciudadanos, con capacidad racional de intervenir, influenciar e innovar en el curso de accion de los
asuntos publicos. Una accidn racional y razonable que postula una apertura de la sociedad de cara
a los problemas que enfrenta, dentro de un contexto donde la identidad de quienes participan se
vuelve difusa en la medida en que se incrementa la participacion ciudadana mediante las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion TICs. Por otra parte, una sociedad transparente es
un ideal que pretende comprehender una realidad objetiva. Con la masificacion de los medios de
comunicacion, todo dato e informacién e incluso las tecnologias, resultan no ser del todo neutra-
les, porque atienden a momentos especificos y de oportunidad politica. La inclusion y diversidad
de ser y hacer en la sociedad, implica una sociedad transparente, como una luz que brilla en zonas
oscuras, pero no como un sol que encandile y evite conocer mds alld del reflejo. Una sociedad trans-
parente es camino, un medio, para lograr la apertura del gobierno, y no es la finalidad en st misma.

Elideal de la apertura se traducird en practica, asi se evitan reformas regresivas o que lesionen
los avances consolidados en el derecho a saber. Si bien no es factible abrir todo el gobierno, tam-
bién lo es que la transparencia no debe ser la excepcién. Es fundamental mantener avances, pero
también identificar cuales obsticulos se vienen presentando en la prictica de la transparencia.

BuenGobierno Para que la democracia funcione



2. LA COEXISTENCIA DE DIVERSOS TIPOS DE TRANSPARENCIA

Un gobierno democratico en la era posmoderna, atribuye a los gobiernos caracteristicas que anta-
fio resultarian impensables. Hoy dia, los gobiernos estdn sujetos a un entramado legal y constitu-
cional que regula su potestad, en virtud de la memoria historica de abusos en el ejercicio del poder.
El eterno problema de la corrupcion (Pliscoff, 2012) tiene como resultado una serie de reformas
que acotan el accionar del Estado, entendido éste ultimo como “organizacion de poder” que revis-
te multiples atribuciones, enmarcadas en reglas que definen su dmbito de accion sobre la base de
un sistema de procedimientos (Uvalle, 2011: 22).

El conjunto de restricciones formales e informales, moldean las condiciones de viabilidad de
tales reglas para contener los abusos del poder y los actores de la corrupcion. La transparencia es
vista como antidoto para resolver tales problemas, y se concibe como uno de los valores mas pre-
ciados en las reformas de segunda generacion, que aluden a cambios institucionales (Cunill, 2006;
Uvalle, 2011). En consecuencia, “al menos, dos instituciones definen los limites constitucionales
bajo los cuales se ejerce el poder en un gobierno abierto: principios de maxima transparencia e
inclusion ciudadana en la administracion publica, esta en manos de la ciudadania, hacerlas efecti-
vas” (Valenzuela, 2013: 5).

Por medio de la transparencia, el Estado se acerca a los ciudadanos desde el momento que tie-
nen el derecho de exigir que los gobiernos justifiquen e informen de sus decisiones (Uvalle, 2011).
De este modo, toma fuerza la vision de una concepcion de gobierno democratico, en que la meta-
fora de David Easton (2001) disminuye su capacidad explicativa, para dar cabida a una concepcién
en la que el “Estado no es una caja negra inaccesible a los ciudadanos, sino un sistema abierto de
direccion y gestion que responde a lo publico y en consecuencia, es congruente con los valores de
la democracia moderna...” (Uvalle, 2011: 25).

Como un valor de la democracia, la transparencia “es una condicién necesaria para que el
imperio de la ley y la rendicion de cuentas sean una realidad” (Peschard, 2008: 11), toda vez que
permite conocer si las decisiones, acciones y politicas estin en el marco institucional trazado para
ello y si las politicas publicas responden a las demandas de los ciudadanos. No obstante, la 16gica
bajo la cual operan los gobiernos abiertos exige ir mds alld de la transparencia.

Un gobierno abierto tiene como piso minimo la transparencia. Como su eje articulador, la
transparencia legal no es suficiente, implica ir mds alld de la concebida como resultado de la prime-
ra y segunda generacion de reformas en México. Disponer como ciudadanos de una variedad de
fuentes de informacion, es una institucion central de la poliarquia (Dahl, 1992). Por ello, la transpa-
rencia se rige por el principio con la idea de generar efectos positivos, en la aplicacion del princi-
pio de mdxima publicidad y gratuidad de la informacién. Tal precepto parte de la premisa que la
informacién no es patrimonio del servidor publico o el politico, sino de la ciudadania.

El segundo piso de un gobierno abierto, estd identificado “con el grado en que los ciudadanos
pueden monitorear e influir en los procesos gubernamentales, a través del acceso a la informacion
publica y en las arenas donde se toma la decision” (Meijer, Curtin, y Hillebrandt, 2012). De esta
forma, podemos inferir la relevancia de la transparencia y el acceso a la informacion publica, y su
vinculacién con la participacion ciudadana. En el marco de un gobierno abierto, la participacion ciu-
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dadana es especifica e implicitamente obliga conocer la gestion publica y desarrollar capacidades
colaborativas gobierno- sociedad.

El tercer piso del gobierno abierto es la colaboracion. Bajo la logica colaborativa, un gobierno
abierto apuesta por la inteligencia colectiva y la innovacion con valor publico. Cuando se avanza en
la madurez del gobierno abierto, se manifiesta una nueva modalidad de transparencia, basada en la
comunicacion y que apuesta por el uso creciente de las Tics aplicadas a transparentar la accion de
gobierno y de la sociedad. En el tercer piso es donde la transparencia adquiere sentido de evolu-
cion en un gobierno abierto, en la que el uso de la informacién tiene como finalidad resolver pro-
blemas publicos e incidir colectivamente con base en evidencia sostenida por datos, informacion y
conocimiento.

La transparencia colaborativa consiste en ir mas alld de los estdndares previstos en la ley, para
hacer mas asequible, estratégica y util la informacién. Se define como el uso de plataformas intero-
perables que comunican decisiones, fomentan la participacion ciudadana y crea un modelo de orga-
nizacion, donde la gestion es mds inteligente y abierta a multiples actores. El gobierno abierto
asume la importancia de fomentar los distintos tipos de transparencia, e incluso es deseable que la
ley sea acorde a los requerimientos de un gobierno abierto. La idea de la colaboracién exige modi-
ficar sustancialmente la forma de operar de los gobiernos, no solo buscando la transparencia, sino
la colaboracién. La iniciativa de Ley General de Transparencia (2015) en México, que se discute en
comision legislativa del Senado, otorga a las Unidades de Transparencia

...1a atribucion para que, en caso de que alguna de las unidades administrativas de los sujetos obli-
gados se negaran a colaborar con ellas, puedan dar aviso a su superior jerdrquico; de tal suerte que,
si el superior persiste en la negativa de colaboracion, la Unidad de Transparencia dar4 aviso al Orga-
no Interno de Control, protegiendo en todo momento el derecho de acceso a la informacion de los
particulares (Iniciativa de la Ley General de Transparencia, 2015: 32).

La coexistencia de diversos tipos de transparencia y su implementacion es inevitable, lo que
conduce a buscar la viabilidad adecuada a los casos concretos. Hoffman (2012) indica que existen
al menos cuatro tipos de transparencia, ademds de la transparencia colaborativa. Son la transparen-
cia reactiva (1), activa (2), focalizada (3) y proactiva (4). La primera alude a la peticion de informa-
cion que realizan las personas fisicas y morales a instituciones publicas, pudiendo hacerlo de
manera anoénima. La segunda, que refiere a informacion minima obligatoria que por disposicion de
la ley debe publicarse sin mediar peticion para ello. La tercera, que consiste en publicar informa-
cion socialmente util sin que medie peticion alguna (Fung, Graham y Weil, 2007: 39). La cuarta tiene
como objetivo identificar la informacién que reiteradamente se solicita, para publicarla y reducir el
nimero de peticiones de acceso a la informacion.

Otra clasificacion es la elaborada en base a los atributos de la transparencia, la cual “refiere enton-
ces a la disponibilidad y aumento del flujo de informacion oportuna, clara, relevante, de alta calidad y
confiable relacionada” (Marifiez y Valenzuela, 2013: 60). Siguiendo la tesis de Jonathan Fox, respecto
a que no toda transparencia es un marco de reglas que cumplen el propdsito para el que fueron
creadas, Marifiez y Valenzuela (2013) distinguen dos tipos de transparencia: una que denominan
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opaca, y que se manifiesta en gobiernos democraticos sin plataforma de gobierno abierto, y otra, la
transparencia clara, que si cuenta con plataforma de gobierno abierto (Marifiez y Valenzuela, 2013:
60).

La transparencia es un concepto multifacético, que a menudo va de la mano con la rendicién
de cuentas o incluso con la anticorrupcion, la imparcialidad y el imperio de la ley (Bauhr y Grimes:
2012: 4). En ocasiones tiende a confundirse con el acceso a la informacion publica. Si este derecho
estd consolidado, sin duda existe transparencia. Pero en sentido inverso, la transparencia no nece-
sariamente implica garantizar el acceso a la informacidn publica, toda vez que pueden llegar a for-
mularse excepciones o producir informacion poco exacta, lo que en ocasiones va en contra de la
transparencia misma. Ejemplo de lo anterior es la produccion de datos “smog”, puede opacar la
informacion util y minar la transparencia. Otro caso es la formulacién de excepciones que favore-
cen la opacidad a grado tal de convertirse en la regla.

3. ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN LA ERA DIGITAL

En lo que respecta al acceso de informacion publica, su relevancia estard condicionado a si la infor-
macion es util a la ciudadania que la solicita (Cunill, 2006: 29). Por tanto, la relacion transparencia y
ejercicio del derecho de acceder a la informacion publica, tienen una brecha amplia por reducir. La
relacion en torno a los dos conceptos se asume como indirecta, toda vez que las condiciones de
calidad de la informacién, oportunidad y claridad, son elementales para incentivar el ejercicio del
derecho establecido en el marco reglamentario, legal o constitucional.

El ejercicio del derecho de informacién estd directamente vinculado al nivel de participacion
civica. Sin ésta Ultima, no es posible concebir el ejercicio de un derecho, perdiendo efectividad el
acceso disefiado en la organizacion publica, y la transparencia estaria en camino de perder valor en
un régimen democratico. En consecuencia, el ejercicio del derecho de informacion motiva que las
decisiones en la vida de las personas, sean informadas, y en el marco de una era de internet, se favo-
rezca la inclusion social, econdmica y politica. No se le puede pedir al ciudadano que participe en
los asuntos publicos, si previamente no se le informa, de ahi la relevancia de este derecho en demo-
cracia.

Habria que alertar el trinsito entre el ejercicio del derecho de acceso a la informacion y una
mayor inclusion ciudadana, no es en automatico, ni es ruta exenta de dificultades. Una manera de
referirse a la inclusion es por la via de la Tics. De entrada habria que distinguir entre internet y el
ciberespacio, que es justamente donde se estan introduciendo cambios en la vida de las personas.

El internet es una forma de comunicacion facil y rpida para acceder a la informacion, mien-
tras que el ciberespacio, es un mundo virtual capaz de desdoblar nuestra personalidad, que facilita
conocer lo que otros realizan en un campo especifico mediante la interaccion, lo que va mas alld de
facilitar una sencilla comunicacion (Camps, 2010: 162). En principio las nuevas tecnologias de la
informacion, favorecen y crean nuevas formas de amplitud e inmediatez de la informacion. Dos pro-
blemas se derivan del acceso a la informacion publica en la era de la tecnologia:
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El primero tiene relacion con lo que Victoria Camps (2010) denomina “la fractura digital”, que
consiste en la baja cobertura y acceso a internet de la mayorta de la poblacion, lo que tiende a gene-
rar exclusién y menos posibilidades de acceder a la informacién publica por esta via. El otro proble-
ma deriva de la “inmediatez de la informacion”, implica que no toda la informacion inmediata
resulta veraz. En una sociedad de tipo consumista, en la que los valores de solidaridad y ética social
parecen estar mermados, aumenta la posibilidad de recibir de forma inmediata, cierta informacién
inexacta que termina por diseminarse en forma viral, y que conduce a tomar decisiones alejadas de
la realidad. El ciberespacio tiene un efecto real en la vida de las personas, no necesariamente posi-
tivo, toda vez que un nimero indeterminado navega anonimamente, ademas los usuarios no resi-
den en ningun lugar localizable.

En el marco de un Estado de derecho, esto viene a vulnerar el derecho de terceros, dejando
al Estado sin posibilidad de regular ilicitos y proteger los derechos a la privacidad de otros. Aparece
un tercer problema, que Camps (2010) y Peters (2013) coinciden en sefialar, estd relacionado con
la afectacidn a los derechos de propiedad intelectual y la seguridad nacional, que son la base eco-
nomica de toda sociedad.

De esta forma, las tecnologias muestran efectos positivos y negativos, para transitar de los
derechos de acceso a la informacion como medio para la inclusion y participacion ciudadana. De
igual forma, el vinculo entre transparencia y acceso a la informacion publica, presenta efectos posi-
tivos y negativos que abordan diversos enfoques tedricos, como el modelo agente principal, el enfo-
que basado en derechos, el modelo neo institucionalista econémico, entre otros.

4. LA TRANSPARENCIA Y ALGUNOS ENFOQUES

Para entender las especificidades de los aparatos administrativos contemporaneos, en aras de avan-
zar hacia mejores estrategias de disefio e implementacion de la transparencia como politica de
gobierno abierto, es necesario borrar el estereotipo de guerra entre “buenos y malos”, o entre seres
“naturalmente” opacos y transparentes (Arellano, 2008). El argumento pretende mostrar que no
solo se trata de los burdcratas que se niegan a informar y de una ciudadania 4vida de conocer, sino
que el problema en realidad representa una falla sistémica de la transparencia.

Diversos estudios en transparencia y acceso a la informacion publica, conciben a la primera en
términos de oferta y al segundo en términos de demanda. Este esquema, se ha basado en la teoria
neo institucionalista econdmico, da por sentado el supuesto racional de la oferta y demanda, que
designa como oferente al gobierno y demandante al ciudadano. La teoria refiere que el mecanismo
(precio), relacionado a un bien publico (informacion), juega un papel regulador que busca equili-
brios en el mercado informacional. Este esquema predominante, basado en la oferta y demanda,
deviene de ciertas debilidades puesto que supone que al fortalecer la oferta conlleva una ciudada-
nia mds demandante de informacion, pero los obstaculos fijan ciertas barreras todavia por superar.

Una propuesta alterna problematiza la transparencia y el acceso a la informacion, de forma
que separa ese binomio. La transparencia resulta una contracara de la rendicion de cuentas y se defi-
ne en términos de una obligacion de los gobiernos, irrenunciable y que establece el marco en el
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cual el gobierno habrd de informar, explicar y justificar. Estos tres verbos, corresponden a la defini-
cion de rendicion de cuentas o accountability (Valenzuela, 2012). Este dltimo concepto anglosa-
jon, al igual que otros conceptos politicos extraidos del idioma inglés, no tiene un equivalente
exacto al ser traducido al castellano. En ocasiones se le traduce como control, fiscalizacién, o como
responsabilidad. Sin embargo, la traduccion mds comun y la mds cercana es la rendicion de cuen-
tas, la cual se define como “la obligacidn de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisio-
nes y de justificarlas en puablico (answerability). Por otro lado, incluye la capacidad de sancionar a
politicos y funcionarios en caso de que hayan violentado sus deberes publicos (enforcement)’
(Schedler, 2008).

Esta definicion destaca los tres supuestos fundamentales que sustentan la rendicidon de cuen-
tas: informacion, justificacion y sancion. El primero, involucra el derecho del ciudadano a recibir
informacion, y la correlativa obligacion de la autoridad de divulgar todos los datos necesarios. El
segundo supuesto concierne al derecho a recibir una explicacién de una decision tomada por la
autoridad, y su correlativa obligacion de la autoridad de justificar y argumentar la decision tomada
en el ejercicio del poder publico.

Normalmente cuando se exige informacion a las autoridades, y llega a otorgarse, sucede que
es de manera poco precisa. Al igual sucede cuando el ciudadano solicita la argumentacion de cier-
ta decision, la explicacion resulta no ser del todo confiable por lo regular. Todo ello implica poner
en marcha una estructura de incentivos que favorezca el respeto pleno de los derechos del ciuda-
dano y el cumplimiento cabal de las obligaciones de la autoridad. Ciertamente se trata de una rela-
cion Gobierno- ciudadania que exige la generacion de datos y una formulacién argumentativa, que
se provea mediante la instrumentacion de un esquema de incentivos selectivos (Olson, 2002). Asf,
se configura la sancion como el tercer supuesto de la rendicion de cuentas.

Por otra parte, el acceso a la informacidn publica alude a un derecho ciudadano que debe
garantizar su uso, bajo el menor nimero de restricciones posibles, dentro de un contexto de lega-
lidad, exigibilidad y anteponiendo su cumplimiento, frente a otros valores que vulneren este dere-
cho. La importancia de separar el binomio transparencia y acceso a la informacion, resulta favorable
para identificar las condiciones que fortalecen, o vulneran, la obligacion del gobierno de transpa-
rentar recursos, explicar decisiones y justificar cursos de accion.

En el acceso a la informacion publica, resulta clave establecer una estructura de incentivos,
que evite que el derecho corra el riesgo de caer en desuso, y tener efectos negativos ante la falta de
exigibilidad del ciudadano frente a la funcién publica, lo que de suceder, existiria una afectacion en
términos del derecho positivo de los ciudadanos. Bajo un esquema de oferta de transparencia y
demanda de informacion, se configura una relacién gobierno-ciudadano, que serfa analoga a la rela-
cion productor- consumidor. El aumento en la oferta supondrfa una disminucion de la demanda, lo
que pone en evidencia un debate que se muestra complejo, respecto a st mayor demanda de infor-
macion es un indicador positivo o negativo.

Bajo un esquema donde se fomenta la transparencia, el indicador econdémico de aumento en
la demanda (acceso a la informacion) es un factor negativo, al suponer que basta con que el gobier-
no maximice el cumplimiento de la obligacion de transparentar su accién y la hechura de la deci-
sion en los asuntos publicos. La promesa de la transparencia, tiene que incidir en una disminucién
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de la demanda, por lo que si aumentan las solicitudes de acceso a la informacion publica, resultaria
ser un indicador negativo.

En una segunda perspectiva, el aumento de peticiones de acceso a la informacion publica, que
deviene de una ciudadania activa con un acceso pleno a la informacién publica, resultaria en exi-
gencias de aumento en los niveles de transparencia, pero también redunda en mejores condiciones
de colaboracion de la sociedad civil con el gobierno. Visto asi, el indicador de solicitudes crecien-
tes de acceso a la informacién, serfa un indicador positivo.

Al centrar el andlisis sélo en el problema de la transparencia, es decir, de forma separada del
acceso a la informacion no como binomio, se facilita un acercamiento distinto. Por tanto, aspectos
como la cantidad de informacion liberada, el uso y la utilidad del sitio web, los estandares de infor-
macion publicada, el marco institucional y ético, obligan al servidor puablico a potenciar las capaci-
dades administrativas y organizativas para hacer frente a la obligacion de transparentar la funcién
publica.

5. EL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA COMO PROBLEMA

Al analizar el problema del acceso a la informacion publica, importa el uso que respecto a ese dere-
cho realiza el ciudadano, y evitar que caiga en desuso. Los gobiernos enfrentan capacidades limitadas,
lo que supondria que existe mucha mds informacion sin liberar, nueva informacion que atn no tras-
ciende a la esfera social. La promocién del derecho de acceso, el uso del derecho, las capacidades ins-
taladas en la ciudadania para ejercerlo, la capacidad sancionadora del Estado al violentar el derecho
de acceso a la informacion, son algunos indicadores de suma valia e importancia en el andlisis.

La transparencia y acceso a la informacion, se regulan en los paises de diverso modo y grado.
Por lo regular, se alude a un precepto constitucional que sustenta la base del conjunto de reglas
sobre las cuales define el juego, en términos de North (2006), v por ello se observa que las accio-
nes tendientes a fortalecer la transparencia y acceso a la informacién, estan en la arena de lo nor-
mativo-institucional y en lo organizacional, donde los conceptos de incertidumbre y capacidades
institucionales tienen un rol relevante. Desafortunadamente, la dimension organizacional ha sido
poco explorada y asume que existen capacidades y cultura organizacional suficientes para llevar a
buen puerto el gobierno abierto.

Un desafio de la transparencia es evitar la formacion del “lado oscuro de la transparencia”,
Fung y Weil (2010) indican que surge cuando la transparencia no se somete a una estructura com-
pleta de rendicion de cuentas que vaya mds alld de informar en el sector gobierno. Los autores argu-
mentan que no se trata solo de abrir el gobierno, sino transparentar también a las organizaciones y
empresas de la sociedad civil. En suma, el gran desafio en el gobierno abierto, es también abrir la
sociedad a una colaboracidn basada en la confianza, donde la transparencia juega rol fundamental
como cemento de la relacion gobierno, sociedad y economia.

Por tanto, la gestion publica inteligente, abierta y estratégica de la informacion resulta relevan-
te, puesto que dia a dia se producen cantidades de informacidn que no son liberadas en el corto o
mediano plazo, y cuando se liberan informes o documentos, se hace bajo sospecha de fallas o ses-
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gos en el procesamiento de la informacién. Bajo este contexto, la produccion, el tratamiento y el
uso de datos, constituyen un elemento central en la transparencia.

El ciclo de la transparencia se cierra en el uso de la informacion, lo que deviene de un adecua-
do acceso v la generacion de fuentes confiables de datos y documentos. Los datos abiertos son la
cara mds conocida del gobierno abierto. No obstante, es fundamental rescatar una vision politica
de la transparencia, que reconoce que los componentes de negociacion, incentivos y conflicto,
resultan atributos pertinentes en el andlisis, puesto que una politica publica que aspira a fortalecer
la transparencia, acentua la deliberacion abierta de asuntos publicos en la esfera de gobierno, o
bien, en el espacio publico no estatal.

6. UNA VISION COLABORATIVA DE LA TRANSPARENCIA

Si los gobiernos fallan en proveer informacion que debiera ser publica, y que resulta esencial para
lograr la mision de las instituciones publicas y privadas, la colaboracion deja de atenderse como una
opcidn viable, y por tanto, es un imperativo irrenunciable (Donahue y Zechauser, 2011: 104). Bajo
un contexto caracterizado por la desconfianza en la relacion gobierno, sociedad y empresa, la fragi-
lidad de las instituciones puede traducirse en un incentivo para la colaboracién en ciertos contex-
tos. Se afirm¢ lineas arriba que abordar la transparencia en un gobierno abierto, implica la
colaboracion como propdsito central. La transparencia colaborativa gira entonces en torno de
lograr mejores niveles de confianza, fortalecer las instituciones, dar forma a espacios publicos de
didlogo e interaccion entre gobierno y sociedad. La multiplicidad de actores, dentro de un espacio
publico no estatal, donde el gobierno dejo de ser actor unico, se destaca como actor central en una
extensa red de relaciones con actores sociales y privados.

En su narrativa, el gobierno muestra todos los avances en materia de transparencia y acceso a
la informacion, pero frente a la eventual aprobacion de una Ley General de Transparencia, sin con-
siderar el decdlogo presentado por el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Puablica y
Proteccion de Datos Personales (IFAD), refleja ciertas inercias y tradiciones organizativas que afectan
los rendimientos crecientes de una gestion publica mds transparente y abierta . Ello denota ciertas
resistencias a un cambio en términos de apertura, de ahi la importancia de la participacion civica
como segundo componente alineado al acceso a la informacién publica. Para promover una admi-
nistracién publica mas inclusiva, los 6rganos garantes de la informacion y la transparencia han rea-
lizado importantes cambios institucionales y organizativos, con la intencién de lograr una mayor
legitimidad en términos de la hechura de la decision gubernamental.

La participacion ciudadana es una condicion esencial para lograr la inclusion en la administra-
cion publica, aunque se trata de un concepto demasiado “blando” que adquiere multiples formas,
que hacen dificil definirlo en virtud de lo disimbolo que resulta su significado. La participacidn civi-
ca de un gobierno abierto resulta clave en el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, en
tanto refiere a un perfil de ciudadania que se mueve de forma individual, en grupo o colectivamen-
te, a proponer soluciones o problemas que deban ser llevados a la agenda gubernamental para for-
mar parte del proceso decisorio, que junto con el gobierno, la ciudadania se aboca a resolver. Se
trata de una participacion ciudadana, que sera inclusiva solo si el ciudadano esta informado.
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Para lograrlo, la tecnologia resulta un catalizador de la apertura y acceso a la informacion, pero
sigue siendo limitada y presenta altos riesgos que pudieran socavar las instituciones y la privacidad
de las personas. La fractura digital, la inseguridad informatica, afectacion a derechos de terceros y
otros elementos anotados lineas arriba, son algunos de los retos centrales en materia tecnoldgica
que enfrenta un gobierno abierto para impulsar la participacion decidida de la ciudadania.
Nemirovsci (2010) argumenta que “no es lo mismo una relacion abierta entre los ciudadanos y sus
mandatarios, que una sostenida en moldes ortodoxos y tradicionales”, en los que la ciudadania se
muestra activa para exigir cuentas a los gobernantes. En consecuencia, la administracion publica
debe cambiar sus estructuras y funcionamiento por modelos mas dialdgicos y basados en un nuevo
servicio publico, que se caracterice por ser mas incluyente con la ciudadanta.

Sartori (2007) destaca que la participacion niega ser parte de un hecho o una accion, es decir,
entiende negada la participacion como el simple acontecimiento de estar involucrado. La participa-
cion es automovimiento y, por tanto, lo contrario del heteromovimiento (por otra voluntad), es
decir, lo opuesto a la movilizacion” (2007: 150-166). Por ello indica que la participacion se observa
en grupos pequenos, activos e intensos, agregaria organizados.

Karl Popper (2010: 191) afirma que “los hombres todavia forman grupos concretos y mantie-
nen entre si contactos sociales concretos de toda clase, tratando de satisfacer sus necesidades socia-
les emocionales del mejor modo posible”. Siguiendo al autor, la sociedad sin apertura se caracteriza
“por la creencia en los tabus magicos, en tanto que la sociedad abierta es tal, que los hombres han
aprendido ya a mostrarse considerablemente criticos con respecto a estos tabus, basando sus deci-
siones en la autoridad de su propia inteligencia” (Popper, 2010: 497). El reto principal de una socie-
dad abierta estd en “proseguir hacia lo desconocido, lo incierto y lo inestable, sirviéndonos de la
razon de que podamos disponer, para procurarnos la seguridad y libertad a que aspiramos” (Popper,
2010: 216).

Una ciudadania pro activa es la clave para formar una sociedad mds abierta y hacer visible los
asuntos que permanecen ocultos, al otorgarle la calidad de problemas en una “agenda sistémica”
(Parsons, 2007: 158, siguiendo a Cobb y Elder, 1972). Esta agenda, est4 formada por los asuntos que
los ciudadanos consideran merecen atencién del gobierno, por lo que los ciudadanos empujarian a
subir a una agenda gubernamental, diversos problemas y soluciones. Para ello, se reitera, el ciudada-
no debe estar informado y tener garantizado su derecho humano de acceso a la informacion publica.

Para edificar una vision colaborativa de la transparencia, exige ciudadania activa y que partici-
pe en definir los problemas publicos. La transparencia, se constituye en este momento como un
asunto en la agenda de México, una ventana de oportunidad que podria significar un avance o un
retroceso, segun prevalezca el cabildeo o lobby politico, sobre el dictamen de ley en la Comisién
legislativa del Senado de la Republica. La iniciativa de la Ley General de Transparencia estd deteni-
da hasta en tanto no se analicen las 80 modificaciones solicitadas a la iniciativa de ley, por el
Consejero Juridico de la Presidencia de la Republica.
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REFLEXIONES FINALES

Como epilogo se formulan algunas reflexiones que giran en torno
de la transparencia y sus efectos en el marco de un gobierno abier-
to basado en una gestion publica inteligente:

a) La transparencia es eje articulador del gobierno abierto y la ren-
dicién de cuentas. En cada uno, la transparencia juega un rol dis-
tinto, de la mayor relevancia. La discusion en el Senado de la
Republica de la iniciativa de Ley General de Transparencia, sugie-
re el momento politico en el cual se definirin avances o retroce-
s0s, en gobierno abierto y rendicion de cuentas.

b) La transparencia colaborativa implica una nueva generacion de
reformas que institucionalicen un gobierno abierto. Una transpa-
rencia colaborativa, es herramienta, estrategia, meta y préctica
cotidiana, que implica que los servidores publicos disponen de
un capital de confianza enraizado en instituciones y en una ges-
tion publica mds inteligente y abierta. Implica, por tanto, una logi-
ca colaborativa, sin negar las logicas de control bajo la cual opera
la rendicién de cuentas.

¢) Sin transparencia, dificilmente habrd acceso a la informacion
publica. La transparencia es factor clave que puede restringir el
derecho humano de conocer y saber. Si el marco normativo de la
transparencia establece excepciones que limitan el acceso a la
informacion publica, los 6rganos garantes se observarian limita-
dos para hacer valer un derecho humano, que debe existir en
todo pais que se precie democrético. Un derecho consolidado de
acceso a la informacion publica, sugiere la existencia de una
transparencia claramente consolidada, no necesariamente a la
inversa.

d) Al asumir el Estado la funcion productora de informacion y datos,
el gobierno se acerca mds a un Estado Abierto. Esto implica la for-
macion de un nuevo modelo de gestion publica, que desarrolla
estrategias inteligentes de uso, coproduccion y comunicacion de
datos, informacion y conocimiento. Esto convierte a la innova-
cion en insumo esencial de un Estado Abierto que reconoce una
sociedad que se transforma. La innovacion es por tanto, compo-
nente esencial de una transparencia colaborativa.

e) Bajo un modelo de gestion publica inteligente, abierto y estraté-
gico, el Estado requerird avanzar en un modelo de madurez hacia
unidades de colaboracion administrativa, con funciones mas am-
plias a las asumidas por las unidades de transparencia. Tales fun-
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ciones serfan la produccion de informacion, transparencia, comunicacion, creacion de valor y
conocimiento publico, en el uso de la informacion y los datos abiertos.

f) Lograr una administracion publica inclusiva mediante el derecho a saber. Las tecnologias de la
informacion y la comunicacion han tenido un impacto mds positivo que negativo en desarrollo
humano, pero sin la formacion de ciudadania, se verd limitado el uso del derecho de acceder a
la informacion publica. Por tanto, 1a inclusion en la administracion implica Tics, acceso a la infor-
macion publica y ciudadania que lo ejerza.

g) La transparencia debe acompariarse de un sistema basado en premios y castigos. Para el buen
desempefio de la transparencia, es clave el asunto de los incentivos y dependera del tipo de
transparencia que se adopte. Para evitar los voluntarismos en la transparencia colaborativa, la
capacidad sancionadora de los érganos garantes es fundamental y no solo es una atribucién que
adorna reformas politicas, sino condicion necesaria en la creacion de incentivos en pro de la
transparencia en el ejercicio gubernamental.

REFERENCIAS

! El decdlogo presentado por el IFAI al Senado de la Republica, indica diez puntos esenciales
que deben permanecer en la iniciativa de la Ley General de Transparencia: 1) Mantener la
excepcion a la reserva de informacion cuando se trata de lesionar los derechos humanos, 2)
Precisar los conceptos de causal de reserva de seguridad nacional, estabilidad financiera, eco-
némica o monetaria, 3) Prever plazos para procedencia de medio impugnacion que podria
ejercer el Consejero Juridico de la Presidencia, 4) Omitir sanciones a los organismos garan-
tes por el ejercicio de sus atribuciones, 5) Evitar cualquier distincion de fideicomisos o fondo
como sujeto obligado por la ley, 6) Establecer que los sujetos deban realizar la prueba de
dafio para reservar la informacion, 7) Que la Ley general de Transparencia prevalezca sobre
otros ordenamiento al clasificar la informacion, 8) Que el Sistema Nacional de Transparencia
solo se forme por los 6rganos garantes de los estado y el IFAL, 9) Mantener el procedimien-
to de denuncia ante el incumplimiento de obligaciones de transparencia y 10) Mantener la
obligacion de publicar los nombres de los beneficiaros por condonacion o cancelacion de un
crédito fiscal.
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