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INTRODUCCION

LA “TRANSPARENCIA”, ENTENDIDA COMO LA DECISION POLITICA de abrir el
acceso a informacién gubernamental al publico, se estd convirtiendo en un
icono importante de la democratizacién en América Latina. Contar con
gobiernos transparentes representa una de las mas importantes batallas de
las sociedades latinoamericanas para ganar control sobre sus gobiernos y
para empujarlos a usar recursos publicos de forma mas eficiente y cuidadosa.
Sin embargo, la transparencia consiste también en una metafora; una espe-
cie de batalla entre “transparentes” versus “opacos”, como suele plantearse
generalmente. La metafora de la “caja de cristal” ha sido en varios paises
una forma atractiva y simple de explicar al publico un complejo esfuerzo
politico y organizacional. Sin embargo, las metaforas importan pues tienen
impacto en el complejo proceso de implementaciéon. En otras palabras, es a
partir de la metafora y de las leyes que las organizaciones requieren construir
mecanismos particulares de implementacion. La cuestion es preguntarse
si una “politica organizacional de transparencia”, construida unicamente
sobre los supuestos de esta metafora, puede crear nuevos problemas.' Esta
investigacion busca justamente analizar algunos de estos dilemas y observar
la forma en que ciertas organizaciones publicas estan vinculando los incen-
tivos externos e internos para construir la “respuesta” organizacional a las
politicas de transparencia en México.

La promulgacion en 2002 de la Ley Federal de Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFAIP en adelante) resulté en una reforma crucial

! Véase las experiencias y casos expuestos en Christopher Hood y David Heald, Transpa-
rency: The Key to Better Governance?, Oxford, Oxford University Press, 2006.
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que ha hecho la diferencia en el proceso politico, pero que al mismo tiempo
se sostiene sobre bases limitadas para su futura consolidacién. La reforma
actual sobre la transparencia sin duda ha abrevado del Nuevo Instituciona-
lismo Econémico (NIE); esta corriente concibe las organizaciones publicas
como construcciones de actores racionalmente opacos y oportunistas que
necesitan ser castigados y amenazados para forzarlos a volverse transparentes.
Dicha metifora no es ingenuay sus consecuencias practicas son enormes: la
batalla entre actores “racionalmente” opacos y otros actores mas bien “trans-
parentes” asume que los actores son oportunistas por “naturaleza”, que no se
volveran transparentes por su propia racionalidad y voluntad y, por lo tanto,
se hace necesario crear un marco institucional de incentivos para empujarlos
hacia la transparencia. De acuerdo al N1k, esto s6lo es posible si los costos de
ser opacos son mayores a los costos de ser transparentes, de tal forma que, al
momento de calcular costos y beneficios de la opacidad y la transparencia,
los actores se inclinen por esta Gltima.

En el caso de México, las consecuencias practicas derivadas de esta meta-
fora son claras: la reforma se considera una lucha continua de las organiza-
ciones publicas que lidian con la LFAIP, de la cual se crean nuevas estructuras
—aveces separadas del flujo normal y critico de las organizaciones— con el fin
de cumplir formalmente con los requisitos que les son impuestos normati-
vamente desde fuera. A final de cuentas, la transparencia se presenta como
una reacciéon organizacional, en cierto sentido defensiva, ante el incentivo
externo. No obstante, este tipo de respuesta no necesariamente implica cam-
biar estructuralmente el comportamiento de la organizacion? ni incorporar
la transparencia como un criterio normal o comudn de la misma. El sector
gubernamental se convierte entonces en una arena de organizaciones exter-
namente supervisadas para que generen e incorporen estimulos internos a la
transparencia, a partir de los requerimientos que exige un incentivo exégeno
como lo es la Ley Federal de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental.

Aun considerando la parsimonia y claridad argumentativa que ofrece el
NIE para aplicar este enfoque de la transparencia en contextos determinados,
es necesario discutir la vision sumamente simplista de los actores organiza-
cionales que presenta esta rama del institucionalismo. No hay dudas de que
los actores organizacionales pueden ser oportunistas y egoistas, sin embargo,
son mas que simples entes calculadores de costos y beneficios; crean también
un conjunto diverso de valores, sentidos y relaciones sociales con diferentes
actores (dentro y fuera de la organizaciéon). Desde esta perspectiva, la trans-
parencia puede volverse un criterio de decision de la accién organizacional

? Este aspecto es explicado por Geoffrey Hodgson al criticar al N1E. Véase Hodgson, Eco-
nomia institucional y evolutiva contempordanea, México, uam Cuajimalpa y Xochimilco, 2007, p. 65.
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tan importante como el de eficiencia y eficacia; aunque para ello también
necesita ser creada, internalizada y adquirir un sentido organizacional con
el fin de convertirse en un criterio de accién. Llamamos a este dltimo pro-
ceso: endogeneizar organizacionalmente la transparencia. En otras palabras,
si el objetivo consiste en una reforma exitosa dirigida a mejorar y abrir la
informacién gubernamental al publico, la transparencia requiere volverse un
componente endégeno en las organizaciones; es decir, necesita ser creado,
internalizado, adquirir significado y sentido organizacional. La metafora de
la batalla entre transparentes y opacos es una manera muy limitada de crear
una politica organizacional de transparencia y, con ello, de lograr introdu-
cirla como criterio para generar confiabilidad y reputaciéon en la relacion
gobierno, Estado y sociedad.

Si se toma en consideraciéon que una reforma de transparencia es
internalizada, adaptada y traducida por las dindmicas particulares de las
organizaciones gubernamentales, entonces la pregunta principal que plan-
teamos en este documento es: ¢cudles son los factores e incentivos externos
e internos que inciden en la implementacién de una politica organizacional
de transparencia?

Para responder a esta pregunta se revisara el tema de la siguiente forma.
En primer lugar, discutiremos el analisis de la transparencia que se realiza
desde el NIE y teorias de la organizacion relacionadas, en particular aquellas
que se refieren a la naturaleza de los organismos gubernamentales. El fin
consiste en identificar los principales supuestos, argumentos y l6gicas causales
que presenta esta literatura para comprender la implementacién y endoge-
neizacion de la transparencia en el sector publico. En este sentido, se podria
desarrollar este estudio en, al menos, dos tipos de organizaciones. Primero,
en las organizaciones de la administraciéon publica central y paraestatal
directamente vinculadas por la LFA1P, y, segundo, en los Otros Sujetos Obli-
gados (0s0) por la Lra1P. Estos ultimos son organismos publicos que no se
encuentran bajo la estructura normal de jerarquia y control gubernamental,
pero que por su estatus legal o por sus funciones tienen impacto notorio en el
publico y deben estar al cobijo de la Lrarp, aunque de forma mads auténoma
que el resto de la administracion publica central o paraestatal. Es importan-
te avanzar en ambos sentidos, sin duda, pero por lo pronto es interesante
concentrarse justamente en este segundo tipo de organizaciones publicas.
La razén es que el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica y
Gubernamental (1ra1) —encargado de vigilar el cumplimiento de esta ley-
no cuenta legalmente con la fuerza de control y vinculacién que si tiene
para las organizaciones del primer tipo. De esta forma, sera posible observar
con mayor claridad las dificultades y oportunidades de los 0so para endoge-
neizar la transparencia cuando el incentivo exégeno es mas débil, compara-
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tivamente hablando. La debilidad del incentivo reside precisamente en que
las observaciones del 1FA1 no son vinculantes para los 0so, por lo tanto no
puede “obligarlos” a cumplir con la ley, salvo el hecho de exigirles elaborar
sus propios reglamentos en la materia, aunque la implementacién recae
particularmente en cada 0so.

En la segunda parte de este articulo, entonces, se presenta un estudio
sobre este tipo particular de organizaciones con el propésito de vislumbrar
los principales factores que afectan la implementaciéon y endogeneizacion
de la transparencia. El estudio empirico que aqui se presenta analiza las
estructuras organizacionales y valores creados por dieciséis organizaciones
publicas, en funcién de los requisitos legales que impone la Lra1p. El objetivo
es entender si sus estrategias buscan cumplir efectivamente con un proce-
so de incorporacién de la transparencia como valor y como instrumento
organizacional, o si estan creando, de forma bdsica y limitada, estructuras
“impuestas externamente” para cumplir con las demandas exégenas que les
impone la ley.

De acuerdo alo mencionado, la estructura de este articulo es la siguien-
te: En la primera seccion se presenta el acercamiento teérico a la transpa-
rencia que propone el NIE a través de sus argumentos organizacionales. En
la segunda seccion analizamos el caso de México, haciendo particular énfa-
sis en el contexto en el que se inserta la Ley Federal de Acceso a la Infor-
macién Publica Gubernamental y su aplicacién en los 0so. En la tercera
seccion planteamos los principales resultados del estudio empirico; mientras
que en la ultima seccion, las conclusiones.

1. NIE Y TRANSPARENCIA: LOS SUPUESTOS ORGANIZATIVOS

En este apartado nos concentramos en los argumentos organizacionales del
NIE, sobre todo aquellos que se refieren a la naturaleza de los organismos
gubernamentales, y las relaciones causales que los vinculan. En general, son
tres los argumentos que buscan describir a tales organizaciones desde el NIE:

a) Los organismos gubernamentales son por lo general monopolios o al
menos monopsonios, situacion crucial cuando hablamos de informacién. Las
democracias han construido institucionalmente sus espacios de ejecucion de
las politicas como lugares protegidos de los vaivenes politicos (gracias a los
servicios civiles) y de la competencia y el mercado. Esta necesidad se deriva
de la naturaleza de los bienes y servicios publicos que generalmente los
gobiernos proveen.”

* Anthony Downs, Inside Bureaucracy, Boston, Little Brown — Rand Corporation, 1967, p. 40.
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De este argumento se deriva que ese arreglo “proteccionista” de los
organismos publicos puede generar importantes distorsiones en la accion
social. Puesto que al hablar de accién burocritica no se tiene el parametro
del precio de mercado ni de la produccién de equilibrio, se genera un pro-
blema grave de control y direccion del aparato gubernamental. Al no existir
parametros de equilibrio de mercado, las organizaciones gubernamentales
disfrutan de un campo de acciéon donde es muy dificil definir con claridad
y eficiencia los resultados que pueden obtener dados ciertos recursos y
costos. Esto y la enorme asimetria de informacién que tienen respecto de
sus controladores politicos y de la propia sociedad son la base para que la
burocracia gubernamental disfrute de una considerable ventaja.

b) Como monopolio (o casi), las organizaciones publicas, proveedoras
de bienes y servicios publicos, tienen escaso interés en responder ante la
sociedad, pues quien les asigna recursos es principalmente el poder legisla-
tivo. Generalmente los recursos no se obtienen a través de las ventas de su
producto o servicio en condiciones de competencia en el mercado.

En otros términos, como el aparato burocratico tiene ventajas de infor-
macién sobre estos actores (y sobre la sociedad), es capaz de tener ventajas
también sobre la agenda publica; y son las asimetrias de informacién su gran
prerrogativa.* El uso estratégico de tales asimetrias forma parte del arsenal
de accién estratégica del aparato administrativo y sera utilizado racional-
mente; es decir, contabilizando los propios intereses y las estrategias de los
otros actores que componen el aparato administrativo. Es por ello que la
“neutralidad” burocratica es una quimera para este paradigma.

¢) Como es lalégica de la jerarquia —y no la del mercado-la que domina
en la accién gubernamental,® las organizaciones publicas se observan como
juegos estratégicos burocraticos en busca de mayor autonomia y aislamiento.
La supervivencia organizativa depende del grado de autonomia: a mayor
autonomia (a través de sus ventajas de informacién), menor sera la proba-
bilidad de que la organizacién sea afectada y vigilada por los agentes sociales
o politicos.®

Todos estos argumentos del NIE llevan a una conclusion inequivoca: es
parte natural del interés racional de los burdcratas actuar estratégicamente,
sobre todo (aunque no exclusivamente) en cuestiones de informacion. En
otras palabras, el interés estratégico de los actores, el controlar la informa-

* William Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine-Ather-
ton, 1971.

®> Oliver Williamson, Mercados y jerarquias: su andlisis y sus implicaciones antitrust, México,
FCE, 1991.

® Terry Moe, “The New Economics of Organization”, American Journal of Political Science,
1984, vol. 28, nim. 4, pp. 739-777.
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cién y su acceso, no son actitudes “disfuncionales” de las organizaciones,
sino una consecuencia légica de la propia naturaleza oportunista de los
individuos que las componen. Esta situacion lleva a las burocracias a tomar
decisiones con referencia a la estructura a la que pertenecen, desviadas de
los objetivos generales y dirigidas a su provecho organizacional.” Crear y
defender las propias asimetrias de informacién que convengan a tales inte-
reses es parte de este juego estratégico. Joseph Stiglitz argumenta incluso
que para los burdcratas y politicos no sélo es la falta de transparencia una
ocasion para evitar ser evaluado o perseguido, sino también una razén para
obtener rentas o beneficios.®

El argumento se vuelve mds claro atn: es el diseno institucional de las
reglas del juego en una democracia liberal el que permite esta composicion
de intereses. En efecto, la provision de bienes publicos, la separacion de
poderes y el traslape de vigilancias han permitido la construccién legal y
formal de estos organismos gubernamentales protegidos ampliamente de
la competencia y el mercado. La raiz del problema entonces se encuentra
en el propio diseno institucional, pues un actor social que actia oportunis-
tamente se esta comportando de manera racional, sobre todo si las reglas
disenadas en el marco institucional se lo permiten. Si esta es la realidad
organizacional y politica de las organizaciones gubernamentales, el diagnos-
tico es uno y claro: al no existir los incentivos especificos para una accién
transparente, los actores burocraticos no tendrdn interés racional en actuar
de ese modo.?

Es inherente a la l6gica del actor burocratico, por lo tanto, controlar los
niveles e intercambios de informacién, no s6lo hacia fuera de la organizacion
sino incluso dentro de la misma, vertical y horizontalmente.'’ Sin embargo,
la transformacién institucional para la provision de los bienes publicos y el
rompimiento de las asimetrias de informacién no son procesos sencillos. Hay
buenas razones politicas y técnicas para mantener ciertos bienes y servicios
en manos del gobierno, y también hay que tener presente que la propia infor-
macién puede ser considerada un bien practicamente publico.' Entonces
-nos receta el NIE— es necesario crear estructuras e incentivos especificos
para “reorientar” el comportamiento racional de las burocracias hacia la
transparencia.

7 Jack Knott y Gary Miller, Reforming Bureaucracy, Nueva Jersey, Prentice, 1987, p. 178.

8 Joseph Stiglitz, On Liberty, the Right to Know, and Public Discourse: The Role of Transparency
in Public Life, Oxford, Oxford Amnesty Lecture, 1999, p. 11.

¢ Mancur Olson, La logica de la accion colectiva, México, Limusa, 1992.

1" Downs, Anthony, op. cit., p. 77.

1" J. Stiglitz, “The Contribution of the Economics of Information to the Twentieth Cen-
tury Economics”, The Quarterly Journal of Economics, vol. 115, nam. 4, 2000, p. 1448.
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Es de acuerdo a este argumento y sus supuestos que el NIE puede cons-
truir una estrategia especifica para impulsar la transparencia. Podriamos
resumir esta estrategia en los tres siguientes pasos:

a) Incentivos exégenos a la transparencia.

b) Cambio organizacional.

¢) Transformacién del comportamiento individual a favor de la trans-
parencia y adecuacion racional del comportamiento calculador de
la burocracia.

Lalégica causal-secuencial que vincula los elementos de esta estrategia
se sostiene en el interés oportunista de las organizaciones publicas y de los
burécratas por mantener las asimetrias de informacién otorgadas por el
diseno institucional. Ante esta situacion, el NIE sugiere que la transparencia
no podra generarse desde dentro de las propias burocracias pues tal cosa
seria irracional.'? La l6gica de la transparencia, por lo tanto, tendra que lle-
gar “desde afuera”, desde otros actores que la impulsen. De acuerdo con este
argumento, la inica manera para que la burocracia acepte racionalmente el
cambio es que calcule (a partir de incentivos exégenos) que los costos de
ser opaca comienzan a ser mds altos que los costos de hacerse transparente.
Por lo tanto, es con base en un calculo racional que las burocracias deciden
modificar sus estructuras, procesos, marcos normativos y arreglos organiza-
cionales en funcién de la transparencia, en respuesta a estimulos impuestos
ex6genamente (como aquellos que se establecen mediante ley bajo la forma
de sanciones y castigos). Con estos cambios se espera que los individuos que
conforman esas organizaciones también se comporten individual y colecti-
vamente tomando a la transparencia como criterio cotidiano de decisién y
accion. En este punto, plantear la apertura y el acceso a la informacién
publica como una “batalla” por hacer costosa la opacidad y, con ello, hacer
de la transparencia una preferencia obligada, se vuelve en la estrategia do-
minante.

Dicho argumento, parsimonioso y simple, sustentado en un calculo
racional y que presenta una logica causal y secuencial arriba-abajo, se resume
en el siguiente cuadro:

12 Jacob Marschak, “Towards an Economic Theory of Organization and Information”,
en Thrall, Davis y Coombs (eds.), Decisions Process, Nueva York, John Wiley and Sons, 1954,
pp. 188-189.
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Cuapro 1
Logica causal del NIE para implementar
reformas organizacionales de transparencia
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Fuente: elaboracién propia.

Es innegable que este cuadro sintetiza excesivamente un complejo pro-
ceso social, politico y organizacional, e incluso deja fuera algunas relaciones
y elementos que forman parte de la literatura del NIE. S6lo para mencionar
un ejemplo, Douglass North —uno de los principales exponentes del NIk,
junto a Ronald Coase y Oliver Williamson— advierte que las instituciones
y organizaciones se afectan mutuamente y no s6lo en una relaciéon “arriba
(instituciones) abajo (organizaciones)”. North, de hecho, sostiene que las
instituciones, es decir “las limitaciones ideadas por el hombre para dar forma
alainteracciéon humana... [y] que estructuran incentivos en el intercambio
politico, social o econémico”,"” determinan las oportunidades que las orga-
nizaciones aprovechan. Y es precisamente en este intento por aprovechar
tales oportunidades que las organizaciones evolucionan (modificando aspec-
tos formales e informales) y alteran las instituciones en funcion de sus propios
objetivos. Se crea asi una especie de relacion simbiética donde la estructura
de incentivos (que determina la redituabilidad de las actividades organiza-
cionales) permite la interacciéon entre organizaciones e instituciones. Esta

% Douglass North, Instituciones, cambio institucional y desemperio economico, 3* ed., México,
FCE, 2006, p. 13.
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estructura de incentivos sostiene también el proceso de retroalimentacién a
través del cual los individuos perciben y reaccionan a los cambios que se dan
en el conjunto de oportunidades que ofrecen las instituciones."

Tomando en consideracion a North, pareceria entonces que la relacion
arriba-abajo que plantean los argumentos del NIE no es precisa, sino que es
necesario tomar en cuenta también la forma en que las instituciones son
afectadas simultaneamente por los estratos inferiores que busca transformar
(organizaciones e individuos). No obstante, esta aclaracion no modifica
la concepcion del ser humano de la cual parte el NIE: el comportamien-
to racionalmente egoista y oportunista de los actores. De esta forma, el
argumento del NIE vuelve a plantear la necesidad de un incentivo exégeno
como motor del cambio institucional, organizacional y comportamental.
La forma en que las organizaciones y sus miembros afectan las instituciones
para aprovechar las oportunidades que éstas ofrecen se sustenta en un calcu-
lo racional de costos-beneficios y se dirige a utilizar oportunistamente los
margenes de incertidumbre y las asimetrias de informacién que el marco
institucional permite, aun a costa de la eficiencia colectiva. Se vuelve una vez
mas, de acuerdo con este argumento, a la necesidad de un apoyo exégeno
sustantivo para implementar y hacer endoégena la transparencia, pues hay
que obligar a los actores a maximizar reciprocamente sus grados de aper-
tura y publicidad de informacion. En pocas palabras, los argumentos del
NIE —tanto aquellos que plantean una légica causal simple que concatena
secuencialmente aspectos institucionales, organizacionales e individuales,
asi como aquellos que sugieren una relaciéon mas compleja entre estos aspec-
tos— consideran que hacer endogena la transparencia a nivel organizacional
(e incluso individual) se da a partir de nuevas reglas de juego que plantean
estimulos institucionales negativos y positivos que permean la organizacion.
Estos incentivos estan disenados de tal forma que afecten estructuras, pro-
cesos, normas y arreglos organizacionales, para que, en dltima instancia, se
transforme el comportamiento individual y colectivo a partir de un calculo
de los costos y beneficios de la opacidad y la transparencia.

2. LA LEY FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
GUBERNAMENTAL Y SU APLICACION A LOS OTROS SUJETOS OBLIGADOS

En la seccion anterior planteamos los principales argumentos teéricos del NIE
para abordar el tema de la transparencia en el ambito organizacional. Cabe

preguntarse ahora cudl es el grado de aplicabilidad de estos argumentos

4 Douglass North, op. cit., p. 19.
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en un momento y espacio determinado, mas precisamente en el contexto
mexicano de principios del siglo xx1. Resulta conveniente entonces describir
brevemente el ambito donde se inserta la LFATP —es decir, el incentivo exo-
geno del que habla el NIE- para entender de mejor forma la importancia y
el significado que adquiere la transparencia en el caso de México.

En este sentido, la LFAIP representa el intento mas importante por rom-
per una légica de opacidad que habia caracterizado por décadas al sector
publico mexicano. Durante todo el siglo xx la informaciéon de caracter
gubernamental era erréneamente considerada “publica”; por el contrario,
en materia de informacion existian dos principios implicitos: el manejo dis-
crecional de archivos y documentos administrativos, con que los funcionarios
consideraban esta informacién incluso como de su propio patrimonio; y la
practica del secreto; es decir, negar sistemdticamente toda solicitud de infor-
macién por parte de la sociedad y no rendir cuentas de las razones de esta
negacion.'”” Como senalan Lépez-Ayllon y Arellano, eran precisamente los
tribunales federales los que avalaban esta l6gica de “manejo patrimonial de
la informacioén” y de “secreto administrativo”, acentuando asi la separacion
del sector publico respecto de la sociedad, pues otorgaban a la administra-
cién una discrecionalidad amplisima para admitir o denegar el acceso a la
documentacion administrativa.'®

Promulgada en el ano 2002, luego del inicio de la transicién a la demo-
cracia, la LFAIP busca dar un “giro de 180 grados en la politica gubernamen-
tal del manejo de la informacién gubernamental””y da vida a una politica
publica dirigida a maximizar el uso social de esta informacion dentro y fuera
de la burocracia federal. Con este propdsito, la ley de transparencia se arti-
cul6 sobre tres ejes rectores: 1) los procesos que las personas deben seguir
para acceder a la informacién administrativa; 2) la proteccién y eventual
correcciéon de datos personales en posesion de los organismos estatales o
publicados mediante sus sistemas de informacion; 3) las “obligaciones de
transparencia” que estan contenidas en la ley (nos referimos a la publica-
cién en Internet de informacién vinculada principalmente a la gestion y
administraciéon de recursos publicos). De acuerdo a estos tres ejes, la LFAIP
atiende dos cuestiones fundamentales para apoyar la democratizacién de la
sociedad mexicana en su conjunto: por un lado, el acceso a la informacién
como un derecho fundamental de los ciudadanos y, por otro, una politica

5 Sergio Lopez-Ayllon y David Arellano Gault, Estudio en materia de transparencia de otros
sujetos obligados por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
México, UNAM, 2008.

16 Severiano Fernandez Ramos, El derecho de acceso a los documentos administrativos, Madrid,
Marcial Pons, 1997, p. 21.

7 Lopez-Ayllon y Arellano Gault, op. cit., p. 27.
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publica de transparencia orientada a modificar los patrones institucionales
de manejo de la informaciéon gubernamental en los tres poderes federales.

Sobre este ultimo aspecto cabe destacar que originalmente la LrAIP
se disend, conforme a diversas practicas internacionales, para establecer
el derecho de acceso a los documentos administrativos inicamente en la
Administracion Publica Federal (APF en adelante); es decir, en secretarias
de Estado, dependencias, entidades y sector paraestatal.'® Posteriormente, en
parte como resultado de la fuerte presion de algunos grupos y de los medios de
comunicacion, su ambito de aplicacion se extendi6 al conjunto de los poderes
federales," incluyendo a dieciséis instituciones federales distintas de la admi-
nistraciéon publica propiamente dicha. De esta forma, la aplicacién de la LrAIP
se hizo extensiva a organizaciones de muy diversa indole como los organismos
constitucionales autébnomos, las universidades publicas federales, los tribuna-
les administrativos y otros érganos federales. Estas instituciones son llamadas
Sujetos Obligados distintos de la Administracién Publica Federal por la Lrarp
(Otros Sujetos Obligados u 0s0, en adelante), que son precisamente el caso
de estudio que retomamos en este documento.?’

Un aspecto importante a tener en cuenta para analizar la aplicaciéon de
la LFAIP en los 0sO es que, ante las caracteristicas diversas de cada uno
de estos organismos, se buscé que establecieran, mediante la expedicion de
reglamentos o acuerdos generales, un conjunto de obligaciones de trans-
parencia genéricas, un diseno institucional y procedimientos especificos
en materia de acceso a la informacién, asi como lineamientos adaptables a
las necesidades y caracteristicas especiales de cada uno de ellos. En otras

¥ Ferndndez Ramos, “Algunas proposiciones para una Ley de Acceso a la Informacion”,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, atio XXxv, nim. 105, 2002, pp. 881-916.

1 Lopez-Ayllon y Arellano Gault, op. cit.

% Los 0s0 a los que hacemos referencia son los siguientes: las cimaras de diputados y
de senadores, la Auditoria Superior de la Federacion, la Suprema Corte de Justicia, el Tribu-
nal Electoral de la Federacion, el Consejo de la Judicatura Federal, la Universidad Nacional
Autonoma de México, la Universidad Autonoma Metropolitana, la Universidad Auténoma de
Chapingo, el Banco de México, el Instituto Federal Electoral, la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, el Tribunal Fede-
ral de Conciliacion y Arbitraje, el Tribunal Superior Agrario y el Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit). Respecto a este ultimo, cabe mencionar que
representa un caso particular. Formalmente el Infonavit aparece como una entidad de la
administracion publica federal; sin embargo, dado que su financiamiento no proviene exclu-
sivamente del presupuesto federal, y que, ademas, su estructura supone la participacion de
los sectores empresarial y obrero, no deberia estar sujeto a la competencia del 1ra1. Confor-
me a esta logica, la Presidencia de la Republica expidi6 en diciembre de 2005 un Reglamento
de la Ley del Infonavit en Materia de Transparencia y Acceso a la Informacion. Por esta razon,
e independientemente del debate juridico sobre esta cuestion, se ha incluido al Infonavit
como un sujeto cubierto por el estudio.
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palabras, sin pretender llegar a un diseno legislativo tan especifico como
el desarrollado para las dependencias y entidades de la ApF, la Ley Federal
de Acceso a la Informacién Puablica procuré otorgar a los 0so flexibilidad
necesaria para que disenaran normativamente un marco adaptado a sus cir-
cunstancias especificas, dentro de un conjunto de principios generales pre-
viamente establecidos en la ley respecto a los 6rganos, procedimientos de
acceso y criterios de clasificacion de la informacion.?!

Ahora bien, ¢cudles han sido los resultados en términos organizacio-
nales de la implementacion de la LraIp en los 0s0? :En qué medida los 0so
han podido endogeneizar la transparencia a partir de la presencia de un
incentivo exégeno como la LFAIP? Estas preguntas encuentran respuesta
en la siguiente seccion.

3. IMPLEMENTACION DE LA LFAIP Y ENDOGENEIZACION
DE LA TRANSPARENCIA EN LOS OTROS SUJETOS OBLIGADOS

Antes de responder las preguntas anteriores, en esta seccién vamos a descri-
bir brevemente el estudio del cual hemos obtenido los datos para analizar el
caso de los 0so. Posteriormente presentaremos los resultados mas relevantes
de acuerdo a los argumentos desarrollados hasta el momento.

El estudio fue el producto de un convenio de colaboracién entre el
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIpE) y el Instituto Fede-
ral de Acceso a la Informacién Publica (1ra1); tuvo el objetivo de analizar
durante 2006 el desarrollo del derecho de acceso a la informacion y de las
obligaciones de transparencia en los 0s0.? El resultado final de este estudio
consisti6 en la elaboracion de un “indice de implementacién” de la LrA1P,
que integran cuatro indicadores que capturan en total 136 variables ana-
lizadas para cada sujeto obligado.” La metodologia empleada fue de tipo
“estatico”, pues se evalu6 un conjunto de observaciones que se realizaron
en un momento determinado. En este sentido, los resultados del indice
son una “fotografia” de un momento en el tiempo y no reflejan el panora-
ma completo de la realidad dindmica y cambiante de toda organizacion.
Es importante notar que medir la implementaciéon de la LFAIP no implica

2 Lopez-Ayllon y Arellano Gault, op. cit.

# Para mds detalles sobre este estudio, incluyendo aspectos metodoldgicos, se sugiere
consultar el trabajo citado de Lopez-Ayllon y Arellano Gault.

# Se elaboré un cuestionario con 148 reactivos que se desagregan en 12 variables y que
fue aplicado a todos los sujetos del estudio. Este cuestionario se complement6 con una entre-
vista a profundidad en cada uno de ellos. Para mas detalles sobre este estudio, y aspectos
metodolégicos, se sugiere consultar Lopez-Ayllon y Arellano Gault.
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necesariamente calcular el grado de transparencia de una institucion, pues
es un valor que implica maximizar el uso social de la informacién dentro y
fuera de la organizacion. En el mejor de los casos, el conjunto de indicadores
muestra la forma en que una organizaciéon ha respondido a este estimulo
exogeno en particular, modificando estructuras, procesos, normas y el tipo
de informacién disponible al publico.

Dada la complejidad que adquiere la transparencia como politica publica
y su puesta en practica en organizaciones de muy diversa indole, el indice
de implementacion se compone de cuatro indicadores:

1) Indicador de Paginas de Internet (0T). Con base en la metodologia
desarrollada por el 1rA1 para verificar el cumplimiento de las depen-
dencias y entidades de la APF del articulo 7 de la LFa1P, se desarrollé
un indicador que consta de 68 variables.

2) Indicador de Calidad Normativa (NOR). Contiene 27 variables y mide
el grado de desarrollo regulatorio en cada uno de los oso.

3) Indicador de Usuario Simulado (us). Para medir la calidad en el
acceso a la informacién se realiz6 un ejercicio de usuario simulado
que consisti6 en la formulacién de dos preguntas equivalentes a cada
sujeto obligado. El indicador contiene 20 variables de observacion
y mide diversos aspectos relacionados con el procedimiento de for-
mulacién de solicitudes de informacién y la calidad de la respuesta
(tiempo y forma).

4) Indicador de Calidad Institucional (c1). Con el fin de obtener una
aproximacion para medir la calidad del desarrollo institucional en
cada uno de los 0s0, se desarrollaron 21 variables de observacién
que consideran diferentes aspectos de la organizacién al incorporar
las actividades de las unidades de enlace, comités de acceso a la
informacion e instancias de ultima decision.

En este trabajo en particular recuperamos los datos del anterior estudio
y nos enfocamos detenidamente en el ultimo indicador —Calidad Institu-
cional-, pues consideramos que es el que permite analizar de mejor forma
el grado en que la transparencia ha permeado en los 0so. Esto no implica,
sin embargo, que la endogeneizacion de la transparencia no sea observable
a través de los otros tres indicadores. S6lo nos enfocamos en el indicador
cI, pues es el que puede mostrar de forma mas sencilla ~de acuerdo con lo
planteado por el NIE- como y cudles aspectos estructurales y organizacionales
se modifican a partir del incentivo exégeno, y si dichos cambios impactan en
la cultura organizacional. En este sentido, el indicador c1 incorpora cuatro
conjuntos de variables. Los tres primeros estdn relacionados con el diseno de
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la unidad de enlace, del comité de informacién y de la dltima instancia de
decision, respectivamente. El cuarto grupo de variables pretende medir el
nivel con que los valores de la transparencia y acceso a la informacién han
permeado en la cultura organizacional de cada 0so. Para la observacion de
estas variables se utilizaron como instrumento metodolégico un cuestionario
aplicado a todos estos organismos y entrevistas a profundidad realizadas a los
funcionarios responsables de las unidades de enlace respectivas. A continua-
cion se presenta la férmula que se utiliz6 para calcular el valor del indicador
c1, mientras que en el cuadro 2 se muestran las variables incluidas en dicho
indicador.

5 6 5

y cidue, Y cidci ; ) cidui, y cico,
cr==x* |2 + 2 + 2 + 2
Y4 5 6 5 5

Donde:

CI = Resultado del indicador crpara el 0s0 ..

j=Las distintas variables que integran los apartados del indicador cr (los
apartados son: cidue, cidci y cico; véase el cuadro 2).

CUADRO 2
Variables que componen el indicador de Calidad Institucional

Apartado Variable Descripcion del concepto

cidue 1 El nivel jerarquico del titular de la unidad de
enlace es igual o superior al nivel de Director
General en la Administracion Publica Federal.

cidue 2 La unidad de enlace le reporta tinicamente al
comité de informacion.

cidue 3 La unidad de enlace es una unidad especializada

Disefio de la Unidad (mide el grado de autonomia de la unidad de
de Enlace enlace).

cidue 4 Numero de personal adscrito directamente a la
unidad de enlace (cuenta con 3 o mas funcionarios
adscritos).

cidue 5 La unidad de enlace cuenta con enlaces en las
diferentes unidades administrativas de la institucion
(mecanismos de coordinacion institucional).
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cidci 1 El nivel jerarquico del presidente del comité de
informacion es igual o superior al nivel de Director
General en la Administracion Publica Federal.

cidci 2 No se permite la delegacion de funciones para los
miembros del comité de informacion.
cidci 3 Periodicidad con la que se retine el comité de
informacién (se considera deseable que se retinan,
Diseno del Comité al menos, una vez al mes).
de Informacion cidci 4 Numero de miembros que integran el comité de

informacién (para considerar la pluralidad, es
deseable que lo integren mas de 3 miembros).

cidci b El nimero de miembros del comité de informacion
favorece la toma de decisiones (es impar).

cidci 6 El Comité de informacion cuenta con facultades
para orientar la politica de transparencia y acceso a
la informacion.

cidui 1 Los miembros de la ultima instancia tienen el
nivel mas alto en la estructura jerarquica de la
institucion.

cidui 2 La dltima instancia es un 6rgano colegiado.

cidui 3 La dltima instancia cuenta con miembros externos

Disefio de la Ultima

. a la institucion.
Instancia

cidui 4 El nimero de miembros de la ultima instancia
favorece la toma de decisiones (es impar).

cidui 5 La ultima instancia cuenta con facultades para
orientar y hacer recomendaciones sobre la politica
de transparencia y acceso a la informacion.

cico 1 Existe un sistema de gestion de la transparencia y
acceso a la informacion.

cico 2 Existen funcionarios que impulsan la politica de
transparencia y acceso a la informacion de manera
institucional.

cico 3 Se han impartido cursos especificos a los
funcionarios en materia de transparencia y acceso a
la informacion.

cico 4 Existen criterios de clasificacion adicionales a
los emitidos en el Reglamento o Acuerdo de la
institucion.

cico 5 Existen esfuerzos institucionales en materia de

Jultura
Organizacional

administracién de archivos.

Fuente: elaboracién propia.

Es innegable que para relacionar aspectos de diseno estructural con
el impacto en la cultura organizacional se requiere de muchos y muy
fuertes supuestos y 16gicas causales que los vinculen, e incluso se necesitan
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estudios mas profundos y detallados de cada organismo. No es el objetivo
de este documento plantear las hipotesis que permiten el andlisis de estas
variables en su conjunto, sino Unicamente vislumbrar la forma en que
las modificaciones de tres instancias estructurales vinculadas a mejorar la
transparencia afectan eventualmente el empuje que de este valor como cri-
terio organizacional de accion y decision. En términos simples, suponemos
que en la medida en que la Unidad de Enlace, el Comité de Informacién
y la Ultima Instancia adquieran un alto nivel jerarquico, autonomia de
decision, personal especializado y facultades especificas para orientar la
transparencia como politica interna, la cultura organizacional de los 0so
tendera a modificarse. De acuerdo a este indicador, el cambio de cultura
organizacional se vera reflejado en un mayor impulso a la transparencia
dentro de las organizaciones, mds esfuerzos para mejorar la administra-
ciéon de documentos, mejores lineamientos normativos, capacitaciéon de
sus funcionarios y un sistema propio de gestion de la transparencia. Para
efectos de este trabajo, llamamos “endogeneizacion de la transparencia en
los 0s0” al conjunto de estas diversas tareas.

Ahora bien, ¢cuales son los resultados que arrojan los 0so en este
indicador? Para mostrar los valores de los dieciséis organismos en cuestion
resulta conveniente reunirlos en cinco grupos de acuerdo a sus actividades
principales. Los grupos son los siguientes y se muestran en el cuadro 3:

1)  Otros sujetos obligados con objeto especifico (OBE): el Banco de México
(BM), la Comision Nacional de los Derechos Humanos (cNDH), el
Instituto Federal Electoral (1rE), la Auditoria Superior de la Fede-
racion (Asr) y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (Infonavit)

2) Organos Legislativos (oL): la Camara de Diputados (cp) y la Cdmara
de Senadores (cs)

3) Tribunales Jurisdiccionales (1J): la Suprema Corte de Justicia (SCJN),
el Consejo de la Judicatura Federal (cjr) y el Tribunal Electoral de
la Federacion (TRIFE).

4) Tribunales Administrativos (TA): el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa (TFJra), el Tribunal Superior Agrario (TsA)
y el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje (TFca).

5) Universidades (Univ.): la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM), la Universidad Autéonoma Metropolitana (uam) y
la Universidad Auténoma de Chapingo (UAC).
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CuaDRrO 3
0s0 agrupados segun actividad

Grupo Nombre 0so Clave 0so
ASF obel
BM obe2
OBE IFE obe3
CNDH obe4
Infonavit obeb
cD oll
ot cs ol2
TFF tal
TA TFCA ta2
TSA tad
SCJN g1
TJ TRIFE 42
CJF 43
UNAM ul
Univ. UAM u?2
UAC ud

Fuente: elaboracion propia.

De acuerdo a lo que se ha mencionado en el apartado tedrico, el NIE
plantea que a partir de la existencia de un incentivo exégeno —en este caso la
LFAIP- se iniciara un proceso de cambio organizacional, que afectara también
los comportamientos individuales y colectivos a favor de la transparencia.
Esperariamos, por lo tanto, que de producirse cambios sustanciales en la
estructura y procesos organizacionales de los 0so (Unidad de Enlace, Comité
de Informacién y Ultima Instancia), los aspectos de cultura organizacional
ligados a la transparencia también se veran modificados considerablemente.
En la siguiente grafica mostramos los valores del indicador de Calidad Insti-
tucional para los cinco grupos de 0s0, segtin los conjuntos de variables que
lo componen.

2 En esta seccién hablamos unicamente de relaciones entre variables, no de logicas de
causa-efecto. En otras palabras, aun suponiendo que modificaciones en la estructura organi-
zacional pueden impulsar transformaciones en la cultura organizacional, no se desarrolla en
este trabajo un analisis de relaciones causales entendidas como pasos secuenciales concatena-
dos que marcan el inicio, proceso y finalizacién del cambio cultural.
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GRrAFICA 1
Resultados del indicador de Calidad Institucional segin grupos
de Otros Sujetos Obligados

Cultura Organizacional

”Disefio de la Ultima Instancia

OBE Diseno del Comité de Informacion

Diseno de la Unidad de Enlace

Fuente: elaboracién propia.

Siguiendo los argumentos y 16gicas del NIE, seria de esperar que existiera
correspondencia directa entre nuevas o mejores areas de la organizacion
vinculadas a la transparencia y un impacto positivo en la cultura organiza-
cional. Sin embargo, como puede apreciarse en esta grafica, la relacion es
mucho menos que 6ptimay, por lo tanto, la explicacién parece encontrarse
principalmente en las especificidades de la dindmica de las organizaciones,
mas que en los incentivos exoégenos per se.

En el caso de los Tribunales Jurisdiccionales, por ejemplo, mejores
disenos de la Unidad de Enlace, del Comité de Informacién y de la Ultima
Instancia, se corresponden con un indicador de cultura organizacional rela-
tivamente alto. En el resto de los casos, los resultados son mas disimiles. En
los Tribunales Administrativos, por ejemplo, haber mejorado inicamente el
diseno Comité de Informacion (en relacion a las otras instancias) no mues-
tra efectos considerables en términos de cultura organizacional. Asimismo,
los Organos Legislativos, que parecen haber puesto mayor énfasis en el
disefio de la Ultima Instancia, tampoco arrojan un grado de internalizacién
de la transparencia significativo (capturado mediante nuestro concepto de
cultura organizacional). Lo mismo ocurre con el grupo de Universidades
que ha priorizado el diseno del Comité de Informacién, relegando las otras
areas. El grupo de oBE, por otro lado, parece haber mejorado simultanea-
mente el diseno de las dreas vinculadas a la transparencia (aunque en un
grado menor a los Tribunales Jurisdiccionales); ello se refleja en un valor
relativamente alto de las variables de cultura organizacional.
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Retomando particularmente este dltimo caso y el de los Tribunales
Jurisdiccionales, identificamos que para lograr un impacto significativo en la
cultura organizacional —de alguna manera, un proxy de lo que aqui hemos
llamado endogeneizaciéon de la transparencia- resulta clave la presencia
simultdnea de tres instancias organizacionales cuyo diseno ha sido mejorado.
Aquellos 0so que s6lo han apoyado a la transparencia desde una sola de
estas areas no muestran resultados importantes en términos de cultura orga-
nizacional. Ahora bien, ¢cual es el peso relativo de cada una de estas dreas
en apoyar una cultura organizacional a favor de la transparencia? Para ello
recurrimos a las tres siguientes graficas.

GRATFICA 2
Relacion entre Cultura Organizacional y Diseno de la Unidad de Enlace
1.20
1.00 v=0.85x+0.205

2_
0.80 // R?=0.4019
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Fuente: elaboracién propia.

GRAFICA 3
Relacion entre Cultura Organizacional y Diseno del Comité de Informacion
1.20
1.00 y = 0.3629x + 0.3493
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Fuente: elaboracién propia.
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GRAFICA 4
Relacion entre Cultura Organizacional y Diseno de la Ultima Instancia
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Fuente: elaboracién propia.

De acuerdo a estas tres ultimas graficas es evidente que existe una
relacion (lineal) positiva entre una cultura organizacional a favor de la
transparencia y cada una de las dreas cuyo diseno ha sido mejorado en este
sentido. Sin embargo, el valor explicativo de cada drea —capturado por el
coeficiente que acompana a la variable X en estas ecuaciones lineales— es muy
variado. Mientras un mejor disefio de la Unidad de Enlace (UE) explica 85%
de las variaciones en la cultura organizacional, el Comité de Informacion (ci)
yla Ultima Instancia (ur) sélo explican 36y 19% respectivamente. Asimismo
el poder explicativo de cada uno de estos modelos es muy disimil (de acuerdo
al R? de cada una de las ecuaciones lineales): 40% (UE), 4% (c1) y 2% (u1).®

Estos resultados parecen sugerir, por lo tanto, que el principal motor
del cambio cultural es la presencia de una Unidad de Enlace disenada a
favor de la transparencia y la importancia relativa de las otras instancias
parece significativamente menor. No obstante, resulta conveniente pre-
guntarse ¢qué ocurre cuando observamos individualmente cada uno de
los 0s0? ¢Cual es el valor explicativo de estas variables?

% Cabe mencionar que no es la intencion de este trabajo alcanzar resultados estadistica-
mente robustos, sino analizar la fortaleza de ciertos argumentos teéricos. En otras palabras,
estudiando casos, como los 050, no buscamos muestras estadisticas, sino eventos particulares
que ayuden a analizar la fortaleza de teorias y argumentos particulares como los que plantea
el NIE.
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GRAFICA b
Valores seguin variables del indicador de Calidad Institucional
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Fuente: elaboracién propia.

Como muestra la grdfica anterior, al desagrupar los 0SO y ver casos
particulares se observa que no siempre la presencia de una mejor Unidad
de Enlace, o de otra area, resulta en un cambio cultural a favor de la trans-
parencia. No es posible identificar, de esta forma, una relacién tan directa
o simple entre cambio estructural y cultural como se habia planteado ante-
riormente. Destaca, por ejemplo, el caso de la AsF (obel): registra uno de
los valores mas bajos de diseno de la Unidad de Enlace (0.20) y de la Ultima
Instancia (nulo); pero al mismo tiempo evidencia un grado relativamente
alto de incorporacion de la transparencia en términos de cultura organiza-
cional (0.80). Un comportamiento similar lo muestran también el Banco de
México (obe2) yla uam (u2). Incluso, también es posible observar el caso
contrario: altos valores en términos de diseno organizacional no se traducen
necesariamente en un mayor grado de endogeneizacion de la transparencia
(por ejemplo, el Infonavit, obeb). Por otro lado, los casos del 1FE (obe3) y de
los tribunales jurisdiccionales, en particular la scJn (tj1) y el Consejo de la
Judicatura (tj3), parecen responder a la l6gica teérica del incentivo exégeno,
y tienen como resultado un cambio organizacional y de comportamiento a
favor de la transparencia.

Estos resultados, como puede apreciarse, y la endogeneizacion de la
transparencia no parecen estar sujetos necesariamente a una explicacion
simple o uni-causal como plantea el NIE. No negamos la importancia del
incentivo exégeno, la LFAIP, ni los cambios formales e informales que detona
en las organizaciones. Nuevas reglas del juego son, sin duda, importantes;
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nuevos castigos y sanciones, actores e imposiciones, responsabilidades y facul-
tades, afectan el funcionamiento diario de las organizaciones. Pero también
es innegable que ante estos estimulos las organizaciones tienen diferentes
formas de adaptarse y responder, y no generan siempre los resultados espe-
rados. En el caso de los 0so0 resulta claro que mientras algunos organismos
han intentado, e incluso logrado, incorporar la transparencia como valor y
criterio en sus practicas organizacionales, otros s6lo han respondido cum-
pliendo con las exigencias minimas que les imponen la ley. ;Por qué ocurre
esto? ¢«Qué otros factores estan incidiendo en el proceso de endogeneizacion
de la transparencia?

Para ser congruentes con la forma en que se ha planteado el enfoque
tedrico de la transparencia, es decir una légica arriba-abajo, un primer factor
a considerar para responder a estas dos tltimas preguntas es el tipo de incentivo
exogeno impuesto a los 0so. Cabe recordar que la LFAIP estaba originalmente
disenada para ser aplicada s6lo a la Administracién Publica Federal. Al haber-
se hecho extensiva a otros érganos muy diversos como los 0s0, la ley tiene
un caracter meramente indicativo que, ademas, esta limitado por estrechos
margenes que cada uno de estos organismos ha delineado por medio de sus
reglamentos o acuerdos generales. Los 0s0, de esta forma, han enfrentado
un “incentivo exégeno débil”®y, por lo tanto, es de esperar que algunos de
ellos respondan tibiamente, incluso auto-acotando sus propias facultades
reglamentarias. Como indican Lépez-Ayllon y Arellano, practicamente en
ningun caso el Comité de Informacién o la Ultima Instancia contaban con
atribuciones para orientar y ejecutar una auténtica politica de transparencia
(y menos atin para contribuir al desarrollo de un aprendizaje organizacional
en materia de transparencia); estas dreas estaban construidas meramente
como instancias de revision.

En cuanto a la organizacién en si como factor explicativo, cabe conside-
rar un conjunto muy diversos de aspectos, mads alla de aquellos puramente
formales como la estructura, el marco normativo o algunos procesos. En
primer lugar, destacamos el tamaiio de la organizacion y los recursos disponibles.
Por ejemplo, las diferencias entre el Instituto Federal Electoral (obe3) y la
Universidad de Chapingo (u3) son muy marcadas en estos ambitos e inciden
directamente en diferencias de cantidad y calidad de personal dedicado a
labores de transparencia, asi como en la forma en que cada organizacién
entiende a la transparencia como parte de sus rutinas organizacionales.

Otro aspecto organizacional a considerar es la naturaleza de cada 0s0. El
caso del IFE es muy representativo pues es un organismo que se encuentra en
constante vigilancia y control por parte de otras organizaciones: los partidos

% Lopez-Ayllon y Arellano Gault, op. cit., p. 81.
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politicos. Estos, de hecho, son los encargados de exigir y vigilar en forma
cotidiana el acceso a la informacién del 1rE. En otras palabras, sus principales
“vigilantes” sociales, los actores mds interesados en conseguir informacién de
la organizacion, se encuentran dentro del mismo organismo. Por otro lado, la
historia del 1FE —creado en 1988 para organizar las elecciones federales fuera
de la ingerencia gubernamental caracteristica de los gobiernos priistas— per-
mite explicar que buena parte de su diseno institucional esté orientado a la
produccién de confianza mediante diversos mecanismos de control internos
y de transparencia. No por casualidad el 1FE aventaja en muchos aspectos a
los demds 0s0 en cuanto a la implementacion de la Lratp.?’

Con la naturaleza de los organismos se relaciona también otro factor:
la exposicion publica de cada oso. Es decir, la visibilidad y, por lo tanto, la pro-
pension a que le sea solicitado un gran nimero de informacién y de muy
diverso tipo, demandas para cuya atencion los 0so deben estar preparados
no sélo en términos de diseno estructural, sino de operacion cotidiana
para dar respuestas en tiempo y forma. La cantidad de informacion solicitada,
por tanto, es otro factor a tener en cuenta, pues, ante un mayor nimero de
requerimientos externos de informacion, estas organizaciones necesitan
estar mejor preparadas para darles cuamplimiento. Esto puede implicar, a su
vez, realizar mayores esfuerzos también en otros ambitos, como en materia
de normatividad o de atencion al usuario.

Desde este punto de vista, en algunos casos el nimero de las solicitudes
de informacién puede estar funcionando como un mecanismo de control
o de incentivo externo adicional que ayuda a complementar la forma en
que la LFAIP ha sido construida para inducir y vigilar el cumplimiento de las
obligaciones por parte de los 0so. Como ejemplo, cabe observar dos extre-
mos: por un lado, la Universidad de Chapingo (u3) fue el organismo que
menor cantidad de solicitudes de informacion recibié durante el periodo de
junio 2003 a junio 2005 (s6lo 29) y es, a la vez, uno de los 0so que ha mos-
trado avances mas limitados en el diseno estructural y practicamente nulos
en términos de endogeneizacion de la transparencia en su cultura orga-
nizacional (véase la grafica 5). Por otro lado, la scjN (tj1) es el organismo
que mayor cantidad de solicitudes recibi6 en el mismo periodo de tiempo
(28398 peticiones de informacién) y es el que mayor nivel de congruencia
ha mostrado entre el diseno de estructuras organizacionales dedicadas a la
transparencia y su incorporacioén en la cultura organizacional. El siguiente
cuadro muestra la cantidad de solicitudes de informacién que han recibido
los dieciséis 0so durante el periodo de junio de 2003 a junio de 2005.

7 [bid., p. 84.
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Cuabpro 4
Cantidad de solicitudes de informacion

Otros sujetos obligados (0s0) Solicitudes de informacion (junio 2003-junio
2005)
U. Chapingo 29
TSA 118
ASF 161
CNDH 187
UAM 1046
C. Diputados 1127
TFF 1249
IFE 1326
Infonavit 1341
UNAM 1443
TEPJF 1554
Banco de México 2 348
CJF 3109
C. Senadores 4302
SCJN 28 398

Fuente: elaboracién propia con base en el trabajo de Lépez-Ayllén y Arellano.?®

No obstante, estas variables pueden ser insuficientes para explicar
el estado de la situacién de los 0so. La existencia de organizaciones que
responden mucho mds alld de lo exigido por los incentivos externos (o mu-
cho menos de lo esperado) hace notar que hay elementos organizacio-
nales en juego, incluso atin mas relevantes que los aspectos meramente
institucionales. En otras palabras, la distincion tajante que intenta el NIE
respecto de instituciones y organizaciones, puede ser util en términos
analiticos, pero exagerada en realidad. Las organizaciones y sus miembros,
grupos y actores, son los que acaban dando sentido, congruencia e
interpretacién a las instituciones y, por lo tanto, también las construyen.
Tal parece que, tanto en términos organizacionales como individuales,
la presencia de un incentivo exégeno sélo forma parte de una bateria
mayor de estimulos (incluso muchas veces contrastantes entre ellos) que
inducen a adoptar determinado comportamiento o a tomar una decision
especifica. Puesto en otros términos, los comportamientos son mas diversos
que la simple maximizacion de la opacidad, asi como las estrategias son
contingentes a multiples variables y no sélo al interés egoista y oportunista
de cada actor. Las organizaciones y sus integrantes generan valores
heterogéneos, se enfrentan a retos contextuales diversos, interactian con

#1d.
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actores diferentes y negocian con base en valores, principios, normas y
expectativas entrecruzadas.

El comportamiento organizacional entonces no cambia sélo por
incentivos, sino sobre todo a través de la construccion de mecanismos
de influencia, como los llama Herbert Simon;* es decir, la autoridad, la
comunicacion, el criterio de eficiencia, el entrenamiento, la lealtad.®® Por
lo tanto, el comportamiento organizacional dificilmente es s6lo un juego
conductista, donde ante un cambio de incentivos las personas se ajustan
automaticamente bajo reglas predeterminadas produciendo los resultados
esperados. En realidad, tal proceso de adaptacién a los incentivos sélo es
explicable dentro de la recomposicién de circuitos de poder organizacional
(y contextual)® y de sentido de la accién.” Incluso, como Karl Weick ha
demostrado, no s6lo son los incentivos los que afectan la accién, sino que
curiosamente la accion también afecta a los incentivos.

Esto lleva ahora a considerar otro factor adicional para explicar el
diferente grado de endogeneizaciéon de la transparencia a nivel organiza-
cional. Este factor se encuentra fuera del individuo, de las organizaciones
e incluso de las mismas instituciones; nos referimos a las estructuras sociales
donde se insertan los incentivos exogenos. Entendemos las estructuras so-
ciales como todo conjunto de relaciones sociales, aun las episédicas, y las
reglas que estructuran la interaccién social, incluyendo las instituciones.*
Utilizando los términos del NIE, los incentivos se “incrustan” en una
estructura social, no aterrizan en la nada ni operan en el abstracto, sino
que lo hacen dentro de una complejared de relaciones donde instituciones,
organizaciones e individuos se mueven, actian, adquieren significado
y emiten senales a otros actores. Es precisamente esta interaccion la
que permite escoger un patréon de accién a partir de la interpretacion
de las posibilidades de éxito, segin las expectativas de las reacciones
creadas por otros actores. Mds aun, el marco conceptual provisto por
las estructuras sociales da sentido al mundo y a la eleccién individual.**
Como senala Geoffrey Hodgson, la informacién que emite un incentivo
exogeno requiere ser procesada y adquirir un sentido mediante un marco

# Herbert Simon, “Organizations and Markets”, The Journal of Economic Perspectives, vol.
5, num. 2, 1991, p. 30.

* H. Simon, El comportamiento administrativo: estudio de los procesos de adopcion de decisiones
en la organizacion administrativa, Buenos Aires, Aguilar, 1978, pp. 98-99.

3 Stewart Clegg, Frameworks of Power, Londres, Sage, 1989, p. 190.

# Karl E. Weick, Making Sense of the Organizations, Oxford, Blackwell, 2000, p. 6.

¥ Geoffrey Hodgson, “Instituciones e individuos: interaccién y evolucién”, en im-
prenta, 2008.
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cognitivo que se obtiene, a su vez, gracias a un proceso de socializacién, de
educacion y de accion reciproca con otros.” No hay incentivo sin estructura
social y organizacional que la interprete, por lo tanto. No hay tampoco
construccion de instituciones sin la comprension de la estructura de la
accién donde las reglas de lo “racional”, lo “adecuado™® y “lo eficiente” se
establecen en un proceso de ida y vuelta, de resistencia y aceptacion, de
imposiciéon y convencimiento.

Para resumir los factores adicionales a considerar en la implementacién
y endogeneizacion de la transparencia, presentamos el siguiente cuadro
que pretende complementar el enfoque tedrico del NIE.

CuADRO 5
Factores que inciden en implementacién
y endogeneizacion de la transparencia

P — == = | Estructura social | 77777777777777

f———————————————| Marco Institucional |»——————————————————
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Fuente: elaboracién propia.

Llegado este punto, cabe retomar la pregunta principal de nuestro
trabajo: ¢cudles son los factores e incentivos externos e internos que
inciden en la implementacién de una politica organizacional de

® Id.
% James March y Johan Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics,
Nueva York, Free Press, 1989.
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transparencia? Puede observarse en el cuadro anterior que no negamos
la importancia de los factores que proponen los argumentos NIE; es decir,
los incentivos exégenos que adquieren caracter de norma o ley, y los cam-
bios organizacionales de cardcter formal que inciden en aspectos informales
y en la transformacioén del comportamiento individual y colectivo. Sin
dejar de lado estos factores, sugerimos adicionalmente un conjunto de va-
riables que merece considerase para entender los aspectos particulares
que en cada organizacién afectan la implementacién e internalizacién de
la transparencia como politica organizacional.

Desde un enfoque “macro” hay que tener presente las estructuras
sociales donde se insertan los incentivos exégenos y c6mo estos son
procesados y entendidos por las organizaciones e individuos. Precisamente
enfocandonos en las organizaciones hay que tener presente sus respectivos
tamanos, los recursos materiales y humanos de los que disponen, las
naturalezas particulares de cada organizacion, sus grados de visibilidad pu-
blica, asi como la cantidad y el tipo de solicitudes de informacién que
reciben y responden. En parte, estos factores pueden explicar la importan-
cia relativa que cada organizacién otorga a la transparencia como politica,
c6mo se preparan para responder a una politica de este tipo e incluso
qué cardcter adquiere la transparencia como criterio de decisién y accion
organizacional. En cuanto a la transformacién del comportamiento
individual y colectivo, no puede asumirse que seran transformados
automdaticamente y arrojaran resultados tal como fueron planeados sélo a
partir de la imposicién de un incentivo exégeno. En este ambito hay que
considerar también los valores y principios rectores de la organizacion
que permean al individuo, los mecanismos de influencia que afectan su
comportamiento diario y el sentido que estas acciones adquieren para
el propio individuo y para el resto de los actores internos y externos de la
organizacion.

Como en el caso del NIE, puede notarse que nosotros también separamos
los factores que inciden en la implementacion e internalizacién de la
transparencia segun “niveles”: instituciones, organizaciones e individuos.
Sin embargo, no s6lo nos hemos limitado a agregar variables sino también
a plantear un tipo de relaciéon no necesariamente univoca y secuencial,
como lo hace el NIE, sino reciproca y mas compleja cuyos resultados pueden
diferir de aquellos planeados. Este tipo de divergencias no se debe a “fallas”
estructurales, sino a las propias particularidades de las organizaciones y sus
integrantes, y a la forma en que interactiian constantemente.

Un ultimo comentario sobre los factores que hemos propuesto es que
algunos de ellos son netamente de cardcter cualitativo —por ejemplo, la
naturaleza de las organizaciones, el grado de visibilidad y exposicién-
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y, por lo tanto, su medicion e inclusiéon en nuestro estudio ain resultan
complicadas. El reto que nos planteamos en el futuro es construir
indicadores e indices confiables y ttiles para incorporar algunas de estas
variables en un estudio mds completo que permita, incluso, un andlisis
econométrico multivariado con un mayor poder explicativo.

4. OBSERVACIONES FINALES

El diseno institucional es un reto enorme de las ciencias sociales aplicadas.
Por ello, es importante no perder de vista los limites de este diseno cuando
hablamos de relaciones sociales en el espacio politico y organizado de los
aparatos gubernamentales. En efecto, la separacion entre instituciones
y organizaciones puede ser analiticamente aceptable y util, pero es muy
limitada cuando no sélo estudiamos la dindmica social bajo los lentes de
la teoria, sino también a la luz de las anomalias o efectos distintos a los
predichos. En vez de insistir en que los efectos no esperados o negativos se
deben a errores de diseno institucional —como por lo regular lo hace el
NIE-, habria que enfatizar la probabilidad de que dichos efectos se deben a
dindamicas sociales y organizacionales particulares. Construir instituciones
es un asunto de doble via: los actores —como su nombre lo indica— actian,
juegan roles, obtienen recursos, construyen vinculos de reciprocidad
con otros, forman su reputacién, se adhieren a papeles y los defienden
en la construccion de espacios de sentido. Las organizaciones constru-
yen instituciones y el camino “de regreso”, de abajo hacia arriba, es menos
racionalista y controlado que el de arriba-abajo.

En el caso delas politicas de transparencia, el efecto organizacional, por
llamarle de alguna manera, parece plausible: los incentivos instituciona-
les tienen sus limites y se desgastan. Son los miembros de las organizacio-
nes aquellos que, enfrentando la dindmica politica “micro” (es decir, la
batalla formal e informal por lo recursos al interior de la organizacién)
y “macro” (entre los grupos de la organizacién y el contexto politico),
construyen los comportamientos aceptables y las opciones de accién
pensables y legitimas ante el contexto. Incluso, podriamos hablar de
una “nano” dindamica donde los propios grupos organizacionales en sus
interacciones dia a dia requieren construir el andamiaje de confianza y
de riesgo controlado, minimo indispensable para hacer realista y viable la
interaccion entre ellos.

Estudiar las l6gicas de la endogenizacién de la transparencia en tér-
minos organizacionales parece necesario para avanzar en la comprension
de los factores que inciden en su implementacién. Sin embargo, muchas
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interrogantes sobre el diseno de politicas de transparencia son en realidad
preguntas empiricas que no encuentran respuesta inicamente en los
axiomas, supuestos y retéricas del discurso dominante del N1E. Entender
las dinamicas organizacionales particulares, las estructuras sociales y
los comportamientos individuales que rebasan la concepcién egoista
y oportunista de los seres humanos, ha sido el primer paso que hemos
intentado dar en este trabajo. No obstante, atin queda un largo camino
por recorrer.
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