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Resumen

La corrupcién en el Estado, como materia de estudio de la ciencia politica, aborda la
comprension de las circunstancias que permitieron que ésta ocurra, asi como sus
consecuencias. Pero también desde la ciencia politica se busca encontrar mecanismos
gue permitan combatir la corrupcion, lo que conlleva a analizar el Estado desde todos
sus ambitos. En mérito a lo mencionado y para los fines de reducir y de ser posible
eliminar las circunstancias que permitieron las situaciones de corrupcién, volvemos la
mirada hacia los instrumentos y medidas que se han formulado y/o implementado para
tal efecto hasta la fecha.

Para el caso peruano, tenemos entre estas medidas, a las politicas del Estado peruano
formuladas en el afio 2002, en el marco del Acuerdo Nacional, entre cuyos objetivos
tenemos el de un “Estado Eficiente, Transparente y Descentralizado”, para el cual,
entre otros, se planted la politica de construir y mantener un Estado eficiente y
transparente al servicio de las personas; y la promocion de la ética y la transparencia
para erradicar la corrupcion.

Al respecto, si luego de dieciséis afios, los resultados de la evaluacién a las medidas
implementadas para un Estado transparente no muestran avances significativos,
mermando con ello los objetivos de Estado; entonces, interesa conocer ¢Qué tipo de
gestion se estd haciendo respecto de las politicas de transparencia? En respuesta a
esta pregunta central, en esta investigacion, se proponen tipos de gestion de las
politicas de transparencia en entidades del Estado, que se espera puedan aportar a
diferenciar las gestiones y a reconocer en atencion a las mismas, los aspectos que
cada Entidad del Estado requiera mejorar para alcanzar el ideal de Institucion Publica
transparente.

En ese sentido, esta tesis tiene la siguiente estructura: primero, se desarrolla el marco
tedrico, paso seguido se expone la propuesta de los tipos de gestion de las politicas de
transparencia, asi como la metodologia para la medicibn de los factores que
caracterizan a la transparencia (indice de transparencia); finalmente, haciendo uso de
la tipologia propuesta en esta investigacion, asi como de la herramienta elaborada para
la medicion de la transparencia; se determina el tipo de gestion de las politicas de
transparencia en dos entidades del Estado peruano, las mismas que han sido elegidas
en razon de sus niveles de confianza ciudadana.

Palabras clave: Transparencia, politicas de transparencia, acceso a la informacion,
rendicion de cuentas, gestion publica, tipos de gestion, indice de transparencia.
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Abstract

Corruption in the State, as a matter of study of political science, addresses the
understanding of the circumstances that allowed it to occur, as well as its
consequences. But also from political science seeks to find mechanisms to combat
corruption, which leads to analyze the State from all its areas. In view of the
aforementioned and for the purposes of reducing and if possible eliminating the
circumstances that permitted situations of corruption, we turn our attention to the
instruments and measures that have been formulated and / or implemented for that
purpose to date.

For the Peruvian case, we have among these measures, the policies of the Peruvian
State formulated in 2002, within the framework of the National Agreement, among
whose objectives we have an "Efficient, Transparent and Decentralized State", for
which, between others, the policy of building and maintaining an efficient and
transparent State at the service of the people was raised; and the promotion of ethics
and transparency to eradicate corruption.

In this regard, if after sixteen years, the results of the evaluation of the measures
implemented for a transparent State do not show significant progress, thereby
affecting the State's objectives; then, it is interesting to know what type of
management is being done regarding transparency policies? In response to this central
question, in this research, we propose types of management of transparency policies in
State entities, which are expected to contribute to differentiate the management and
recognize in attention to them, the aspects that each State Entity needs to improve in
order to achieve the ideal of a transparent Public Institution.

In this sense, this thesis has the following structure: first, the theoretical framework is
developed, followed by the proposal of the types of management of transparency
policies, as well as the methodology for measuring the factors that characterize the
transparency (transparency index); finally, making use of the typology proposed in this
research, as well as the tool developed to measure transparency; the type of
management of transparency policies is determined in two entities of the Peruvian
State, the same ones that have been chosen because of their levels of citizen
confidence.

Keywords: Transparency, transparency policies, access to information, accountability,
public management, types of management, transparency index.
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Introduccion

La preocupacion por consolidar los sistemas democréaticos ha generado que se disefien
politicas como las de transparencia que se encuentran ligadas a su fortalecimiento, a
fin de impedir el resurgimiento de dictaduras y sistemas totalitarios que fueron
contrarios a la rendicién de cuentas y el acceso a la informacion. Asimismo, en
sistemas catalogados como democraticos, cuando han surgido casos de corrupcion,
una de las necesidades inmediatas que surge en los Estados es fortalecer la
transparencia con la consecuente rendicion de cuentas, ello a efectos de que no se
vuelvan a recrear los escenarios en los que se dieron las condiciones que llevaron a
cometer éste tipo de delitos que sin ninguna duda dafian a la legitimidad de los

Estados, de sus gobernantes y de los actores politicos.

Podemos afirmar entonces que las politicas de transparencia son un requisito de los
sistemas democraticos por cuanto sirven como instrumento para la responsabilizacion

de la gestién publica y permiten asegurar el acceso a la informacién publica.

Es tal la importancia que encierra el concepto de transparencia en la gestion del
Estado, que incluso se encuentra ligada a los derechos humanos?, ya que comprende
en su definicion el acceso a la informacién, derecho humano universalmente
reconocido; y, que en el caso peruano es a su vez un derecho constitucional. Se
desprende de lo mencionado, cuan relevante es gestionar a las instituciones publicas
de manera transparente, procurando escenarios en los que sus gestores se encuentren
prestos a brindar a la ciudadania toda la informacion relacionada al ejercicio del

mandato de la funcién publica que se le ha encomendado.

TEl articulo 19 de la Declaracidon Universal de los Derechos Humanos sefiala que “Todo individuo tiene

derecho a la libertad de opinidn y de expresion; este derecho incluye” el de no ser molestado a causa
de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion

de fronteras, por cualquier medio de expresidén” [resaltado y subrayado es agregado].
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La necesidad de contar con transparencia en las gestiones, es una concepcién que ha
sido influenciada también desde el sector privado, debido a la importancia que ha
tomado la transparencia en el comercio y los negocios internacionales, por cuanto
ambos se han visto beneficiados por ésta, ya que con ella se resuelven la mayoria de
problemas ligados a la asimetria de la informacion, ademas porque en el mundo de los
negocios, las cuentas claras generan confianza y preparan el terreno para la inversion.
De igual manera, el escenario global es el de un mundo cada vez mas interconectado

en el que el requisito de transparentar se hace indispensable.

En el Estado Peruano, la promocion de la transparencia tomé fuerza al entrar en
vigencia la Ley N°© 27806 - Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
dada en el afio 2002 -durante el periodo de gobierno de Alejandro Toledo Manrique- y

que actualmente es el instrumento que rige en la materia.

Concordante con lo expuesto lineas arriba, la implementacibn de politicas de
transparencia, cuenta con una serie de antecedentes que le dan fortaleza, sin
embargo, aun queda por responder a la pregunta, ¢;como hacer practica la
incorporacion de éstas en los organismos publicos? Para responder a esta interrogante,
se debe evaluar los determinantes de la transparencia y la forma en la que las politicas
referidas a la transparencia se vienen gestionando. En ese sentido, esta investigacion
pretende aportar a la teoria una clasificacion de tipos de gestion de politicas de
transparencia en instituciones publicas, a efectos de distinguir a aquellas entidades del
Estado donde realmente se esta buscando alcanzar el ideal de transparencia de
aquellas que por el contrario se muestran contrarias a la transparencia. Ello, por
cuanto algunas de las entidades del Estado se resisten incluso a transparentar la
informacién que por Ley deberian hacer publica. Asimismo, muchas veces se afirma
que una entidad del Estado es transparente, evaluando Unicamente si la misma cumple
0 no con las obligaciones normativas, a pesar de que el concepto de transparencia va
mucho més alla de publicar informacion. Tal y como veremos en el desarrollo de la
tesis, las caracteristicas de la informacioén que se transparente, asi como la oportunidad
en la que la informacién se hace publica seran determinantes para sefialar si una

entidad verdaderamente viene siendo gestionada de manera transparente o no.
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Justificacion de la investigacion

Cuando se emplea el término transparencia, se vincula el mismo a otros conceptos
como la democracia, gobernabilidad, legitimidad, disminucion de la corrupcién, entre
otros. Por ello, en Estados como el peruano, en un contexto de pérdida de la confianza
de la ciudadania hacia las entidades del Estado y los actores politicos, en razén de
casos de corrupcién como el de Lava Jato; se propone poner especial atencién a los
efectos de la transparencia en relacion a la corrupcién, por cuanto la corrupcion resulta

un tema sensible, que la ciudadania percibe como un tépico de urgente atencién.

Lo arriba sefialado se demuestra, por ejemplo, al verificar los resultados de la encuesta
de opinion realizada en setiembre del afio 2018 por DATUM Internacional, segun la
cual, el 94% de los encuestados sefialé que el nivel de corrupcién en el Perl es muy
alto. Cabe precisar que el mencionado estudio buscaba identificar a aquellos que la
poblacién considera como los politicos y autoridades percibidas como “los mas

corruptos del pais”.

La percepcién citada en el parrafo previo, influye en la legitimidad que ostentan las
instituciones publicas y en consecuencia en el mismo Estado. Tenemos asi casos como
el Congreso de la Republica, el Poder Judicial y la Fiscalia de la Nacién que cuentan
con muy baja legitimidad, ya que, para la primera, el 64% de la poblacion considera
gue es corrupta, para la segunda y tercera, el 43% de la poblacién opina lo mismo
(IPSOS 2017).

De igual manera, los resultados de las encuestas que buscan conocer en qué entidades
confian los peruanos (Como la realizada por IPSOS en el afio 2017), identifican
justamente a aquellas que meses después tienen la percepcién de ser las mas
corruptas, como aquellas en las que menos se confia, tenemos, por ejemplo,
justamente a la Fiscalia de la Nacién, El Poder Judicial y el Congreso de la Republica,
los mismos cuyos porcentajes de desconfianza son del orden del 59%, 64% y 72%
respectivamente (IPSOS 2017).
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En atencion a los resultados mencionados, es que se vuelve relevante la transparencia
en la gestién del Estado, ya que ésta, promete mejorar la confianza de la ciudadania
respecto de las organizaciones de gobierno y a su vez aumentar las posibilidades de
inhibir la corrupcion. En este sentido, importa mucho hacer concreta la manera como
la transparencia es aplicada a nuestras realidades, estudiando el proceso mismo de
gestion que se viene implementando, ahondando de esta manera en el como, es decir
en el funcionamiento mismo de la gestion de politicas de transparencia. Por tanto,
siendo que a la transparencia se le atribuyen beneficios relacionados a la disminucién
del fenébmeno de la corrupcion, resulta importante estudiar como se gestiona la
transparencia en las entidades del Estado. Sea pues esta investigacion un aporte en

ese sentido.

Viabilidad de la investigacion

Esta investigacion es viable por cuanto cuenta con metodologia aplicable y con datos
factibles de recolectar. Cabe resaltar que existe mucha informacion de las
investigaciones relacionadas a la transparencia en la gestion publica e incluso en la
gestion privada, especialmente en el comercio internacional, asimismo se han

encontrado buenos avances en la medicién de la transparencia.

Se ha tomado en cuenta para esta investigacion, el objetivo de construir un Indice de
Transparencia, objetivo que también es viable por cuanto existen en la actualidad
indices de transparencia elaborados por instituciones como Transparencia
Internacional, y que han sido aplicados en otros paises del mundo con buenos
resultados, de esta manera se hace factible la construccion de un indice de

Transparencia que se amolde a la realidad peruana.
La propuesta de tipologia que se plantea en esta tesis sera posible argumentar sobre la

base de los conocimientos ya adquiridos en el campo de la Ciencia Politica y considero

gue aportara a los fines de la gestion publica moderna.
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Planteamiento del problema

En el ambito de la Ciencia Politica, la transparencia se reconoce como una condicion
indispensable de la gestion de las organizaciones de los Estados democraticos, por
cuanto sus beneficios estan asociados a los valores que se proclaman con la
democracia, tales como la responsabilizacién y la gobernabilidad; asi también es uno
de los requisitos del open government o gobierno abierto; todos los cuales pueden
hacerse materiales mediante la transparencia porque ésta, privilegia la rendicion de
cuentas, el acceso a la informacién, facilita la implementacion de mecanismos
mediante los cuales la ciudadania se informa, delibera, opina y ejerce presidn respecto

de la prestacion de servicios y la ejecucion de politicas publicas.

Sumado a los argumentos arriba sefialados, también es usual que se haga mencién de
la transparencia como elemento para la reduccion de los niveles de corrupcién, sin
embargo, si bien se sabe que contar con transparencia en la gestién publica traera
consigo resultados relevantes, no se ha prestado la debida atencion al tipo de gestién
que se requiere para que ella pueda producir los beneficios esperados. En tal sentido,
surge el cuestionamiento respecto de cdmo es que se viene gestionando este tipo de
politicas, para que a pesar de existir consenso y apoyo respecto a que las
organizaciones sean mas transparentes, se advierten situaciones en las que las
organizaciones evitan brindar informacién, funcionarios publicos que rechazan rendir
cuentas u otros casos similares que se realizan incluso incumpliendo la normatividad
sobre el particular. Por tanto, interesa conocer ¢{Qué tipo de gestién se estd haciendo
en las entidades del Estado, respecto de las politicas de transparencia? En respuesta a
esta pregunta central, en esta investigacién, se proponen tipos de gestiéon de las
politicas de transparencia en entidades del Estado, que se espera puedan aportar a
diferenciar las gestiones y a reconocer en atencion a las mismas, los aspectos que
cada Entidad del Estado requiera mejorar para alcanzar el ideal de Institucion Publica

transparente.
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Objetivos de la investigaciéon

Objetivo general:

Analizar y clasificar los tipos de gestion de las politicas de transparencia,

determinando aquellas variables que influyen en el tipo de gestion.

El objetivo general propuesto es del tipo clasificatorio (Briones, 2002), por cuanto
busca formular tipos de gestion de politicas de transparencia para
instituciones del Estado. Esta tipologia surge del analisis de la forma en la que se
gestionan las politicas de transparencia, la misma que serd medida a través de un

indice construido para tal fin.

Una primera consideracion a sefialar es que para proponer los tipos de gestion se
presta atenciébn a los resultados del proceso integro de gestiébn, considerando la

evaluacioén de los determinantes de la transparencia.

La segunda consideracion a sefialar es que en la gestibn no existen recetas Unicas,
pero las investigaciones de experiencias de gestion, nos dan guias sobre lo que resulta
viable a ciertas realidades, lo cual sirve a su vez como referente. Por ello, los tipos de
gestion que se proponen con este estudio sefialaran ciertas caracteristicas que
pretenden no ser rigidas, sino que su propésito es que con ellas sea posible hacer un
distingo entre las organizaciones para saber si la gestion de las mismas se aproxima a
una gestién realmente transparencia, o por el contrario se esta alejando de este

propdésito.

Objetivos especificos:

a. Proponer los tipos de gestion de las politicas de transparencia que son
factibles de surgir en entidades del Estado, a partir de la teoria sobre la
transparencia, los resultados obtenidos en las experiencias de medicion de la
transparencia en entidades gubernamentales, sumado a la consideracion y

contrastacion de los determinantes de la transparencia.
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b.  Construir un indice de Transparencia que sea aplicable a la realidad peruana,

a fin de medir la transparencia en las entidades del Estado.

C. Contrastar la teoria propuesta con la realidad encontrada en las instituciones

estatales que forman parte de este estudio.

d. Analizar los factores que influyeron en el grado de transparencia obtenido con
la medicion del indice de transparencia y en el tipo de gestion determinado para

cada Institucion Publica analizada.

Hipotesis General

De acuerdo a Guillermo Briones (2002), la relacion que tiene la hipétesis con las
principales funciones de la investigacion define cinco tipos de hipoétesis, que el clasifica

como: descriptivas, tipolégicas, relacionales, explicativas y estadisticas.

Conforme a los criterios sefialados por el referido autor, esta investigacién se
encuentra en la clasificacion de hipétesis denominadas tipolégicas, ya que se proponen
clasificaciones del objeto de estudio (Briones 2002: 35). Como he explicado, en esta
investigacion el objeto de estudio es la gestion de las politicas de transparencia, y lo
gue se pretende es dar una tipologia de la misma, y, en atencion al problema de
investigacion, propongo como hipotesis inicial que son cinco los tipos de gestién de las
politicas de transparencia que podemos diferenciar en las entidades del Estado, y que

se determinan por la manera como se gestionan las mismas:

Gestion Opaca
Gestion Visible
Gestion Normativa

Gestion Responsabilizada

o & w0 nh e

Gestion Responsabilizada Institucionalizada
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Gestidon Opaca: es aquel tipo de gestibn que se muestra reacia a implementar
politicas de transparencia e incluso trata de evadir las normas legales vigentes que

procuran la transparencia.

Gestion Visible: es aquel tipo de gestién en la que, aunque existen esfuerzos por
transparentar la gestién, estos todavia no logran ser integrales a la institucién y
concordantes con las politicas del Estado; por ejemplo, transparenta muy bien la
informacién referida al planeamiento de la institucion, pero no transparenta la
informacién referida a las contrataciones que ésta realiza. También puede ser el tipo
de gestibn que crea sus propios mecanismos para transparentar no aplicando las
politicas de Estado propuestas al respecto, no permitiendo con ello que la politica
Estatal logre sus objetivos globales. La creacion de sus propios mecanismos seria
vélida, si esta fuera complementaria a los que son obligatorios, pero al realizarse en
menoscabo de las politicas de Estado no facilitan el objetivo de un Estado

transparente.

Gestion Normativa: es el tipo de gestion que procura el cumplimiento a cabalidad de
la normativa vigente vinculada a la transparencia, ya que en las mediciones vinculadas
al cumplimiento de la normativa alcanza buenos puntajes, aunque este no sea
necesariamente el mas alto puntaje. Asimismo, la informacion que transparenta no
siempre cumple con los requisitos de accesibilidad, legibilidad, calidad, verificabilidad,

que se requieren para que realmente se produzca la transparencia.

Gestion Responsabilizada: es el tipo de gestion en la que el cumplimiento de la

normativa vigente vinculada a la transparencia, es el idoneo. Asimismo, este tipo de
gestion transparenta informacién cumpliendo con los requisitos de accesibilidad,
legibilidad, calidad, amigabilidad, verificabilidad, que se requieren para que realmente
se produzca la transparencia. Ademas, transparenta informacion referida a la rendicion
de cuentas. Transparenta aplicando las politicas de Estado propuestas al respecto, sin

perjuicio de que también pueda hacer uso de otros mecanismos o estrategias.
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Gestion Responsabilizada Institucionalizada: es aquel tipo de gestion, en la que
se cumplen a cabalidad los aspectos normativos, las caracteristicas para ser una real
transparencia; y, se realiza correctamente la rendicién de cuentas. De tal manera que
la transparencia no se realiza solo con formalidades, sino que es un esfuerzo colectivo
real por tratar de ser transparente. A este tipo de gestion la considero “ideal”, porque
es una categoria en la que encajarian aquellas instituciones en las que se cumplirian

correctamente todas las dimensiones que comprende la transparencia.

Asimismo, la denominacion de ‘“institucionalizada” responde a que ademas de
considerar las condiciones establecidas para los otros tipos de gestidn, esta tipologia
pone el acento en el caracter organizacional de la gestion apoyando al cambio de la
cultura organizacional, el disefio de nuevos procesos, y el involucramiento de todos los
niveles de la gestién, haciendo que la transparencia se inserte en la gestibn como una
caracteristica inherente a ella. Por tanto, esta forma de gestién, asume la gestion de
las politicas de transparencia “como un proceso complejo” con un “abordaje
multifacético y politico” (Cunill 2006: 24). En las organizaciones que recibieran esta
clasificacién, seria factible que las politicas de transparencia se mantengan en el
tiempo a pesar de los cambios a los que suelen estar expuestas las mismas.
Asimismo, con este tipo de gestion, se evidencia que la gestion busca brindar valor

publico mediante la transparencia.
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Grafica N° 01: Tipos de gestion de las politicas de transparencia en

instituciones del Estado

(+) mas transparente

Gestion Responsabilizada Institucionalizada

Gestion Responzabilizada

Gestion Normativa

Gestion Visible

Gestion Opaca

( - ) menos transparente

GRAFICO N° 01. Muestra los tipos de gestion de las politicas de transparencia en las instituciones
del Estado.

Fuente: Elaboracion propia.

Hipotesis Especifica

La clasificacion propuesta responde a los factores de la transparencia, a esos
elementos que comprenden el concepto transparencia. Quiere decir que un especifico
tipo de gestion de las politicas de transparencia (variable dependiente) estara
determinado por ciertos factores o los que también para su medicion suelen ser

llamados dimensiones de la transparencia (variables independientes).
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Con este esquema de las variables (determinantes de la transparencia), el método

empleado para medir el grado de asociacion entre las variables es el de correlacion.

Método de investigacion:

Esta investigacion sera del tipo mixto al combinar estrategias del método cuantitativo y
del método cualitativo. De acuerdo al objetivo principal, esta investigacion sera del tipo
explicativa y clasificatoria, porque pretende dar razones sobre la realidad de la gestiéon
de las politicas de transparencia en las entidades del Estado y como ya se ha
mencionado, también busca clasificarlas, dentro de una tipologia que se pretende

comprobar y que en suma es el propésito principal de esta investigacion.

Disefio metodoldgico

En funcién a los objetivos de esta tesis, la estrategia de investigacion a la que recurro
es del “tipo no experimental”. La poblacidn en la cual se realiza el estudio se encuentra
constituida por las entidades del Estado Peruano, la muestra que se considera, no

A\

responde a criterios estadisticos y se encuentra dentro de la clasificacion “no

probabilistica”.

Con el fin de obtener resultados que sean lo mas distintos posibles, en este estudio se
han considerado a aquellas instituciones publicas del Estado peruano que en la Ultima
encuesta de percepcién efectuada por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
- INEI del Pera (2018), resultaron en el primer y ultimo lugar en la medicion del nivel

de confianza; siendo las mismas las siguientes:

1. RENIEC (55.4% Porcentaje més alto de confianza obtenido)

2. Congreso de la Republica (5.2% Porcentaje més bajo de confianza obtenido)
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Asimismo, se sefiala que considerando que en este estudio se realiza la aplicacion de
un indice de transparencia, los resultados del estudio se identificaran con el afio al que

corresponde la medicién del indice, es decir, el periodo de gestion del afio2018.

Recoleccion de datos

Los instrumentos que se utilizaran en la recoleccion de informacion son basicamente
tres. La primera es el cuestionario, que es utilizado para medir el indice de
transparencia creado. El segundo instrumento son los datos agregados, usados para el

método estadistico de los determinantes que influyen en el grado de transparencia.

Para llevar a cabo la recoleccidén, se consideraran tres etapas, la primera consiste en
aplicar el indice de transparencia para medir el grado de transparencia de las entidades
del Estado estudiadas. Para la segunda etapa, se realizara un analisis de los resultados
obtenidos en la medicion de grado de transparencia. Finalmente, contrastaran la

relacion hipétesis con los resultados del indice de transparencia.

CAPITULO I

ENFOQUE NEOINSTITUCIONAL Y GESTION PUBLICA

1.1 Enfoque tedrico utilizado: El Neoinstitucionalismo

Para observar, describir, explicar y analizar nuestro objeto de estudio y cumplir los
objetivos establecidos en esta Tesis, recurrimos al enfoque Neoinstitucionalista, por
cuanto este enfoque propone efectuar el analisis de las instituciones para comprender
el comportamiento de los actores politicos, entiendo por éstos a los individuos de las
instituciones politicas y para el caso en particular de esta investigacion, nos interesa

conocer a partir del andlisis de las instituciones el desempefio de los gestores.
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El neoinstitucionalismo es un enfoque que surge en reaccion al enfoque conductista
predominante, desde la década del sesenta, en la Ciencia Politica estadounidense. Los
tedricos del neoinstitucionalismo coincidieron en que se habia puesto demasiado
énfasis en la conducta del individuo y que se habia dejado de lado a las instituciones,
cuando para los neoinstitucionalistas, éstas juegan un rol preponderante en la
actividad politica. Sin embargo, al surgir el neoinstitucionalismo no se rechazan
completamente los aportes de los enfoques criticados, sino que se toman de los
enfoques conductistas y de eleccion racional, las caracteristicas que fortalecen el
caracter cientifico del mismo, tales como el rigor en la metodologia y la importancia de
elaborar teorias que permitan contrastar las investigaciones. Toda vez que las ciencias
se encuentran en constante evolucion, el surgimiento del neoinstitucionalismo es en

realidad evolucién natural de los enfoques de la Ciencia Politica.

El hito mas remoto en el desarrollo del neoinstitucionalismo se encuentra en un
articulo publicado en American Political Science Review, en el afio 1984, que se
denomind “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life” (March,
Olsen 1984), escrito por los que casi por consenso se denominan los padres del
neoinstitucionalismo, James March y Johan Olsen, de las universidades de Standford y
Bergen. respectivamente. A este articulo le siguid la publicacion del libro “El
Redescubrimiento de las Instituciones” en 1989, de los mismos autores. Las criticas de
March y Olsen respecto a los enfoques y los estudios de Ciencia Politica de aquellos

afios se pueden resumir en lo siguiente:

» Contextual, o sociocéntrica, porque insiste en el medio social del
comportamiento politico y quita importancia al Estado como causa
independiente.

» Reduccionista, porque interpreta la politica como un resultado de las
acciones individuales.

» Utilitarista, porque explica las acciones individuales en funcién del

interés racional propio.

March y Olsen proponen redescubrir el andlisis institucional para entender mejor el
comportamiento de los actores politicos individuales dentro de las instituciones

politicas. En recientes aportes al enfoque, ambos autores manifiestan que “Las
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instituciones empoderan y obligan a los actores de forma diferente, y los hacen mas o
menos capaces de actuar acorde a reglas prescriptivas y apropiadamente.2  Sin
perjuicio de ello, desde los inicios hasta hoy, los neoinstitucionalistas subrayan el papel
mas auténomo que tienen las instituciones, entendiendo a éstas como actores politicos

en si mismos.

En palabras de March y Olsen (2006), el neoinstitucionalismo es un enfoque que
permite el estudio de las instituciones politicas y contiene un conjunto de ideas tedricas
e hipotesis referidas a las relaciones entre las caracteristicas de las instituciones,
agencia politica, el desempefio de las instituciones asi como el cambio institucional.

Las ultimas investigaciones efectuadas haciendo uso de este enfoque, se concentran
también en conocer como las instituciones —digase el conjunto de reglas, normas, la
cultura de la organizacion- influyen en las acciones o eleccion de los individuos, cuando

ellos forman parte de una institucion politica.

1.1.1. Concepto de Institucion en el enfoque neoinstitucional

No hay una sola definicibn con la cual todos los politélogos y estudiosos de las
instituciones estén satisfechos, pero he considerado tomar la definicibn que March y
Olsen hicieron en el afio 2006, para los fines de esta investigacion: las instituciones
son un conjunto de reglas y practicas organizadas, que se desenvuelven en estructuras
de significados que son relativamente invariables. En toda institucibn vemos
caracteristicas importantes, como la rutina, la presencia de reglas y normas, asi como

estructuras (March, Olsen 2006).

A fin de conocer que se entiende por institucion, tomamos las indicadas por Lozada y

Casas (2008), quienes a su vez recurren a Peters:

= Se trata de un fendmeno estructural de la sociedad o de la forma de gobierno, en
cuanto la institucion trasciende a los individuos que en un momento dado la
componen. Pero, cabe anotar que las instituciones pueden ser formales
(organismos formales dentro del gobierno) o informales (normas y convenciones
sociales, morales, éticas).

= A la institucién se le atribuye estabilidad a través del tiempo, pero el alcance de la
estabilidad difiere segtin cada corriente institucional.”

Marchy Olsen (2006). Elaborating "New institucionalism”. En Rhodes, Binder y Rockman (Editores.), The Oxford handbook of
political institutions.
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= Se considera que las instituciones generan restricciones que afectan el
comportamiento individual, pero, al mismo tiempo se plantea, que aquellas, al
menos en parte, son producto y consecuencia de la acciéon humanaintencional.

= Las instituciones permiten predecir algunos tipos de interaccion entre sus
miembros.

= Se asume que las instituciones se asientan sobre ciertos valores compartidos por
quienes las respaldan. (citado en Lozada y Casas 2010: 183).

Asimismo, es importante sefialar los estudios de ciencia politica, incluidos aquellos que
se realicen bajo el enfoque del neoinstitucionalismo, deben también considerar que las
instituciones no sélo de definen segln normas, reglas y practicas internas, sino que

ademas éstas se ven influenciadas por el contexto politico (Nohlen 2006).

Aunque para los estudios desde el institucionalismo se han propuesto distintos tipos,
vamos a situar nuestro enfoque en el institucionalismo normativo, que forma parte de
la clasificacion que realiza Guy Peters (2003) porque éste contiene y enfatiza en el
analisis de las variables que priorizaré en esta investigacion. Respecto a este
institucionalismo normativo, Lozada y Casas, sefialaron que estd caracterizado por
“poner énfasis en las normas (rutinas organizacionales) y en los significados
compartidos (simbolos) dentro de las instituciones, para entender como funcionan
éstas y como influyen en el comportamiento individual. Se apela a ‘la légica de lo
apropiado’ para explicar cdmo se moldea el comportamiento de los miembros de la
institucion” (2008). Todo lo sefalado, condensa lo referido por Peters en relacion al

institucionalismo normativo.

De acuerdo al enfoque considerado, se entendera que la accion de los individuos, las
instituciones (entre otros objetos de estudio politico) estara siempre influenciada por
las caracteristicas de la institucién y su contexto. Sin perjuicio de ello, también para
este enfoque, autores como Robert E. Goodin, proponen que las instituciones se crean
0 cambian debido basicamente tres circunstancias, una de ellas es la evolucion natural,
la segunda como producto de la intervencion deliberada; y, la tercera puede ser por
accidente (citado en GOmez 1997: 211). De estas tres la que nos interesa en la
segunda, donde existe una intervencion deliberada para el cambio o creacién de
instituciones. Lo que pasaremos a explicar al hablar sobre el modelo del agente —

principal.
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Conforme a lo expuesto respecto al enfoque del neoinstitucionalismo y siendo que
nuestro objeto de estudio es la transparencia en la gestion puablica bajo el modelo de la
Nueva Gestion Publica, buscando conocer qué tipo de gestion de las politicas de
transparencia se realizan y con ello por su puesto, conocer cuan transparente es una
institucion del Estado; vy, vistos ya los elementos descritos al hablar del entendimiento
de las instituciones, notaremos que los resultados en relacién a los esfuerzos por
contar con un Estado mds transparencia se veran influenciados por las caracteristicas

de las instituciones y de su contexto.

1.2 Modelo Principal — Agente

1.2.1. Origenes

El origen de este enfoque se remonta a la década del setenta, cuando la proponen en

el campo de la economia, este modelo se entiende en los siguientes términos:

Las relaciones de agencia se crean cuando una de las partes, el principal,
entra en un acuerdo contractual con una segunda parte, el agente, y delega
a la dltima la responsabilidad de llevar a cabo una funcion o un conjunto de
tareas en nombre del principal. En la representacién clasica, el principal es el
accionista de una empresa que contrata a un ejecutivo para manejar el
negocio en el dia a dia. Sin embargo, el principal puede ser cualquier
individuo u organizacion que delega la responsabilidad a otro con el fin de
economizar en los costos de transaccion, persiguiendo objetivos que de otro
modo serian demasiado costosos, 0 requeririan demasiada experiencia.
(Kassim y Menon 2003)

Si bien este enfoque surge de los estudios en el campo de la economia, hoy también
es posible aplicar a objetos de estudio de politica, por cuanto la asimetria de
informacién que existe entre principal - agente, permite entender la relacion entre
estos dos actores. De acuerdo a este modelo, la asimetria de la informacion favorece
sobre todo al agente quien es el que posee la facultad delegada, y esta ventaja
respecto de principal, podria ser usado ser usada a favor de sus propios intereses.

Justamente por ello, el problema que afronta el principal sera impedir que elagente
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utilice esta ventaja en perjuicio del principal. Al respecto, sefialan Kassim y Menon, que

el desafio es encontrar maneras de asegurar el cumplimiento perfecto (2003: 122).

1.2.2. Argumento central del modelo

Siguiendo a Miller “el agente tiene una ventaja informacional sobre el principal y toma
acciones que impactan en las acciones de ambos actores”. “La autoridad la tiene el
principal, pero en el modelo Principal — Agente, la atencién se centra en una particular
forma de autoridad formal: la autoridad que impone incentivos en el agente” (2005).
Segun Miller, la pregunta central es si el principal puede inducir a los mas expertos
agentes a tomar esas acciones que el principal tomaria si tuviera la misma informacion
que el agente. Manipulando los incentivos dirigidos hacia el agente, el principal busca

minimizar el mal comportamiento del agente o los costos de esta agencia.

Al existir asimetria de informacion entre el principal y el agente, se necesitan
instrumentos que garanticen que esta asimetria se diluya, para que ambos estén en las
mismas condiciones de poseer determinada informacion y que el agente tome las
decisiones que tomaria el principal. Conforme a ello, al no existir mecanismos de
vigilancia del comportamiento del agente, esto es cuando el principal no tiene forma de
saber lo que hace el agente, entonces se deja mucha discrecionalidad al agente, lo
cual sera a menudo incompatible con los intereses del principal, requiriéndose por
tanto, incentivos sobre el agente, para reducir el llamado “azar moral™, caracteristica

frecuente en el agente.

1.3. El modelo del Agente — Principal en el andlisis de la transparencia de las

instituciones bajo el enfoque neoinstitucional.

Toda vez que el objeto de estudio de esta investigacion, es la transparencia en el
modelo de la Nueva Gestion Publica y en concordancia con la teoria del enfoque
neoinstitucional; el surgimiento de las instituciones transparentes se atribuiria a la

intencionalidad, pues es consecuencia de una intervencion deliberada, de adoptar la

3El azar moral o en inglés el “moral hazard”, es la tendencia a tomar decisiones que incrementan el
riesgo del principal.

24 | 135



Tesis: Gestion de las Politicas de Transparencia

Propuesta de tipologia

transparencia como una herramienta de la Nueva Gestion Publica, que bajo el modelo
del agente — principal, este hecho intencional habria sido motivado por el principal, que
en este caso sera entendido como el ciudadano, es decir la poblacion que ha confiado
a un agente (El Estado, esta vez identificado como una institucion publica) la
administracion de sus recursos Yy la posibilidad de ejecutar en el marco de las

competencias que se le ha confiado.

Conforme a las caracteristicas detalladas del modelo Principal - Agente, en estado
natural, en la relacién existente entre la ciudadania e instituciones gubernamentales,
existe asimetria de la informacién, por cuanto la ciudadania puede observar los
resultados de la gestion, pero no tiene acceso a la toma de decisiones y a las acciones
efectuadas por el agente, conociendo esta particularidad, el principal ha propuesto
incentivos y mecanismos para que el principal transparente la informacién y permita el
acceso a la informacion, situacién que se condice con la necesidad del principal de
reducir las preferencias particulares y/o institucionales del agente y que el costo de
transaccién en la gestion se reduzca en beneficio del principal, es decir que las
decisiones del agente persigan necesariamente un fin pablico y no atiendan a la “légica
de la apropiado” descrita en el enfoque neoinstitucional ni al interés particular de los

gestores de las instituciones publicas.

De acuerdo a lo descrito, la intencionalidad del principal de que surjan instituciones
transparentes y por tanto, de incorporar politicas de transparencia en la gestion de las
entidades del estado, se debe a la necesidad de reducir la asimetria de la informacion,
intentando que la accion y decision del agente cumpla con el objetivo de representarlo
eficientemente y de lograr el mayor beneficio para el principal. Sin embargo, dadas las
rutinas organizacionales, compromisos institucionales y los significados compartidos
(simbolos), en suma, la “logica de lo adecuado”, dentro de las instituciones
gubernamentales, la intencion de tornar transparentes las instituciones no
necesariamente se concreta conforme a lo previsto por el principal y no es uniforme en
todas las instituciones del Estado. Por tanto, a pesar de la intencionalidad del principal
de que se incorporen politicas de transparencia en la gestion de las instituciones del

Estado, éstas tendran resultados distintos ya que el grado de transparencia que cada
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una obtendra estara en estrecha relacion con la manera cémo funcionan las

instituciones que las acogen y cémo influyen éstas en el comportamiento individual.

1.4. Gestion de lo publico

Aunque actualmente se utiliza la expresion gestion publica para referirnos a lo que
antes era denominado como administracion publica, en realidad no se trata solo de un
cambio de nomenclatura, sino que tiene diferencias en el contenido de lo que cada una
expresa, por ello, antes de pasar a explicar sobre la gestion de lo publico, interesa
hacer una introduccion al lector respecto de la evolucion de los términos, para

comprender el contexto en el que cada uno se aplica.

El concepto de administracion publica se encuentra ligado a la parte practica de los
Estados, por cuanto se entiende que a través de ésta se ejecutan las decisiones
politicas, en ese sentido, los gobernantes a lo largo de la historia se encargaron de
crear una estructura que les permitiera administrar el poder en ellos (agente, en la
teoria del principal - agente) encargado (Sanz, 1996), prueba de ello es que
encontramos que en la antigua Grecia y en Roma, la administracion publica aunque no
reconocida como tal, era considerada como un ordenamiento administrativo a través
del cual el Estado realizaba tareas en beneficio del ciudadano, de esta manera, la
prestacion de servicios como la educacion, salubridad y la administracion de justicia

fueron dandole contenido practico y legitimado al concepto.

Desde el pensamiento clasico, la administracion publica es entendida como una parte
del gobierno; comprension que describe muy bien Henry Fayol y que en los términos
de Miguel Galindo Camacho se expresa como sigue: (...)"” e/ gobierno de la empresa o
institucion es el todo, mientras que la administracion es una de las partes y el acto
administrativo para la eficacia del mismo debe estar fundado en la prevision, la
organizacion, la direccion, la coordinacion y el control’ (...) (Galindo, 2000).

Siendo pues considerada como una parte del gobierno, hablar de administracion
publica serd referirnos a la estructura piramidal a través de la cual se ejecutan

acciones gubernamentales, y donde las decisiones de los funcionarios a cargo sera la
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que determine el camino de las organizaciones, por tanto, esta administracion a partir
de su funcionamiento, tendra una estructura piramidal en la que el poder de decision

se encuentra centralizado.

Sobre esta administracion publica, se fueron creando modelos de administracion,
siendo el mas conocido el modelo propuesto por Weber que es también denominado
como el “modelo burocratico” de acuerdo al cudl, el Estado se administra
sustentdndose en una denominacién legal que establece las reglas de actuacion, y
donde el poder del Estado se administra en una estructura burocratica caracterizada
por una fuerte organizacion jerarquizada, en la que los funcionarios estan alli debido a
sus méritos y competencias, encontrandose su accionar sometido a las reglas estrictas.

Esta burocracia de Weber, se desenvuelve atendiendo a seis consideracionesbasicas:

1) Especializacion, que implica contar con servidores publicos calificados;

2) Jerarquizacion, que hace referencia a la estructura piramidal que se propone para
las organizaciones;

3) Formalizacién, que atiende al apego a las normas y procedimientos establecidos;
4) Personal Operativo en las organizaciones, para que existan recursos humanos
destinados a las tareas no especializadas;

5) Impersonalidad de los cargos ejercidos, de manera tal que los servidores publicos
responden a las funciones concretas que se les asigna;

6) Carrera Profesional, asegurada a través de un sistema que forme un servicio civil

con posibilidades de ascensos en razon del buen desempefio (Galindo, 2000).

A pesar de que el modelo de Weber ha sido el paradigma de muchas sociedades como
la peruana; éste puede ser entendido como un modelo tedrico al que se aspiraba y
que, debido a las dificultades presentadas al intentar aplicarlo, hoy se encuentra muy
desgastado y criticado. Una interesante critica que se hace a este modelo sefiala que
cuando éste se volcé a la practica, los resultados fueron distintos en cada experiencia,
en razon a que respondian al legado histérico, contexto y caracteristicas de cada
Estado (Sanz, 1996), como ejemplo tenemos que aquellos Estados con antecedentes
de regimenes monarquicos absolutistas, fueron los que desarrollaron soélidas
burocracias. A raiz de esta critica, sefiala Sanz, que los factores que han predominado
en la formacion de los aparatos administrativos de los Estados en realidad han sido: la

necesidad de centralizar la dominacién, la exigencia de realizar ciertas tareas y que de
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acuerdo al desenvolvimiento de éstos factores, determina la autora que se han
desarrollado béasicamente dos grandes modelos de administracion puablica: el primero
caracterizado por ser fuertemente jerarquizado, centralista y de carécter profesional y
que denomina “Modelo Francés”, y el segundo, por el contrario tiene una
administracion descentralizada, residual y desprofesionalizada al que se refiere como
el “Modelo Inglés”.

Sea que los Estados hayan desarrollado estructuras administrativas méas cercanas al
modelo Francés o al modelo Inglés, lo que queda claro es que las organizaciones
publicas modernas en mayor o menor medida, han tenido influencia del modelo
Weberiano, ideal de una burocracia fuerte y especializada. Sin embargo, este modelo
clasico, se ha vinculado a los problemas detectados en el aparato estatal, como el
apego a las normas incluso en perjuicio del fin pablico; y, el exceso de jerarquias,
gue contrario al servicio a la ciudadana, impide un desenvolvimiento agil de lo publico,
gue urge sobretodo en la actualidad a consecuencia de la proliferacion de herramientas
rapidas de conexion y la masificacion de los medios de comunicacion que han
posibilitado reducir los tiempos de comunicacién e integrar la informacién que antes
solo era posible para grupos reducidos. Las criticas que se volcaron sobre la
administracion publica, terminaron incorporando nuevos conceptos importados del
ambito privado, como el concepto de gestion, nacido a raiz de los resultados positivos

que generé la gerencia en el sector privado.

Pero, ¢porque cambiar el nombre de administracion publica para pasar a hablar de
gestion publica?, pues la respuesta se encuentra en los fines, por cuanto la gestion
incluye la determinacion de los fines haciendo participes a todos los niveles de la
organizacion (Olias de Lima, 2001), por el contrario, como se ha sefialado, en la
administracion los fines son determinados por quienes tienen la atribucion de hacerlo,
gue en general se centraliza en la parte superior de la piramide organizacional, el resto
solo se encarga la tarea de ejecutar. En el uso de los recursos también hay otra
diferencia ya que en una administracion se buscara hacer el mejor uso de los recursos
con que se cuenta, en la gestion por el contrario, se procurara encontrar nuevos
medios para alcanzar los objetivos, y no sélo quedarnos con lo que se nos dio en

principio (Olias de Lima, 2001). De esta manera, "La gerencia publica tiene que ver con
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laintroduccion en el sector publico de las técnicas y métodos del sector privado con e/
fin de hacer mas eficientes y mas eficaces las organizaciones publicas ”(Olias de Lima,
2001), por cuanto se espera que mas alld de los recursos con que se cuente, ésta
busca alcanzar optimos niveles de eficiencia al implicar actividades tales como la
planificacion, direccion, y actividades con un fuerte contenido organizacional, con el

proposito de alcanzar los objetivos propuestos.

Otra diferencia se encuentra en los recursos humanos, mientras que la administracion
so6lo lo considera como un recurso mas, que en general sirve para ejecutar las
decisiones politicas, en la gestién cada persona es una pieza clave de la organizacion,
por tanto, el compromiso y la identificacion de cada una de las personas en los
objetivos organizacionales tendra su correlato en los resultados que finalmente se

obtengan.

En rechazo al modelo clasico burocratico de administracion surgié la corriente llamada
“gerencialismd’ que tomo las consideraciones de la gerencia aplicados en el sector
privado y los import6 al sector publico, sin embargo esta corriente también se sometio
a duras criticas por cuanto trataba de aplicar la mismas estrategias aplicadas en el
sector privado sin considerar la diferencia basica que existe entre la gestién de lo
publico y de lo privado, que se encuentra en los fines que cada una persigue, ya que
mientras que en el sector privado se buscara con la gestion maximizar los beneficios y
tener un mejor desempefo en el mercado, persiguiendo fines lucrativos netamente, en
el sector publico los fines son politicos, que priman incluso por encima del beneficio
econdmico. De esta manera puede afirmarse que el determinismo técnico y racional

del gerencialismo, han sido sus méas grandes criticas.

Ante los modelos descritos, surgid la Nueva Gestion Publica o New Public Management
gue se presenta como una alternativa a la administracion burocratica y al
gerencialismo, proponiendo un Estado eficiente, responsabilizado, que ademas de
contar con el control a través de su misma estructura, permita también ser fiscalizado

por la ciudadania.
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1.5. Nueva Gestidon Publica (New Public Management)

New Public Management, como fue denominado en el idioma inglés es conocido en
espafiol como la Nueva Gestion Pudblica, surge luego de la implementacién de las
politicas derivadas del Consenso de Washington, se fortalece en razébn a su critica
sobre la reduccién del Estado promovida por las referidas politicas y brinda fuerza a la
opinién que procuraba fortalecer al Estado y hacerlo mas eficiente. Este enfoque se
desarrolla en respuesta al cambio que se reclamaba frente a los antiguos paradigmas
de administraciébn publica y de gestion. Ademds, el new public managment se
diferencia de los ya referidos en razon a que las ideas que persigue atienden al nuevo
contexto de globalizacion y al rol que compete al Estado en un mundo interconectado

gracias al desarrollo del comercio, las finanzas y las comunicaciones.

Asimismo, la Nueva Gestién Publica ha traido consigo nuevos conceptos como el de
creacion de valor, de acuerdo al cual, a los funcionarios se les encarga el uso de
ciertos recursos, y éstos tienen como premisa encontrar la manera de dar el mayor
valor posible a los recursos que son encomendados, atendiendo a que este valor debe
percibirse como un impacto positivo en el ciudadano, por tanto los funcionarios

publicos buscaran disefiar estrategias mas que sélo administrar.

La creacion del valor publico, es uno de los aportes que distingue al modelo del New
Public Management de los otros, ya que con él la gestion publica pone énfasis en
aquello olvidado por el gerencialismo -que se presentaba mas racional y operativo- y
con esto nos referimos al ciudadano, es decir, prestar mas atenciéon a sus demandas y
requerimientos, procurando crear valor aunque éste sea dificil de medir en términos
cuantitativos. La gestion publica requiere pues de esta estrategia para lograr acercarse
al ciudadano e intentar comprender y atender su complejo desenvolvimiento. Como
bien define el mismo Moore, la busqueda de la creacién de valor puablico, tiene el

siguiente efecto sobre los servidores publicos:

Los directivos publicos se convierten en estrategas en lugar de técnicos. Miran hacia
fuera intentando averiguar el valor de lo que estan haciendo y también hacia abajo,

intentando determinar la eficacia y la adecuacién de sus medios. Involucran a los
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politicos que rodean a su organizacion para ayudarles a definir el valor publico y a
disefiar la gestién de sus organizaciones, y anticipan un mundo de conflictos politicos
y tecnolégicos cambiantes que, con frecuencia, les obliga a redisefiar sus
organizaciones, en lugar de esperar un entorno estable que les permita perfeccionar

sus operaciones actuales (Moore, 1998, p. 45) (Citado por Azuero et al. 2012)

Los componentes principales de la Nueva Gestion Publica se pueden resumir en los

siguientes:

Accountability o responsabilizacion de la gestién

e Estandares explicitos y medidas de desempefio.

e Mucho énfasis en el control de resultados.

o Desagregacion de unidades en el sector publico.

e Mayor competencia en el sector publico.

e Préacticas de gestion tomadas del o influencias por el sector privado.

e Mucha disciplina y parsimonia en el uso de recursos.

Conforme a estos componentes, la Nueva Gestion Puablica, en lineas generales, implica
hacer eficientes los gobiernos generando cambios de la estructura y organizaciéon del
sector publico; brindar mejores servicios; tener un mayor control sobre la gestion,
incorporando a los mecanismos tradicionales la participacion ciudadana;
responsabilizacion de los servidores publicos; e innovar para generar valor publico

mediante la gestion.

Las posiciones contrarias surgidas al rededor de la nueva gestion publica, se dirigen
sobre todo a la propuesta de este nuevo enfoque de tomar las practicas de la gestion
privada y trasladarlas a la gestion puablica, considerandola negativa en razén a las
diferencias que existe entre una y otra realidad. Sin embargo, el new public
managment es factible en tanto considera que la accién del gobierno tiene un primer
componente que lo distingue de la accion del actor en el sector privado, y es la
politica, es justamente considerando este componente que propone el new public
managment, que el &mbito publico requiere de legitimidad, generar bienestar social,

crear valor publico, y de comprender la complejidad de la politica en lassociedades.
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También los opositores al modelo han criticado el hecho de que una de las premisas de
la gestion en el new public managment es la discrecionalidad, consideran que esta
discrecionalidad sera dificil de aplicar ya que los limites que establece la misma
estructura del Estado, como los sistemas de auditoria, de cierta manera frenan la
posibilidad de innovar. Asimismo, serd complejo dar discrecionalidad porque esta

puede terminar en abuso de autoridad o abrir camino a la corrupcién.

En respuesta a estas criticas se resalta lo relevante que es responsabilizar la gestién de
lo publico, sin embargo, para generarle viabilidad a este accountability, se requiere
también profesionalizar la burocracia de manera estratégica priorizando la meritocracia
a fin de evitar los males ligados a la burocracia, como son el clientelismo y la
corrupcién (CLAD, 2000).

La nocién de “accountability”, también conocida como “responsabilizacién”, es una
caracteristica del new public managment, que resulta fundamental al diferenciar a este
modelo de los anteriores modelos clasicos de administracion y de gestion. El
accountability implica la responsabilidad que tienen los funcionarios y servidores
publicos de ser transparentes, rendir cuentas, generar mecanismos de control
sobretodo el social, fomentar la participacion ciudadana en su accionar - especialmente
al interior de las organizaciones del Estado. De acuerdo a la propuesta teérica sobre el
accountability, el hecho de fomentar la responsabilizacién favorecera el desempefio del
gobierno (Agente, en la teoria del principal agente), ya que con ella es posible sentar
las bases de gobiernos eficientes, y fortalecer la “ gobernabilidad democratica’ (CLAD,
2000) permitiendo a quienes dirigen los destinos de los paises gobernar de manera
legitima (siendo el accountability un incentivo del Principal, en la teoria del Principal
Agente). El elemento esencial planteado para decir que el accountability tendra los
efectos positivos, es la sociedad y su participacion en los asuntos de gobierno, centro
de atencion y reflexion del modelo de New Public Management, entendiéndose de esta
manera que con la inclusiéon del referido modelo, la atencion del Estado se concentra
sobre todo en la sociedad misma y ya no Unicamente en la organizacion de gobierno,
gue se comprende asi porque al promover la participacion de la sociedad, el gobierno
(Agente, segun la teoria del Principal — Agente) tiene la posibilidad de conocer de

manera directa las necesidades de la ciudadania y guiar su accionar a partir de éstas,
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para la generacién del valor publico y perseguir fines publicos del Principal (segun la
teoria del Principal — Agente), ademas si los ciudadanos son participes de las razones
que motivaron la toma de decisiones del gobierno, asi como el destino de los recursos
empleados al implementar esas decisiones y los resultados obtenidos con ellas, los
servidores puUblicos tendran de obligacion de actuar con probidad y transparencia,

obteniendo con ello mayor confianza y legitimidad.

De acuerdo a Nuria Cunill, “/a responsabilizacion tiene dos dimensionesy en ambas la
transparencia aparece como un recurso necesario, la primera es la* dimension de la
ciudadania’, que se concreta en la participacién ciudadana; la eficacia de esta
dimensién se asegura con la existencia de la transparencia. La segunda dimension es
/a“de los agentes publicos”, expresada en el deber que tienen éstos de informar a la
ciudadania tanto sobre los procesos que condujeron a la toma de decisiones como de
los resultados obtenidos (buscando disminuir la asimetria en la informacién entre
Estado y Ciudadania), considerando de esta manera a esta segunda dimension,
podemos afirmar que es en esta dimension que se crea la transparencia (Cunill, 2003).
De esta manera, es posible entender la relevancia de la transparencia, porque con ella
todo lo planteado en el modelo de Nueva Gestion Publica, respecto de acercar mas el
Estado a la ciudadania, y de responsabilizar la gestion publica, se concreta en este
requisito muy pocas veces considerado con la relevancia que requiere. Asimismo,
sostiene Cunill que 'mientras mayor sea la transparencia, mas habra una gestion

publica responsable” (Cunill en Mezones, 2006).

CAPITULO 11

Transparencia en la Gestion Publica
11.1. Transparencia
El concepto de transparencia hoy es usado tanto en el ambito publico como en el

privado, a efectos de referirnos a esa cualidad que tienen los actores de hacer de

publico conocimiento sus acciones, decisiones, resultados, entre otros.
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El concepto es tan usado que podemos hablar de transparencia en distintos ambitos,
por ejemplo, la transparencia de las empresas o también denominada transparencia
corporativa, transparencia de mercados, transparencia gubernamental u otros en los

cuales se implemente esta cualidad.

Asi tenemos por ejemplo, que la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) define a la
transparencia como el “Grado de visibilidad y previsibilidad de las politicas y practicas
comerciales y de su proceso de elaboracién™, concepto a partir del cual puede
entenderse que la OMC considera a la transparencia como condicion y valor sobre el
que se sustenta su accionar y el de los paises que lo integran y ha tomado tanta
relevancia que incluso se han creado mecanismos de transparencia para el
cumplimiento de los acuerdos comerciales, tales como la “Decisiéon del 14 de diciembre
de 2006" con la cual se aprobaron “los mecanismos de transparencia para los acuerdos
comerciales regionales”. Medidas como esta, muestran la preocupacion por la
existencia y promocion de la transparencia dentro de la OMC para el cumplimiento de

sus propositos institucionales.

De otro lado, también se han demostrado los beneficios que la transparencia trae
consigo, un caso especifico es la provision de incentivos para la redistribucion y la
inclusion, conforme argumentd Joseph Stiglitz®, indicando conforme a ello, que la
transparencia, también es necesaria para el desarrollo, por cuanto gracias a ella es
posible responsabilizar a los funcionarios y con ello hacer un mejor uso de los recursos

publicos.

Otras investigaciones han demostrado que la falta de transparencia de los paises
incrementa las posibilidades de tener consecuencias negativas para los paises,
tenemos por ejemplo el estudio de Gil Mehrez y Daniel Kaufmann (1999), de acuerdo
al cudl los paises con escasa transparencia tienen alta probabilidad de una crisis como

consecuencia de una liberalizacién financiera.

FDefinicion que publica Ta Organizacion Mundial del Comercio, en el glosario de términos publicado en el sitio oficial web:
http://www.wto.org/spanish/thewto_s/glossary_s/glossary_s.htm

5Tomado y traducido del documento de BELLVER, ANA'Y KAUFMANN, DANIEL: “Transparenting Transparency, Initial Empirics
and Policy Applications”. Documento del Instituto del Banco Mundial. Setiembre de 2005.
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Aungue suelan confundirse la transparencia con el acceso a la informacion, en realidad
este segundo concepto es sélo uno de las condiciones de la transparencia, la misma
que es una categoria social construida como sustento de una sociedad democratica,
que se vincula a las nociones de rendicion de cuentas o responsabilizacion,

gobernabilidad, gobierno abierto, ética y anticorrupcién.

En general, la transparencia significa claridad, nitidez, translucidez o diafanidad. Pero,
en el contexto del Estado, el cual estamos estudiando y analizando ¢entre quiénes se
da esta Transparencia? Bajo la Optica de la representacion, se da entre representantes
(agente) y representados (principal), entre autoridades publicas (agente) y ciudadanos
(principal), entre gobernantes (agente) y gobernados (principal), entre emisores de
informacién y receptores de informacion. La Transparencia implica facilitar informacion
de los actos internos, asi como de la toma de decisiones, requiriendo para ello cumplir
con cualidades como legibilidad, claridad, calidad de la informacién, entre otros que
veremos mas adelante. Con la transparencia, se busca reducir la asimetria de la

informacidn que suele caracterizar a la dicotomia agente — principal.

Por tanto, mediante la transparencia es posible involucrar a los ciudadanos en la toma
de decisiones de las autoridades con propésitos de gobernanza que los empodere y
legitime, también para la formulacién de politicas publicas, propiciando el desarrollo e
implementacién de determinadas politicas, que generen bienestar en la ciudadania. Asi
entonces, la transparencia se convierte en una condicion ineludible y un prerrequisito
obligatorio para un buen gobierno y para una participacién activa de los ciudadanos,
acompafiado esto de mejor calidad y cantidad en la informacién ofrecida por los

encargados de la gestion publica.

Para Francisco Mezones, la transparencia es un tema de importancia en el debate
publico democrético, y la entiende a la misma como 'la obligacion del Estado de
proveer informacion sistematica a los gobernados”, y es relevante rescatar que hacer
referencia a la democracia, no es una casualidad, ya que la transparencia en la gestion
de lo publico, es una cualidad que distingue sobre todo a los sistemas democréticos, ya

que otros tipos, tales como los dictatoriales o autoritarios, no otorgan la relevancia
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debida a esta cualidad, y por el contrario los hechos muestras que la evitan, pues no

son convenientes a sus propésitos (Mezones, 2006).

También define Mezones, los beneficios que la transparencia otorga:

. Relevancia macroeconémica al enfrentar con ella la corrupcion.
. Transcendencia ética y social como estrategia de democratizacién y legitimacion
del poder publico.

. Mecanismo para legitimizar al Estado. (Mezones, 2006).

Para Nuria Cunill Grau, “la transparencia es uno de los valores mas preciados en la
actualidad” (citado en Mezones 2006), y esta relevancia, traducida en una mayor
visibilidad de los procesos de formacion de decisiones politicas y de gestion, tendria

relacion para esta autora, con:

e El debilitamiento de los autoritarismos

e Larevalorizacion de la democracia y de lalibertad;
e La actividad industrial y comercial.

e Los movimientos de reforma del Estado.

e El reclamo de mayor responsabilizacion de los gestores publicos. (en Mezones, 2006)

Conforme a lo sefialado para Cunill, la transparencia puede ser “un instrumento
poderoso de cambio de la gestion publica”, por cuanto se le atribuye la capacidad de
producir mas democracia y mas eficiencia en las politicas publicas y en la prestacion de
servicios publicos. De igual manera se considera que con ella es posible disminuir las
posibilidades de corrupcién e incluso el abuso de poder (en Mezones 2006). Por tanto,
la relacion entre mayor transparencia, menor corrupcion, considero se encuentra

sustentada en los argumentos sefialados.

Asimismo, precisa la misma autora — haciendo referencia a Oliveira, que la

transparencia “es un valor contextual”, es decir que la manera como se le concibe,

mide o implementa depende del contexto en el que se discuta, sobre ella (en Mezones

2006). Lo cual es de suma importancia entender a efectos de la propuesta de la

presente tesis, ya que, como veremos, si bien se propone un marco tedrico que

presente ser general, para la medicion y la identificacion de los tipos de gestion de las
36 | 135



Tesis: Gestion de las Politicas de Transparencia

Propuesta de tipologia

politicas de transparencia se tendra que entender primero el contexto que se somete a
evaluacién, por ello, en la medicién, las dimensiones a considerar, como veremos,

responden a la realidad que se analizara.

Continuando con los beneficios asociados a la transparencia, es preciso sefialar que la
transparencia permite el reequilibrio del Estado y la sociedad, al hacer posible el
escrutinio publico y el control social. Por ejemplo, la publicidad de la informacion
publica, la publicidad de los procesos de decision, del gasto publico, entre otros, junto
al uso masivo de la tecnologia de la informacion, han logrado nuevas formas de
fiscalizacién y control de la accion del Estado, por la sociedad. La transparencia es, por
tanto, un recurso clave para que la ciudadania asuma una posicidon activa sobre la

accion de las organizaciones del Estado.

También refiere Cunill, que la transparencia es un incentivo para aumentar la
eficiencia, por cuanto fomenta la competencia, sujeta al balance, opinién y aprobacion
de la ciudadania. Lo que sucede por ejemplo como efecto de los premios a la calidad
de gestidon y servicios, los mismos que se convierten en incentivos positivos. La
transparencia resulta también un factor de eficiencia, cuando hay necesidad de
negociacion por parte de los organismos publicos, ya que, si ellos se muestran
transparentes, serd mas facil que logren consensos con la ciudadania, ya que tendran

a su favor la confianza que les otorga el ser transparentes (en Mezones 2006).

En el paper “Towards Transparency in Finance and Governance” de Tara Vishwanath y

Daniel Kaufmann, definen la transparencia como:

El flujo creciente de informacién econdmica, social y politica oportuna y confiable;
sobre el uso que hacen los inversores privados de los préstamos y la solvencia
crediticia de los prestatarios; sobre la provision de servicios gubernamentales,
politica monetaria y fiscal; asi como sobre las actividades de las instituciones
internacionales. Por el contrario, la falta de transparencia se puede describir como
alguien -ya sea un ministro del gobierno, una instituciéon publica, una corporacion o
un banco- que retiene deliberadamente el acceso a la informacioén o la tergiversa; o,
la falta de garantia de que la informacion provista sea de la relevancia o calidad

adecuada. (Vishwanath, Kaufmann 1999).
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11.1.1 Sobre las cualidades necesarias a incorporar en el concepto de

Transparencia y el porqué:

Para entender la transparencia, y hacer operacionalizable el concepto, asi como las
dimensiones necesarias a considerar para su evaluacion, Vishwanath y Kaufmann
(1999) consideran que éste deberia abarcar los siguientes atributos: ser accesible,

comprensible, importante, fiable y de calidad.

De acuerdo a Cunill (En Mezones 2006), la accesibilidad a la informacién significa
“posibilitar que la ciudadania se apropie con facilidad de la misma”, por ello requerira
de mecanismos que permitan la bUsqueda rapida e incluso la posibilidad de cruzar
informacidn, asi quien se encuentre interesado podra hacer la blusqueda que requiera,
conforme a sus necesidades. De tal manera que resulta trascendental que la

informacidén que se proporcione sea util al publico.

El atributo importancia esta supeditado o condicionado a la utilidad de la misma, por
ello no bastara con que la informacion sea relevante para la gestion, sino que los
ciudadanos la consideren asi y que les sirva como insumo para el debate, formacion de

opinién e impulso de iniciativas ciudadanas, para que la informacién tenga valor.

11.1.2. Gobierno abierto u open government

Por bondades como las sefialadas, la transparencia es el requisito indispensable del
Gobierno abierto u open government, el mismo que es un “nuevo paradigma”
(Secretaria de Gestion Puablica 2015) de la gestion puablica para lograr que los
gobiernos logren ser mas transparentes, receptivos, responsabilizados y eficaces (Open
Government Partnership 2018). Los componentes de transparencia y participacion son
importantisimo al referirnos a un gobierno abierto, pero la calidad de ambos requisitos
requiere ser la mejor, a efectos de alcanzar el gobierno ideal que procura el gobierno
abierto y me refiero a ello por cuanto, por ejemplo, no basta con hacer publica
informacién de cualquier indole, sino que es necesario que esta informacién genere
valor en la ciudadania y por supuesto especialmente en los grupos de interés o en lo

involucrados en la intervencidn publica que se transparenta. Asimismo, el tipo de
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participacion que se puede sefialar como condicién necesaria para el gobierno abierto,
es aguella que colabora e interviene de manera permanente en las acciones y toma de
decisiones de un gobierno, por tanto, no basta con aquella participacién restringida al
periodo electoral sino aquella que es mucho mas dindmica, que se involucra y que

permite la constante retroalimentacién de las acciones de gobierno.

11.1.3 Definicién de transparencia en la gestion publica

Luego de todo lo expuesto, paso a indicar la definicion de transparencia, la misma que
ademas de definir a la transparencia como tal, permitird que se operacionalice el

concepto facilmente:

Transparencia es poner a disposicion de la ciudadania, toda informacion incluidos
documentos, datos, procesos de toma de decisiones e informacion sobre actividades
incluso especificas de caracter publico de las instituciones del Estado y funcionarios.
Esta informacion ademas de ser publica, tiene que ser relevante y util para la
ciudadania, es decir, debe crear valor para ella, y tiene que ser ofrecida con calidad
(legible, amigable, verificable), lo cual facilita el proceso de acceso a la informacién. A
su vez, esta informacion debe tener los canales necesarios de accesibilidad para que

exista flujo de informacion entre la institucién y los ciudadanos.
Para facilitar la definicion operativa de TRANSPARENCIA que usaremos, mostramos el

siguiente grafico donde se muestran los factores que pueden ser medidos

(dimensiones) para conocer los resultados de la transparencia:
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Gréfica n° 2: TRANSPARENCIA EN LA GESTION PUBLICA

- ACCESO ALA
INFORMACION
(Accesibilidad)

- CALIDAD: (Verificabilidad,
Amigabilidad, Legibilidad) TRANSPARENCIA

- RELEVANCIAY
UTILIDAD

- NORMATIVA

- RENDICION DE
CUENTAS

(Accountability -
Responzabilizacién)

Gréfico n° 2: Elaboracion propia

Como podemos observar dos dimensiones que son necesarias para que exista
transparencia son necesariamente el acceso a la informacién puablica y la rendicién de
cuentas. Respecto a la dimension acceso a la informacion, la informacion puede ser
puesta a disposicion del ciudadano haciendo uso de la publicidad, es decir publicando
y/o registrando la misma en algin medio de acceso masivo y/o puede materializarse a
través de canales de acceso a la informacién publica que se implementen (atencion de
pedidos de acceso a la informacion publica, oficina de acceso a la informacion publica,

canales web de atencion de solicitudes de informacion, entre otros).

La dimension referida a la rendicion de cuentas, permite al ciudadano tomar
conocimiento de las acciones del Estado, asi como de sus resultados, la informacion
gue se brinde en atencién a esta dimension debe responder al ;Qué hace? o ¢(Que hizo
el Estado? (En qué, donde y cuanto se gastaron los recursos publicos? ¢Cuanto se ha

avanzado?, entre otros, en suma, con esta dimension es factible medir cuanto reporta
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el Estado (agente) al ciudadano (principal), ¢qué reporta? y ¢(en qué oportunidad lo

hace?

La otra dimension a medir para conocer la transparencia es la normativa y se refiere a
los mecanismos, procesos u otros generados en razon de la politica, que se
implementen en la Entidad. Esta dimension es transversal y de soporte a todo el
concepto de transparencia porque puede abarcar cualquier otra dimension, a diferencia
de las otras dimensiones, la dimensidbn normativa facilita el camino hacia la

institucionalidad de las acciones del Estado.

Finalmente, la dimensién referida a las cualidades de la informacion que se
transparenta, permite determinar si el acceso a la informacion y la rendicién de
cuentas realmente genera al valor a la ciudadania, por cuanto con esta dimension se
determina si las caracteristicas de la informacién facilitan que el ciudadano logre
entender, comprender, comparar, fiscalizar o realizar cualquier otra accién de control

frente al Estado.

11.2. La transparencia como politica publica

Segun define Krafth, una politica publica es entendida “aquello que los funcionarios
dentro del gobierno eligen hacer o no hacer sobre los problemas publicos —
considerando aquellas condiciones que se perciben como inaceptables (pobreza,
desigualdad, bajos niveles de salud, etc). Los policy makers suelen establecer ciertas
metas de politicas y objetivos, y luego identificar las herramientas o medios para llegar
a esos fines. El debate sobre las opciones de politica publica refleja puntos de vista
diferentes acerca de las metas y/o los medios para atender dicha problematica. Las
preguntas se centran en saber si el gobierno debe intervenir en un ambito de
determinadas politicas o no, y si se debe tratar de regular el comportamiento individual
y corporativo, proporcionar ayudas econOmicas a ciertos individuos o empresas,
redistribuir los recursos de la sociedad de un grupo a otro, hacer la informacion
disponible para el publico, prestar servicios directamente a los ciudadanos, o intentar

una combinacion de herramientas de tales politicas (Krafth 2011).
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Asimismo, de acuerdo a la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestién Publica del
Estado Peruano “Las Politicas Publicas son disefios que sustentan la accion publica”
(...) establecen prioridades (...) claras y pertinentes, tomando en cuenta también las
demandas y necesidades de la poblaciéon, que luego (...) los convertirdn en (...):
regulaciones, procedimientos administrativos, bienes y servicios publicos, todos los
cuales tendran un impacto positivo en el ciudadano (...). En un Estado unitario y
descentralizado, las Politicas Publicas son las que permiten integrar y dar coherencia a
la intervencion del Estado al servicio del ciudadano (...). De ese modo, el Estado busca
actuar como un todo coherente y articulado con el propésito de servir mejor al
ciudadano, brindandole un nivel de satisfaccibn mayor al que este obtendria si cada

entidad lo atendiera de manera individual y en forma desarticulada” (PCM 2013).

En concordancia con lo mencionado, los autores Tara Vishwanath y Daniel Kaufmann
(1999), sefialan que la transparencia sera la politica publica necesaria para la
determinacién, implementacion ejecucién y balance de las otras politicas, por cuanto,
“La Informacién es central en el disefio de politicas publicas, incluyendo (...) la
prestacion de servicio publico, (...) y todas las actividades que afectan la vida
econdmica y el bienestar social”. Por esto, estos autores sefialan que la carencia de
transparencia en la administraciéon publica deja de lado la posibilidad de promulgar una
politica publica coherente y exitosa, otorgadndole a la transparencia un caracter de
prioritario para la definiciobn de otras politicas. También refieren los mismos autores
gue la transparencia como politica publica servird también para el monitoreo y

evaluacién de otras politicas en razén de los mecanismos de rendicién de cuentas.

Se muestran a continuacion los argumentos por los cuales es posible considerar que la
transparencia puede, efectivamente, ser implementada como una politica publica, y
cumplir con los pasos o etapas de una politica publica, vale decir: formulacion,
ejecucion, implementacion y evaluacion. Conforme a ello, concebir a la Transparencia

como politica pablica implica que ésta:
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Resulta de una accién voluntaria del poder estatal, a través de mecanismos
normativos como la ley, y otros mecanismos vinculantes que garanticen una
transparencia plena y efectiva.

Resulta de la sinergia y el pacto de varios sectores del Estado (incluyendo
distintos niveles de gobierno); y la sociedad civil. Conforme a ello impacta en una
colectividad.

Las politicas que se emiten en razén de la transparencia, tienen como proposito
que la ciudadania pueda acceder y/o tomar conocimiento de las acciones,
decisiones y resultados del Estado, por tanto, el impacto es publico y de interés
colectivo.

Implica acciones organizadas entre distintos niveles de gobierno, y para
implantarse como politica publica requiere articulacion entre los actores politicos
que la promueven.

Es un consenso que con la transparencia se busca cambiar el entorno y la
realidad. Conforme a ello, con la accion del gobierno, la Transparencia busca
cambiar la relacion entre representantes y representados ¢co6mo?, mejorandola y
garantizando que la informacion puablica ademas de estar disponible, esté
sistematizada y se ofrezca de la mejor forma para el publico interesado, lo cual
garantice un real acceso a la informacion, siendo ademas condicion facilitadora
para que no existan problemas sociales graves y que van en desmedro de lo que
significa un buen gobierno, me refiero a la corrupcién, a la falta de informacion,
a la no existencia de mecanismos de rendicion de cuentas y un largo etcétera en
dénde el concepto Transparencia es transversal.

Ademads, la transparencia como politica publica es limitada en tiempo y recursos,
pues depende también de inversibn en tecnologia e infraestructura de una
determinada institucion, capacitacion a funcionarios encargados de manejar la
informacién puablica en temas de transparencia; y se encuentra usualmente
limitada a un marco de reglas, rutinas o normas. Logicamente, también los
alcances que tengas las politicas de transparencia, seran limitados a determinado
contexto.

Una de las principales consideraciones para sefialar que existen politicas de
transparencia, es que ésta se encuentra permanentemente en evolucion; y su

implementacion no requiere del accionar de s6lo un gobierno, sino que la
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Transparencia al convertirse en politica publica y al ser ingrediente principal de
un régimen politico democratico que garantice el ejercicio del derecho a la
informacién; pasa a ser una responsabilidad compartida de sucesivosgobiernos.

v Las politicas de transparencia, tienen una intencién clara, y es la de disolver o
atenuar las asimetrias de informacién existentes entre representantes vy
representados (siguiendo la Teoria Principal- Agente), para un corrector control y
fiscalizacidbn de las acciones del Estado respecto de los fines publicos que

persigue y de las demandas ciudadanas que se generen.

Finalmente, es preciso sefialar que para el ejercicio de la transparencia como politica
publica, es necesario la continuidad y evolucidn, caracteristica capital que permite que
las politicas de transparencia pasen por todos los niveles de gobierno y se adeclen a
los contextos, instaurandose e incorporandose en los mecanismos técnicos de los

funcionarios y servidores publicos, pero ademas en sus valores y en su modo de vida.

11.3. Politicas de transparencia

Las politicas de transparencia que tienen lugar en la gestion publica y que

encontramos con mayor frecuencia son:

. El libre acceso a la informacién puablica.

. La institucionalizacion de la rendicion de cuentas (resultados del seguimiento,
resultados de las acciones).

J El registro y/o publicidad de las decisiones y acciones de gestion, procurando
mantener informado al ciudadano sobre las mismas.

J La elaboracién participativa de planes y normas.

. Promaocidn, sensibilizacion, reconocimiento de la transparencia como un principio®

y/0 un deber’ de la gestion publica.

&A partir de Ta entrada en vigencia de Ta Politica Nacional de Modernizacién de la Gestion Publica, aprobada mediante Decreto
Supremo N° 004-2013-PCM, en muchos de los sistemas administrativos y funcionales del Estado peruano, se considera a la
Transparencia como un principio clave para interpretar a la normativa.

TEl codigo de Etica de la Funcion Publica establece que la Transparencia es un deber ético, que implica que el servidor pablico
tiene el deber de ejecutar los actos del servicio de manera transparente, ello implica que dichos actos tienen en principio
caracter publico y son accesibles al conocimiento de toda persona natural o juridica. El servidor publico debe de brindar y
facilitar informacion fidedigna, completa y oportuna.
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De estas politicas generales de transparencia, se desprenden practicas y acciones de
gobierno encaminadas al fomento de la transparencia en la gestion, asi es posible
encontrar practicas distintas como el acceso a la informacién en linea, las audiencias
publicas para informar y/o mostrar el proceso mismo de accion y/o de gestién, la
rendicion de cuentas sobre la ejecucién presupuestal, la difusién de la ejecucion de un
gobierno mediante medios masivos de comunicacion, sean éstos radio, television,
revistas, paginas web u otros. Cabe resaltar que las tecnologias de la informacion y de
las comunicaciones juegan un papel fundamental en el incremento de posibilidades
para desarrollar practicas para una gestién transparente, destaquese que el uso de
paginas web para promover la transparencia se ha difundido a tal nivel, que incluso las
leyes de transparencia y acceso a la informacion contemplan ahora acciones en este

sentido, mediante el uso de aplicativos informaticos.

CAPITULO 111

Politicas de Transparencia en el Perd.

111.1. Antecedentes

Comprendiendo que el acceso a la informaciéon, es un componente clave de la
transparencia, para referirnos a los antecedentes de las politicas de transparencia en el
Per,, nos remontamos hasta los acuerdos internacionales de los que el Perd forma
parte, como la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, los mismos que en sus articulos 19 y 13,

respectivamente, proclamaron el derecho de acceso a la informacion.

Fueron los instrumentos internacionales, los que promovieron el reconocimiento
normativo de la transparencia en las politicas del Estado Peruano, es asi que, en el afio
1993, la Constitucion Politica del Perd, en su articulo 2° numeral 5, reconocié el
derecho de toda persona a “solicitar sin expresion de causa la informacion que
requiera y a recibirla de cualquier entidad publica”. De igual manera, la misma Carta

Magna, estableci6é que cuando alguna autoridad, funcionario o personahubiera
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transgredido, amenazado u omitido el derecho de acceso a la informacion previsto en
el Articulo 2°, incisos 5) de la Constitucion, procederia la Accion de Habeas Data, la
misma que es una garantia constitucional establecida en el Articulo 200° de la misma

Constitucion.

Uno de los hitos quizd mas importantes para conocer sobre las politicas de
transparencia, lo tenemos en la firma del Acta de Suscripcién del Acuerdo Nacional®,
donde se definieron las politicas de Estado para alcanzar cuatro objetivos: 1)
Democracia y Estado de Derecho, 2) Equidad y Justicia Social, 3) Competitividad del
Pais; 4) Estado eficiente, Transparente y Descentralizado. Aunque el requisito de
transparencia se menciona como un requisito para los cuatro objetivos, es en el cuarto
objetivo donde se sefialaron las politicas de Estado referidas directamente a la

transparencia, asi se mencionaron las siguientes politicas de Estado:

e Construir un Estado eficiente, eficaz, moderno y transparente, que, a nivel
nacional, regional y local, atienda las demandas de la poblacién, fomente la
participacion ciudadana y respete la autonomia de las organizaciones sociales.

¢ Implementar mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas, que faciliten
el control ciudadano, erradicando toda forma de corrupcion o de utilizacion
proselitista del Estado.

En mérito a lo sefialado y sin perjuicio del impulso que definitivamente tuvo la
transparencia en atencion al consenso politico arribado con el citado Acuerdo Nacional;
a continuacién, sefalo otros hechos histéricos en relacion a la evolucion de la

transparencia en el Peru:

“En la linea de procurar transparentar la gestién publica, en el mes de febrero del
afio 2001, se publicé el Decreto Supremo N° 018-2001-PCM, en el que se establecio
el marco legal general del procedimiento para facilitar a las personas el acceso a la

informacién que posean o produzcan las entidades del Sector Publico. Asimismo, en

¥En el Peru, el Acuerdo Nacional, €s el conjunto de politicas de Estado. Para el didlogo permanente, asi como la concertacion
cuenta con un Foro que es presidido por el Presidente de la Replblica, este Foro se encarga del seguimiento y promacion de
las politicas de Estado establecidas en el citado Acuerdo. Para mayor informacién puede acceder ahttps://acuerdonacional.pe/
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el mismo afio 2001, se public6é el Decreto de Urgencia No 035-2001, que regulé el

acceso ciudadano a la informacion sobre finanzas publicas.

Sin embargo, no fue hasta la publicacién de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacidn, en el mes de agosto del afio 2002 y su respectiva entrada en vigencia
en el mes de enero de 2003, que las politicas de transparencia en el Estado Peruano,
toman fuerza, debido quiza a la sancion por falta grave en la incurririan aquellos que
las vulneraran; o, quiza debido a la posibilidad de cualquier funcionario o servidor, de
ser denunciado penalmente por la comision del delito de abuso de autoridad, al no
brindar la informacién que se requiriera y que por efectos de la citada norma se

encuentran obligados a entregar.

La ley proclamada fue sometida a una accién de inconstitucionalidad ante el Tribunal
Constitucional, en el afio 2002, interpuesta por la Defensoria del Pueblo, contra
algunos de sus dispositivos. Esta accion objetd el articulo segundo que establecia
“que las solicitudes de informacién a las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional serian
canalizadas a través del Ministerio de Defensa lo que no solamente centralizaba y
dificultaba el acceso sino que establecia un privilegio no previsto por la Constitucion.
Asimismo, objeté que la ley establecia ambiguamente dos tipos de informacion
clasificada, como “secreta y estrictamente secreta”. Finalmente, llamé la atencion
sobre las potestades atribuidas al Consejo de Ministros para determinar qué
informacion seria clasificada y al Poder Ejecutivo la facultad de reglamentar tales

excepciones mediante decreto supremo.”

Atendiendo a esta accion de inconstitucionalidad y antes de que el Tribunal
Constitucional se pronuncie definitivamente, el Congreso Peruano reformuld la
referida Ley, aprobandose la Ley 27927, publicada el 4 de febrero del 2003. Las
modificaciones a la Ley de Transparencia, fueron recogidos en el Texto Unico
Ordenado aprobado mediante el Decreto Supremo No 043-2003-PCM, publicado el
24 de abril del 2003” (Consejo de la Prensa Peruana).

En el mes de agosto del mismo afio 2003, se publico el Reglamento de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica - Decreto Supremo N° 072-2003-PCM,
el mismo que tiene una modificatoria efectuada mediante el Decreto Supremo N° 070-
2013 publicada en el Diario Oficial El Peruano el 14 de junio de 2013.

9 La informacion histérica ha sido recogida del Consejo de la Prensa Peruana, en la “RESENA DE LA CAMPANA POR EL
DERECHO A LA INFORMACION EN EL PERU’, publicada en
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/122748/Cronotrans.pdf. Consulta: 07 de febrero del 2011. Sin perjuicio de lo
sefialado, los datos mencionados por el Consejo de la Prensa Peruana fueron verificados antes de ser consignados en esta
investigacion.
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En setiembre de 2011, en el marco de la 66° Asamblea General de las Naciones
Unidas, el gobierno del Peri manifestd su voluntad de ser parte de la iniciativa
denominada “Sociedad de Gobierno Abierto”, la misma que se gestd con el propoésito
de que los paises que la conformen “(...) establezcan compromisos concretos en
materia de transparencia y acceso a la informacion publica, ética de la funcién publica,
lucha contra la corrupcion, participacién ciudadana y promocion del desarrollo de
nuevas tecnologias, con el fin de promover gobiernos mas abiertos, eficaces y
responsables en el manejo del presupuesto y la informacién publica” (PCM 2012). En
atencién a esta iniciativa, en abril de 2012 se aprobé el Plan de Accion del Peru para su
incorporacion a la Sociedad de Gobierno Abierto (Hoy Alianza para el Gobierno
Abierto).

Esta iniciativa internacional (Alianza para el Gobierno Abierto) se afianza en tres
grandes pilares: 1) Transparencia, 2) Participaciéon; y, 3) Colaboracién. Respecto del
primer pilar, que es materia de interés en esta investigacion la premisa es que “Un
Gobierno transparente fomenta y promueve la rendicion de cuentas de la
administracion publica ante la ciudadania y proporciona informacién sobre sus
actividades directamente, no a través de terceros. Para cumplir con este objetivo las
entidades del Estado deben permitir el acceso a la informacién de manera sencilla y
clara.” Para el Plan de accién peruano, el compromiso asumido respecto a la
transparencia, se refiere a mejorar los niveles de transparencia y acceso a la
informaciéon, mediante la “revision de la normativa vigente, el seguimiento al
cumplimiento de las leyes y el mejoramiento al de los Portales de Transparencia
Estandar”. Asimismo, mejorar los mecanismos de acceso a la informacion y la

capacitacion y sensibilizacién a los funcionarios y ciudadanos (PCM s/f).

Conforme se ha visto, desde las medidas iniciales del afio 2002, las disposiciones y
acciones en relacion a la transparencia e incluso la proclamacion de politicas de Estado
referidas a la promocion de la misma, han favorecido a que la transparencia en el
Estado peruano deje de ser sélo un ideal para ser un requisito de toda gestion,
obligadas inicialmente por normas cuya motivacién de fondo, es consolidar a la

transparencia en la gestion publica.
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111.2. Marco de Politicas de Transparencia en el Estado Peruano

Antes de proceder a sefialar la evolucibn normativa es preciso sefialar el marco de

politicas del Estado peruano, referidas a la transparencia.

Para ello, recurrimos al Acuerdo Nacional que como ya mencionamos contiene las
politicas de Estado en el Pera. El texto del citado Acuerdo Nacional comprende hoy 35
politicas de Estado, siendo las siguientes las que establecen Politicas de Estado en

materia de Transparencia:

Politica n°® 24: “Afirmacién de un Estado eficiente y transparente”. Con esta politica el
Estado:

()

(c) dara acceso a la informacién sobre planes, programas, proyectos, presupuestos,
operaciones financieras, adquisiciones y gastos publicos proyectados o ejecutados en
cada region, departamento, provincia, distrito o instancia de gobierno;

(d) pondrad en uso instrumentos de fiscalizacion ciudadana que garanticen la

transparencia y la rendicion de cuentas en todas las instancias de gobierno;

(...

Politica n® 26°: “Promocion de la ética y la transparencia y erradicacion de la
corrupcion, el lavado de dinero, la evasion tributaria y el contrabando en todas sus

formas”. Con esta politica el Estado:

(...);

(® velara por el desempefio responsable y transparente de la funcién publica,
promovera la vigilancia ciudadana de su gestion y el fortalecimiento y la
independencia del Sistema Nacional de Control;

(© desterrara la impunidad, el abuso de poder, la corrupcién y el atropello de los
derechos;

(d) desarrollara una cultura de paz, de valores democraticos y de transparencia, que

acoja los reclamos genuinos y pacificos de los distintos sectores de la sociedad;

().
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Politica n® 299: “Acceso a la informacién, libertad de expresion y libertad de prensa”.
Con esta politica, el objetivo es garantizar el acceso a la informacién y la libertad de

expresion, conforme a ello, el Estado:

(a) promovera una cultura de transparencia, de rendicion de cuentas y de difusion de
los actos de gobierno, eliminando la cultura del secreto;

(...)

(c) establecera un sistema transparente y justo de asignaciéon de la publicidad
estatal;

(d) erradicara las trabas administrativas, reducira los costos de acceso y promovera
el uso de medios electronicos para facilitar el libre, oportuno y completo acceso a la
informacion estatal;

(e) procuraré el equilibrio entre el derecho a la proteccion de la intimidad personal y
la seguridad nacional, con el derecho al libre acceso de la informacién del Estado y a
la libertad de expresion;

() unificara la legislacién sobre el acceso a la informacion del Estado y la publicidad
de los actos de la administracion publica;

()

(i) favorecerad la autorregulacién ética de los medios de comunicacion y la
organizacion ciudadana para defender los derechos de la poblacién al libre acceso a
la informacion;

(..)

Conforme se ha visto, en razon de las politicas de transparencia del Estado
mencionadas, en el Perl se han ido generando las iniciativas para un Estado mas
transparente, de las cudles paso a sefialar aquellas que, digaAmoslo asi, han sido las

mas fomentadas o las que han contado con mayor impulso desde el Estado:

= Aprobacion de normas para la transparencia y el acceso a la informacion.

= Seguimiento al cumplimiento de las leyes para la mejora continua de las
mismas.

» Portales de Transparencia Estandar.

* Procedimiento estandar para el acceso a la informacién Publica.

= Creacion de la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica.

= Creacion del Tribunal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica.

= Gobierno abierto como eje de la modernizacién del Estado.
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El listado sefialado, s6lo recoge las medidas mas relevantes que en atencion a las

politicas de transparencia se han implementado en el Estado peruano. Ello, segun

criterio de la investigadora y no pretende ser un listado rigido.

111.3 Transparencia en el marco legal del Estado Peruano

A efectos de comprender la evoluciébn normativa en materia de transparencia en el

Peru, realizaré una descripcion breve de las disposiciones de alcance nacional emitidas

hasta la fecha:

Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, de fecha 02 de agosto de 2002, Ley que por primera vez regula la
transparencia de los actos del Estado y regula el derecho fundamental del
acceso a la informacion establecido en el numeral 5 del articulo 2 de la

Constitucion Politica del Peru.

Esta Ley incorpora la novedad de los Portales de Transparencia aprovechando
las ventajas de internet. Esta norma establecida la necesidad de creacion
progresiva de éstos; y defini6 la informacibn que como minimo debia
publicarse. Conforme a ello, las entidades del Gobierno Central se encontraban
obligadas a contar con los citados portales a partir del 01 de julio del afio 2003;
lo gobiernos regionales, se encontraban obligados a partir de un afio después
de su instalacion como gobierno regional, debido a que entonces se iniciaba el
proceso de descentralizacion con la estructura regional vigente. Para el caso de
los gobiernos locales, la obligacién inici6 a partir de julio de 2006 siempre que

las posibilidades técnicas del lugar, asi lo permitieran.

Asimismo, con esta Ley se definieron a los primeros actores en materia de
transparencia y acceso a la informacion publica dentro de las Entidades, siendo
éstos: El funcionario responsable de brindar la informacion, el funcionario

responsable de la elaboracién de los portales de internet,
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Ley N° 27927, Ley que modifica y agrega algunos articulos a la Ley N° 27806,
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, facultdndose al Poder
Ejecutivo a publicar, a través de Decreto Supremo, el Texto Unico Ordenado

(T.U.0.) correspondiente.

Decreto Supremo N° 043- 2003-PCM, Decreto que aprueba el Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 27806 — Ley de Transparencia y Acceso a la

Informacin P[blica.

Decreto Supremo N° 072-2003-PCM, que aprueba el Reglamento de la Ley

de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.

Decreto Supremo N° 063-2007- PCM, modificado con Decreto Supremo N°
057- 2008-PCM, Aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciones de la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). Establece que la Secretaria de
Gestion Publica es competente en materia de funcionamiento y organizacion del
Estado, simplificacion administrativa, ética y transparencia, teniendo por
funcién formular, coordinar, supervisar y evaluar las politicas de acceso a la
informacion publica, fomento de la ética en la funcién publica, la transparencia

y la vigilancia ciudadana.

Decreto Supremo N° 063-2010-PCM, aprobo6 la implementacién del Portal
de Transparencia Estandar en las entidades de la Administracion Puablica. A
partir de esta norma las entidades de manera paulitina van haciendo uso del
portal estandarizado creado por Presidencia del Consejo de Ministros. Iniciativa
gue facilita la medicion y el seguimiento a las disposiciones referidas a los
Portales de Transparencia de las Entidades. Hasta antes de ello, cada entidad

elaboraba sus Portales bajo sus propios criterios y en plataformas diversas.
Resolucidon Ministerial N° 200-2010- PCM, aprobé la Directiva N° 001-

2010-PCM/SGP, que establece los lineamientos para la implementacion del

Portal de Transparencia Estdndar en las entidades de la AdministraciénPublica.
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Decreto Supremo N° 004-2013-PCM: aprueba la Politica Nacional de

Modernizacion de la Gestion Publica.

La Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Puablica establece como su
objetivo general: “Orientar, articular e impulsar en todas las entidades publicas,
el proceso de modernizacion hacia una gestiobn publica para resultados que
impacte positivamente en el bienestar del ciudadano y el desarrollo del pais”; y,
entre sus objetivos especificos considera “Asegurar la transparencia,
la participacion, la vigilancia y la colaboraciéon ciudadana en el debate de las
politicas publicas y en la expresion de opinion sobre la calidad de los servicios

publicos y el desempefio de las entidades.”

De igual manera, resulta tan importante la transparencia para el
proceso de modernizacibn que dentro de los seis principios
orientadores de la politica de modernizaciébn se considera a la
“Transparencia, rendicidon de cuentas y ética publica”, de acuerdo al
cudl, los servidores publicos ademas de su actuar ético conforme a las
disposiciones vigentes, deben realizar el ejercicio de sus funciones en el Estado,
sabiendo que tienen el deber de rendir cuentas a la ciudadania y garantizar la
transparencia de su actuacion, asi como facilitar a la ciudadania el acceso a la

informacion permanentemente.

Los funcionarios publicos deben servir a los intereses de la Nacion, procurar
aumentar la eficiencia del Estado para brindar una mejor atencién a los
ciudadanos y actuar con probidad, idoneidad, veracidad, justicia, equidad,
lealtad y respeto al Estado de Derecho y a la dignidad de las personas. El
Estado, sus autoridades y servidores deben rendir oportunamente cuentas a la
ciudadania, garantizar la transparencia en la actuacién de las entidades
publicas y generar canales adecuados para permitir el acceso
ciudadano permanente a la informacidon publica. Asimismo, deben
promover la participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre los asuntos

de interés publico.
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Asimismo, en esta Politica se establecen los Pilares sobre los cuales se va a
regir la administracion publica y para que funcione la estrategia de
modernizacién se establece como un eje transversal a la Politica Nacional de
Modernizaciébn, al Gobierno Abierto con el fin de garantizar la
transparencia del Estado Peruano y la accesibilidad a los ciudadanos.
Conforme se ha visto en los Capitulos previos, el gobierno abierto permitiria
gue la gestién para resultados se alcance, por cuanto la interaccion permanente
gue es requisito del gobierno abierto generaria espacios de dialogo informado y
de opinién de la ciudadania, asi como un Estado mas comprometido y mas
cercano al ciudadano (PCM 2013).

Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, modifica el Reglamento de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica aprobado por Decreto
Supremo N° 072-2003-PCM.

Esta norma incorporar modificaciones que buscaban mejorar o hacer mas
sencillo para el ciudadano, el ejercicio del derecho de acceso a la informacion
publica e introducir mejoras para el cumplimiento de las obligaciones de

transparencia activa de las entidades del Estado.

Se establecen caracteristicas de la informacion que se publica, estableciéndose
gue la informacion debe ser redactada en un lenguaje con expresiones simples,
claras y directas, hacer el uso del lenguaje técnico so6lo cuando sea necesario y
de recurrir al mismo, la entidad esta en la obligaciéon de publicar un glosario

explicativo de la terminologia técnica que utilice.

Se otorgan mayores facultades al Funcionario Responsable de entregar
informacion, por ejemplo, para efectos del ejercicio en materia de transparencia
y acceso a la informacién publica se dispone que este depende directamente de
la maxima autoridad administrativa de la Entidad. Asimismo, se le asigna la
responsabilidad de proponer los procedimientos internos que aseguren la

eficiencia en la gestién de las solicitudes de informacion; y se les dota de
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soporte legal al indicar que estos nos pueden ser removidos de sus cargos por

el correcto ejercicio de las discusiones de Ley.

Establece un plazo de 120 dias calendario para que las entidades de la
Administracion Publica implementen el registro de solicitudes de acceso a la

informacién publica que dispone el articulo 3 de mismo Reglamento.

Decreto Legislativo N° 1353 - Crea la Autoridad Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacidén Publica, fortalece el Régimen
de Proteccion de Datos Personales y la Regulacién de Gestion de

Intereses.

Esta norma fue publicada el 07 de enero de 2017 y su objetivo ha sido crear la
Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica,
fortalecer el Régimen de Proteccion de Datos Personales y la regulacién de la

gestiéon de intereses.

Con esta norma se establece que es el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos a través de la Direccibn Nacional de Transparencia y Acceso a
Informacién Publica, quien asume la Autoridad Nacional de Transparencia y

Acceso a la Informacién Pablica (en adelante Autoridad).

Asimismo, establece como funciones de esta Autoridad, la de “Proponer

liti n_materi ran renci la_informacidn
publica.”, “Supervisar el cumplimiento de las normas en materia de
transparencia y acceso a la informacién publica”, “Fomentar la cultura de
transparencia y acceso a la informacién publica.”, *. Supervisar el cumplimiento

de la actualizacién del Portal de Transparencia”, entre otras.

Esta norma establece la obligacion de elaborar lineamientos para la clasificacién
y/o desclasificacion de la informacion sefialada en las excepciones establecidas
en la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién. Siendo los responsables,

tanto la Autoridad como los sectores vinculados a la citada informacion.
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Asimismo, crea el Tribunal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
como un érgano resolutivo del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos que
constituye la dltima instancia administrativa en materia de transparencia y
derecho al acceso a la informacion publica a nivel nacional. El propésito de este
Tribunal es sobretodo el de resolver los recursos de apelacién contra las
decisiones de las entidades'®, en materias de transparencia y acceso a la
informacién publica. Las decisiones de este Tribunal agotarian la via
administrativa. Asimismo, esta instancia se encarga de dirimir en aquellas
situaciones donde exista conflicto en la aplicacion de la Ley 29733, Ley de
Proteccion de Datos Personales y de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y

Acceso a la Informacién Publica.

Esta norma también modifica el procedimiento de acceso a la informacién, por
cuanto con el Fé de erratas publicado en el Diario Oficial EI Peruano el 12 de
enero de 2017, amplian a diez dias habiles, el plazo de atencion de los pedidos
de acceso a la informacion publica, el mismo que en el articulo 11 de la Ley

27806 establecia que el plazo de atencion era de siete dias habiles.

De igual manera, establece el régimen sancionador aplicable para aquellos que
incumplan con el régimen juridico de la transparencia y acceso a la informacién
publica. Conforme a ello, las sanciones que pueden imponerse pueden ser
amonestacion escrita, suspension sin goce de hacer entre diez y ciento ochenta
dias, multa no mayor de cinco unidades impositivas tributarias, destitucion,

inhabilitacion.

Asimismo, en relacién a la gestion de intereses, se modifica la Ley N° 28024 -
Ley que regula la gestion de intereses en la administracion publica,
incorporandose la obligacion para las entidades de llevar un registro de visitas,
en el que se debe consignar la gestion de intereses cuando la misma se lleve a

cabo en la visita respectiva. Esta obligacion se complementa con la disposicion

UAGuellas cuya definicion e senala en el articulo | del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento
administrativo General. Ver Decreto Supremo N° 006-2017-JUS (Texto Unico Ordenado) de la Ley 27444,
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ya vigente para entonces en la Directiva del Portal de Transparencia, segun el
cual debe transparentarse en toda entidad publica, el registro de las visitas
efectuadas a la Entidad. Asimismo, se precisa que respecto del mencionado
registro de visitas se incorporaron modificatorias con el Decreto Legislativo N°
1415 de fecha 12 de setiembre de 2018, incorporandose éste registro al Portal
Nacional de Datos Abiertos; y, los mecanismos de articulacién con la Plataforma
de Interoperabilidad del Estado (PIDE).

Resolucién Ministerial N© 035-2017-PCM publicada el 18 de febrero de
2017: Aprueba la Directiva N° 001-2017-PCM/SGP, “Lineamientos
para la implementacidon del Portal de Transparencia Estandar en las

entidades de la Administracion Publica”

Esta Directiva derog6 la Resolucion Ministerial N° 200- 2010-PCM (que aprobd
la Directiva N° 001-2010-PCM/ SGP, que fue la primera en establecer los
“Lineamientos para la implementacion del Portal de Transparencia Estandar en
las entidades de la Administracion Pablica. Asimismo, derog6 las Resoluciones
Ministeriales N° 203-2012-PCM y 252-2013-PCM, que modificaron la citada
Directiva). Esta Directiva ordena aun mas la informacién a ser transparentada
en el portal de transparencia estdndar. De igual manera, establece claramente
la periodicidad de los documentos a publicar y facilita la interconexién con otras
bases de datos a efectos de hacer méas sencillo el acceso a la informacién

publica.

Decreto Supremo N° 019-2017-JUS, que aprueba el Reglamento del
Decreto Legislativo N° 1353, Decreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, fortalece el Régimen de

Proteccién de Datos Personales y la regulacién de la gestién deintereses

Decreto Legislativo N° 1416, publicado el 13 de setiembre de 2018:
Decreto Legislativo que modifica disposiciones respecto a la conformacion del
Tribunal de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica (por ejemplo, la

implementacion de la segunda sala del Tribunal); modificaciones referidas a la
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publicidad de la Resoluciones del Tribunal; asi como la implementacion
progresiva del procedimiento administrativo electrénico en Ultima instancia

administrativa.

e Decreto Supremo N© 011-2018-JUS, publicada el 14 de noviembre de
2018, modifica el Reglamento del Decreto Legislativo N° 1353, Decreto
Legislativo que crea la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, fortalece el Régimen de Proteccion de Datos Personales y
la Regulacion de la Gestion de Intereses, aprobado por el Decreto Supremo N°
019- 2017-JUS.

Establece la implementacion progresiva del Sistema de Informacion para el
procedimiento administrativo electrénico en segunda instancia del Tribunal,
esta iniciativa busca facilitar la tramitacion del recurso de apelacion desde
cualquier lugar. Se incorpora la obligacion del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos de aprobar un cronograma para el proceso de implementacion
progresiva de la plataforma electrénica y para el uso de documentos
electrénicos que faciliten los procedimientos administrativos seguidos ante el

Tribunal. Ello, en un plazo no mayor de 90 dias habiles.

De acuerdo a esta norma, la Secretaria Técnica del Tribunal, que es la
encargada de brindar apoyo técnico y administrativo que requieran las Salas del
tribunal, tiene la funcién de desarrollar eventos de difusion con funcionarios y

sociedad civil sobre las competencias del Tribunal.

Establecen la obligacion para todas las entidades de adecuar sus Textos Unicos
de Procedimientos Administrativos a las disposiciones de la Ley n° 27806, Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, su reglamento y

modificatorias. Otorga para tal efecto 60 dias habiles.

Conforme se ha visto, a partir de las politicas de transparencia citadas en el presente
capitulo, en el Estado peruano se han ido incorporando mecanismos que en su mayoria

han ido acompafiados de alguna norma legal para su implementacion, tal es el caso
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emblematico de los Portales de Transparencia, respecto de los cuales inicialmente era
obligatorio que toda entidad lo tuviera, pero éstas eran libres de organizarlos y crearlos
conforme consideraban, encontrandose Unicamente obligadas a cautelar que la
informacién indicada en la Ley de Transparencia y su Reglamento, pueda ser publicada
alli. Luego, este portal se estandarizé a efectos de hacer mas amigable la informacion
que se comparte, asi como hacer mas eficiente y sencillo el registro, el acceso y la
difusién. Por cuanto al encontrarse estandarizado el Portal de Transparencia, es
mucho mas sencillo difundir su entorno y organizaciéon, de tal manera que la
promocion de la transparencia mediante el uso de portales se ve facilitada ya que sélo
sera necesario hacer docencia respecto de este portal estandarizado. Asi, no importaria
respecto de que entidad, algin ciudadano requiere informacién, si ya conoce la

plataforma estandarizada podra encontrarla facilmente.

CAPITULO IV.

TIPOS DE GESTION DE POLITICAS DE TRANSPARENCIA

IV.1. De la Propuesta de Tipos de gestidon de las Politicas de Transparencia

Lograr que el aparato estatal sea transparente, aunque es un objetivo necesario, es
tarea de largo plazo, que requiere de la comprension y correcto entendimiento del
concepto de transparencia en la gestion publica, por parte de los gestores y servidores
publicos; especialmente de aquellos que responsables de dirigir los gobiernos; y, de
aquellos que formen parte de la alta direccion de las Instituciones publicas ya que son
ellos los que conducen la politica institucional. Por su puesto, ello no quita la necesidad
de que todos los servidores publicos se involucren en el proceso hasta alcanzar los
objetivos vinculados a contar con un Estado transparente y un gobierno abierto en

beneficio del ciudadano.

Los tipos de gestidbn publica que se plantean son consecuencia del estudio de los
resultados de la implementacion de las politicas de transparencia, en el Peru. En
contraste con los aspectos tedricos que respecto a la transparencia se han postulado

hasta la fecha. De acuerdo a ello, logré advertir que, si bien las medidas que desde el
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gobierno central se proponen en pro de la transparencia en el aparato estatal, pueden
ser legitimas, interesantes y valiosas, depende de la importancia que los gestores
brinden a las mismas, para que se obtengan los resultados que se esperan con las
acciones dispuestas en atencion a las politicas de transparencia, de tal manera que en
aquellas instituciones donde se comprende la importancia de la transparencia, cumplir
con las medidas para alcanzar la transparencia, por ejemplo, mediante la
implementacion de portales de transparencia estandarizados, no sera una carga para
los gestores, sino por el contrario una herramienta valiosa para los mismos. Por el
contrario, también existiran gestores que buscaran impedir que la informacion se haga
publica, no cumpliendo con las disposiciones al respecto o cumpliendo, pero solo de
manera formal, es decir publicando informacion que no brinda valor al ciudadano o

haciendo publica informacién que no es legible o entendible, entre otros.

Conforme a ello verifiqué que los estudios referidos a los resultados de las politicas de
transparencia, estaban sobre todo referidos a la implementacion de los portales de

|\\

transparencia de las entidades publicas, tenemos por ejemplo el * Segundo Reporte y
Balance Anual 2017: Supervisiébn a los Portales de Transparencia Estandar de los
Ministerios del Poder Ejecutivo, Gobiernos Regionales y Municipalidades Provinciales
ubicadas en capitales de departamento” elaborado en julio de 2018, por Defensoria del
Pueblo, institucién del Estado Peruano que ha realizado muchos estudios similares
referidos a la evaluacion de Portales de Transparencia. En este estudio, se verificé que
de 19 Ministerios (incluida PCM) solo 03 (tres) alcanzaron un nivel general de
cumplimiento de 100% en sus portales de transparencia, otros 11 (once) habian
cumplido con registrar mas del 90% pero menos de 100% de la informacién requerida

por la norma respectiva, para el citado Portal. !

Asimismo, en el mismo estudio, respecto de los portales de transparencia se informé
que de las 25 regiones (incluida la Regién Callao), s6lo dos (02)'2 habian alcanzado un
nivel general de cumplimiento de 100% en sus portales de transparencia, tres (03)*3

gobiernos regionales alcanzaron un nivel general de cumplimiento superior al 90% y

TPagna g
12Regi6n San Martin y Regi6n Arequipa.
13Region La Libertad, Region Cajamarca y Region Junin.
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menor al 100% e incluso hubo tres (03)'* gobiernos regionales cuyo nivel general de

cumplimiento era menor al 50 %.%°

La situacion incluso es mas ilustrativa cuando en el mismo informe se verifica que de
los resultados de la supervision a los portales de transparencia estdndar de las
municipalidades provinciales ubicadas en capitales de departamento, no existio
ninguna municipalidad que hubiera alcanzado un nivel general de cumplimiento de

100% en sus portales de transparencia.t®

Los resultados mostrados llevaron a Defensoria del Pueblo a recomendar a los tres
niveles de gobierno que cumplan “(...)con publicar informacién completa y actualizada
en cada uno de los clasificadores tematicos de sus respectivos Portales de
Transparencia Estandar, de acuerdo a los criterios establecidos en la legislacion sobre
transparencia activa, entre ellas, la Directiva N° 001-2017-PCM/SGP, la cual fue
aprobada mediante la Resolucién Ministerial N° 035-2017-PCM” (Defensoria del Pueblo
2018: 47).%7

En la misma linea de las investigaciones que ya se han efectuado a los portales de
transparencia de las instituciones publicas del Estado peruano, la iniciativa civil
denominada “Lima Como Vamos”® ha efectuado evaluaciones a los portales de
transparencia estandar, conforme a ello, el “Ranking de portales de Lima Metropolitana
para el afo 2016”, denominado “Vigilando la Transparencia Municipal 2016™°, cuya
medicién se realiza en base a ocho indicadores (Organigrama, TUPA, Presupuesto
Ejecutado, Proyectos de Inversion, Personal, Directorio de funcionarios, Agenda del
Alcalde, Acuerdos de Consejo)?°. En esta investigacion, a pesar de que no se verifica la
totalidad de la informacién que la Directiva respectiva establecia para entonces, fueron
solo cuatro (04) las municipalidades distritales que obtuvieron puntaje perfecto, de un

universo de 41 municipalidades distritales.

™Region Lambayeque, Region TUmbes y Region Puno.

15 Paginal7

16 Pagina27

17Recomendacion 9.1.

18 https://www.limacomovamos.org/ bsqueda el 08.01.19

19 hitps://www.limacomovamos.org/pte/ bisqueda el 08.01.19

20 http://www.limacomovamos.org/cm/wp-content/uploads/2017/05/Reporte_Sanisidro.pdf bdsqueda el 08.01.19
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De otro lado, respecto al derecho de acceder a la informacion publica, mediante el
procedimiento establecido en la Ley de Transparencias y Acceso a la Informacién y su
Reglamento, la Defensoria del Pueblo sefial6 en Informe Defensorial N° 165
denominado “Balance a diez afios de vigencia de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica 2003 — 2013” que “En la practica, lo que se observa a lo largo de
diez afios de vigencia de la norma es que dicho canal articulador entre oferta y
demanda — como eje de viabilizacién del ejercicio del derecho en mencién — ha tenido
importantes avances, pero no siempre ha tenido un funcionamiento efectivo y
garante.”!. Asimismo, se sefiala en este mismo informe que una de las quejas mas
usuales -al respecto- que se presentan ante Defensoria del Pueblo es el incumplimiento

en el plazo para atender las solicitudes de acceso a la informacién. 2

Conforme se ha visto, el hecho de que existan disposiciones normativas que obligan a
los gestores a contar con un portal de transparencia estandar y a atender las
solicitudes de acceso a la informacién puablica en un plazo maximo, no ha significado
hasta la fecha que por los menos todas cumplan con los aspectos normativos; y mucho

menos que todas las Instituciones publicas sean todas transparentes.

A la luz de la teoria alrededor de la transparencia y en vista de los resultados diversos
al evaluar el cumplimiento de los aspectos normativos (portal de transparencia y
mecanismo de acceso a la informacion), adverti en principio que no basta con sefialar
que una institucién es transparente o no. Por cuanto lograr que una institucion sea
transparente en todo el sentido de la palabra, comprendiendo ya, conforme se ha
sefalado en el marco tedrico, lo que significa ser transparente; es obtener un logro a
partir de un esfuerzo colectivo no inmediato. Por tanto, sefialar que una Institucion
Publica es transparente podria ser un titulo que no necesariamente se condice con el
concepto de transparencia en todo el sentido de la misma; y decir que una Institucion
Publica no es transparente podria desmerecer el esfuerzo que en alguna instituciéon se

esté realizando al respecto.

2 PAgNagT
22 P4gina90
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Al respecto, se precisa que en relacion a la transparencia, conforme lo propone el
enfoque del nuevo institucionalismo, las Instituciones Publicas muestran resultados en
base a la organizacién, rutinas y norma internas de la misma, por cuanto, en
concordancia a lo sefialado, lograr que una institucién sea transparente, implica un
esfuerzo colectivo de sus integrantes; y claro estd depende en gran medida del interés
o0 desinterés de sus gestores, es decir de aquellos responsables directos de la
implementacion de las politicas de transparencia; y, de aquellos que dirigen la politica
institucional; por cuanto éstos como responsables de la direccion podran actuar como
facilitadores o muy por el contrario entorpecer el camino. Ello incluso a pesar que, bajo
el modelo del agente - principal, para el este caso, el ciudadano (principal), ha
procurado implementar medidas obligatorias que las Instituciones del Estado (agente)
deberian cumplir a efectos de reducir la simetria de la informacién existente, donde el
agente (Institucion Pablica) es el que posee la informacion y a la cual el principal sélo
puede acceder cuando el agente lo facilite. Entonces surge la pregunta valida que

busca conocer (Como estan gestionando los agentes, las politicas de transparencia?

Por tanto, mas que demostrar si una Institucién Pulblica es transparente, considero
importante conocer qué tipo de gestion de las politicas de transparencia se vienen
realizando en las Instituciones Publicas, asi se podra diferenciar si en una Institucion
Publica, la gestion viene siendo realmente transparente (Gestibn Responsabilizada y
Gestion Responsabilizada Institucionalizada) o no (Gestion Opaca y Gestion Visible), o
si Gnicamente la gestién de la transparencia es formal, es decir si la preocupacién es
solo cumplir con la normativa (Gestion Normativa) y no ser realmente transparente.
Asimismo, en contraste con los resultados de las evaluaciones en torno a la
transparencia, que se han efectuado, pensé en proponer una tipologia que también
diferencie a aquellos gestores que si procuran que la gestibn de las politicas de
transparencia logren aportar valor publico (Gestion Responsabilizada y Gestidon

Responsabilizada Institucionalizada).

De igual manera, en atencion a la teoria en torno a la transparencia, postulo que de los
tipos de gestion propuestos, el denominado “Gestidbn Responsabilizada
Institucionalizada”, es un tipo de gestién ideal de las politicas de transparencia, que

seria aquella categoria que, aunque sea muy dificil de alcanzar, debe existir a efectos
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de contar con un paradigma y premiar, si se diera el caso, a aquellos gestores que
lograran los valores que les permitan a las Instituciones Publicas que dirigen, entrar en

esta categoria.

Conforme a lo mencionado paso a detallar cada uno de los tipos de transparencia que
postulo y luego como se lograra medir a las Instituciones Publicas, para conocer qué

tipo de gestion de las politicas de transparencia tiene cada una.

Propongo que son cinco los tipos de gestién de las politicas de transparencia que
podemos diferenciar en las Instituciones Publicas, y que se determinan por la manera

como se gestionan las mismas:

Gestion Opaca
Gestioén Visible
Gestion Normativa

Gestion Responsabilizada

o & b e

Gestion Responsabilizada Institucionalizada

GESTION OPACA: es aquel tipo de gestion que se muestra reacia a implementar
politicas de transparencia e incluso trata de evadir las normas legales vigentes que

procuran la transparencia.

GESTION VISIBLE: es aquel tipo de gestién en la que, aunque existen esfuerzos por
transparentar la gestion, estos todavia no logran ser integrales a la institucion y
concordantes con las politicas del Estado; por ejemplo, transparenta muy bien la
informacién referida al planeamiento de la institucién, pero no transparente la
informacién referida a las contrataciones que ésta realiza. También puede ser el tipo
de gestion que crea sus propios mecanismos para transparentar no aplicando las
politicas de Estado propuestas al respecto, no permitiendo con ello que la politica
Estatal logre sus objetivos, la creacion de sus propios mecanismos serian validos si
estos fueran complementarios a aquellos que son obligatorios, pero al realizarse en
menoscabo de las politicas de Estado no facilitan el objetivo de un Estado

transparente.
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GESTION NORMATIVA: Tipo de gestion que procura el cumplimiento a cabalidad de
la normativa vigente vinculada a la transparencia, ya que en las mediciones vinculadas
al cumplimiento de la normativa alcanza buenos puntajes, aunque no alcance el mas
alto puntaje. Asimismo, la informacion que transparenta no siempre cumple con los
requisitos de accesibilidad, legibilidad, calidad, verificabilidad®, que se requieren para

que realmente se produzca la transparencia.

GESTION RESPONSABILIZADA?: Tipo de gestion en la que el cumplimiento de la
normativa vigente vinculada a la transparencia, es el idéneo. Asimismo, este tipo de
gestion transparenta informacién que cumple con los requisitos de accesibilidad,
legibilidad, calidad, verificabilidad?®, que se requieren para que realmente se produzca
la transparencia. Ademas, transparenta informacién referida a la rendicion de cuentas.
Transparenta aplicando las politicas de Estado propuestas al respecto, sin perjuicio de

que también pueda hacer uso de otros mecanismos o estrategias.

GESTION RESPONSABILIZADA INSTITUCIONALIZADA: Es aquel tipo de

gestion, en la se cumplen a cabalidad los aspectos normativos, las caracteristicas para
ser una real transparencia; y, se realiza correctamente la rendiciéon de cuentas. De tal
manera que no se trata de solo formalidades las que se realizan, sino un esfuerzo
colectivo real por tratar de ser transparente. A este tipo de gestion la considero “ideal”,
porque es una categoria en la que encajarian aquellas instituciones en las que se

cumplirian correctamente todas las dimensiones que comprende la transparencia.

Asimismo, la denominacion de ‘“institucionalizada” responde a que ademas de
considerar las condiciones establecidas para los otros tipos de gestion, esta tipologia
pone el acento en el caracter organizacional de la gestion apoyando al cambio de la
cultura organizacional, el disefio de nuevos procesos, y el involucramiento de todos los
niveles de la gestion, haciendo que la transparencia se inserte en la gestion como una

caracteristica inherente a ella. Por tanto, esta forma de gestion, asume la gestion de

23 Nuria Cunill, refiere que la accesibilidad, relevancia, calidad y confiabilidad son los cuatro componentes que el Banco Mundial
reconoce en la informacion, para que ésta sea considerada transparente (Cunnill, 2003).

24\/iene del término inglés “accountability”

25 Nuria Cunill, refiere que la accesibilidad, relevancia, calidad y confiabilidad son los cuatro componentes que el Banco Mundial
reconoce en la informacion, para que ésta sea considerada transparente (Cunnill, 2003).
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las politicas de transparencia “como un proceso complejo” con un “abordaje
multifacético y politico” ?6. En las organizaciones que recibieran esta clasificacion, seria
factible que las politicas de transparencia se mantengan en el tiempo a pesar de los

cambios a los que suelen estar expuestas las mismas.

Con este tipo de gestion, se evidencia que la gestion busca brindar valor publico

mediante la transparencia.

Grafica N° 01: Tipos de gestion de las politicas de transparencia en

instituciones del Estado

(+) mas transparente

*

Gestion Responsabilizada Institucionalizada
Gestion Responzabilizada
Gestion Normativa

Gestion Visible

Gestion Opaca

\ 4

(- ) menos transparente

GRAFICO N° 01. Muestra los tipos de gestion de las politicas de transparencia en las instituciones
del Estado.

Fuente: Elaboracion propia.

Los tipos de gestién propuestos responden a una l6gica incremental (Grafica 1), segin la
cual, desde el tipo de Gestion Visible, los otros tipos que se proponen van sumando

caracteristicas al anterior (Grafica 3).

25 Tesis propuesta por Nuria Cunill Grau, en el libro de Mezones, Francisco: Transparencia en la Gestién Publica: Ideas y Experiencias para su
Viabilidad. Ed.- Guatemala: BID. Instituto Interamericano para el Desarrollo Social; Instituto Nacional de Administracion Piblica de Guatemala;
Real Ministerio de Asuntos Exteriores de Noruega, 2006.
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Grafica N° 03: Principales caracteristicas de los tipos de gestion de las politicas de transparencia en entidades del
Estado
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GRAFICA N° 03. Muestra las caracteristicas principales que se poseen cada uno de los tipos de gestion de las politicas de transparencia en las
entidades del Estado.

Fuente: Elaboracion propia.

1V.2. Consideraciones para la determinacion de los tipos de gestion de las

politicas de transparencia

Determinacion de los tipos de gestion en Instituciones Publicas

Conforme se ha sefalado, se han propuesto tipos de gestion de las politicas de
transparencia, que atiendan a caracteristicas verificables, de tal manera que la
tipologia pueda ser usada en términos académicos y de discurso; a efectos de
distinguir a las Instituciones Publicas, en funcion de los resultados de los instrumentos

de medicion que se apliquen de acuerdo a la realidad de las mismas.
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Consideraciones previas a la identificaciéon de las variables

Antes de sefialar que variables deben considerarse para determinar qué tipo de gestién
de las politicas de transparencia tiene una institucion, es preciso sefialar los
argumentos que justifican porque para determinar los tipos propuestos, basta con

concentrarse en los resultados de algunas unas variables y no en otras.

Variables por tipo de gestidén propuesto

GESTION OPACA y GESTION VISIBLE:

Para conocer si una Institucion Puablica tiene una gestién opaca o visible de las politicas
de transparencia, basta conocer los resultados de la variable normativa, la misma que
permitird determinar si la institucion cumple o no con las disposiciones que por Ley
deberian realizar. No se consideran los resultados de otras variables, por cuanto las
Instituciones Pudblicas se rigen en primera instancia por la Ley (Principio de legalidad®’),
aunque la transparencia no se puede medir solo con el cumplimiento de la normativa,
si los resultados demuestran que la Institucién Pablica no cumple con los aspectos
normativos o hace un escaso cumplimiento del mismo, se estard verificando que la
Institucién Publica no esta aportando al logro de los objetivos que el Estado al cual
pertenece, haya previsto al implementar las disposiciones que mediante Ley se han

establecido.

Al respecto, toda Institucion Publica debe cuidar que sus acciones, planes y politicas
guarden consistencia con las politicas de Estado, ello a efectos de que las politicas de
Estado se institucionalicen progresivamente, al igual que las mejores practicas al

servicio de la poblacion de territorio al cuél pertenecen (CEPLAN 2018).

Por los motivos expuestos, en tanto una Institucion Publica no logre cumplir

eficientemente con los aspectos normativos, no estara realizando una gestion que
2FDe acuerdo af principio de fegalfdad; toda accion o funcion de poder publico emana de la ley y nunca de la voluntad de los

individuos. En el Estado peruano, la Ley Organica de Poder Ejecutivo, establece que, en razén de principio de legalidad, Las
autoridades, funcionarios y servidores del Poder Ejecutivo estan sometidos a la Constitucion Politica del Perd, a las leyes y a
las demas normas del ordenamiento juridico. Desarrollan sus funciones dentro de las facultades que les estén conferidas.
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aporte a la transparencia en todo el concepto de término, ya que no cumplir con la
normativa, implica que la Institucion Publica no esta aportando a las politicas de
Estado relativas a la transparencia y no esta actuando como debe en el marco de la
legalidad. Esto claro est4 en tanto los universos de estudio gestionen en contextos

donde exista normativa que regula, medidas en pro de latransparencia.

GESTION NORMATIVA:

Ademaés de evaluar si la Institucion Publica cumple o no con los aspectos normativos,
se verifica otra variable muy importante para la transparencia, y es el acceso a la
informacion, para definir si una Institucion Pdblica se encuentra de esta clasificacion
ademas de cumplir significativamente con los aspectos normativos, deberd ademas
permitir que los mecanismos formales o instituidos de acceso a la informacion se lleven
a cabo correctamente. A esta condicion se le ha denominado como la variable
(accesibilidad). Para esta variable de accesibilidad, en los otros tipos de gestién
propuestos se mediran las cualidades de esta variable, es decir las cualidades que toda
informacién transparentada deberia cumplir para ser considerada verdaderamente

transparente, y nos referimos a la calidad, relevancia y utilidad.

GESTION RESPONSABILIZADA:

Este tipo de gestién ya es considerada como una gestion transparente, por cuanto los
resultados de las mediciones de las variables que definen a la transparencia, muestran
satisfactoriamente que cada uno de los factores o dimensiones que definen al concepto

de transparencia, se estan cumpliendo en una u otra manera.

Para la gestion responsabilizada de las politicas de transparencia, como ya se ha
verificado que los aspectos normativos y el acceso a la informacion se estan
cumpliendo casi en su totalidad, entonces ya podemos valorar otros aspectos de la
transparencia, que son rendicion de cuentas y las cualidades de la informacién
transparentada a efectos de conocer si la Institucion Publica esta siendo realmente

transparente.
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Estas dos variables que se incorporan permiten diferenciar a este tipo de gestién de
aquellas otras que aun no aportan al objetivo de politicas de transparencia del Estado;
y, donde lo que se busca es verificar que las Instituciones Publicas transparenten
informacidén con las cualidades de calidad (verificabilidad, amigabilidad, legibilidad),

relevancia y utilidad, que definen a la transparencia.

GESTION RESPONSABILIZADA INSTITUCIONALIZADA:

Este tipo de gestion al igual que la gestion responsabilizada, también es considerada
como una gestion transparente, por cuanto los resultados de las mediciones de las
variables que definen a la transparencia, muestran resultados ideales para cada uno de

los factores o dimensiones que definen al concepto de transparencia.

Para la gestidén responsabilizada institucionalizada de las politicas de transparencia, los
aspectos normativos se cumplen sin excepcion, asimismo, se valoran los otros aspectos
de la transparencia, que son rendicién de cuentas, sus caracteristicas; v, las cualidades
de la informacién transparentada a efectos de conocer si la Institucién Publica esta

siendo realmente transparente.

Este Ultimo tipo de gestion propuesto se diferencia de la anterior (Gestion
responsabilizada), porque es el tipo ideal que llega a alcanzar los valores mas altos o
los perfectos en la medicion de las variables de transparencia, podriamos denominarlo,

el paradigma de lo que deberia ser una Institucion Pablica transparente.
Tenemos asi que los tipos propuestos responden a las variables que se sefialan a

continuacién. En el mismo cuadro se han sefialado las consideraciones a tomar en

cuenta para medir las variables y analizar sus resultados:

70 | 135



Tesis: Gestion de las Politicas de Transparencia

Propuesta de tipologia

Cuadro n° 01. Tipos de Gestion de las politicas de transparencia, dimensiones y

variables

Tipo de Gestion

Factor

(Dimensioén)

Variable

Consideraciones al medir las variables

Gestiéon Opaca

Normativa

Normativa

Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
institucion, lo resultados referidos al cumplimiento de
las disposiciones obligadas por Ley, demuestran que la
mayoria de las disposiciones no se cumplen o

simplemente no se cumplen ninguna.

Gestion Visible

Normativa

Normativa

Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
institucion, lo resultados referidos al cumplimiento de
las disposiciones obligadas por Ley, demuestran que
buena parte de las disposiciones se cumple
correctamente, pero otras muestran serias deficiencias.
También puede ser el tipo de gestion que crea sus
propios mecanismos para transparentar no aplicando
las politicas de Estado propuestas al respecto, los
cuales serian validos si estos fueran complementarios a
aquellos que son obligatorios, pero al realizarse en
menoscabo de las politicas de Estado no facilitan el

objetivo de un Estado transparente.

Gestion

Normativa

Normativa

Normativa

Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
institucién, lo resultados referidos al cumplimiento de
las disposiciones obligadas por Ley, demuestran que la
institucién, procura el cumplimiento a cabalidad de la
normativa vigente vinculada a la transparencia, ya que
alcanza buenos puntajes, aunque no alcance el puntaje

perfecto.

Acceso a la
Informacion
(Accesibilidad)

Accesibilidad
(Acceso a la
Informacion)

Se evalla si los mecanismos formales y/o
estandarizados de acceso a la informacion, se cumplen

O no.

Calidad
(verificabilidad,
amigabilidad,
legibilidad),
Relevancia, Utilidad

Cualidades de
la informacion

transparentada

Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
institucion, lo resultados demuestran que la informacion
que transparenta no siempre cumple con los requisitos
de accesibilidad, legibilidad, relevancia, calidad,
verificabilidad®®.

Gestién

Responsabilizada

Normativa

Normativa

Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
institucion, lo resultados referidos al cumplimiento de
las disposiciones obligadas por Ley, demuestran que la
institucion, procura el cumplimiento a cabalidad de la
normativa vigente vinculada a la transparencia, ya que

alcanza buenos puntajes, aunque no alcance el puntaje

8 Nuria Cunill, refiere que la accesibilidad, relevancia, calidad y confiabilidad son los cuatro componentes que el Banco Mundial reconoce en la

informacién, para que ésta sea considerada transparente (Cunnill, 2003).
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perfecto.
Acceso a la Accesibilidad Se mide la eficiencia y cualidades de los mecanismos
Informacion (Acceso a la | formales y/o estandarizados de acceso a la
(Accesibilidad) Informacion) informacion. Asi como otros mecanismos que la

Institucion Publica de propia iniciativa haya creado.

Rendicion de Rendicion de | Al medir las caracteristicas de la transparencia en la

cuentas cuentas
(Accountability -

Responsabilizacion)

institucion, lo resultados demuestran que la institucion
se caracteriza por transparentar informacion referida a

la rendicién de cuentas.

Calidad Cualidades de | Los resultados de la medicion demuestran que la
(verificabilidad, lainformacion | jytormacion transparentada se caracteriza por cumplir
amigabilidad, transparentada | isit p ibilidad.  leqibilidad
legibilidad), con los requisitos de accesibilidad, legibilidad,
Relevancia, Utilidad relevancia, calidad, verificabilidad.
Gestion Normativa Normativa Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
Responsabilizada institucion, los resultados referidos demuestran un
Institucionalizada puntaje perfecto.
Acceso a la Accesibilidad Se mide la eficiencia y cualidades de los mecanismos
Informacion (Acceso a la | formales y/o estandarizados de acceso a la
(Accesibilidad) Informacion) informacion. Asi como otros mecanismos que la
Institucion Publica de propia iniciativa haya creado. En
ambos casos, en la evaluacién que se realice, la
Institucion Publica obtiene los puntajes mas altos
Rendicién de Rendicion de | Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
cuentas cuentas

institucién, los resultados referidos demuestran un
(Accountability -

Responsabilizacion) puntaje perfecto para la rendicion de cuentas y las

caracteristicas de la misma.

Calidad Cualidades de | Al medir las caracteristicas de la transparencia en la
(verificabilidad, la informacion | jnstitucion, los resultados referidos demuestran un
amigabilidad, transparentada . i | i & inf .

legibilidad), puntaje perfecto para las cualidades de la informacion
Relevancia, Utilidad transparentada.

Fuente: Elaboracidn propia.

Toda vez que los cinco tipos de gestion de las politicas de transparencia se plantean en
funcién de las variables elaboradas en razéon de los factores o dimensiones (como se
les suele denominar) de la transparencia. Alcanzar los objetivos de las politicas de
transparencia (variable dependiente), sélo se logrard con el tipo de gestion
responsabilizada o en el escenario ideal, con la gestion responsabilizada
institucionalizada; por cuanto, las variables independientes propuestas para éstas son
aquellas que definen a la transparencia, estamos hablando de la rendicion de cuentas,
acceso a la informacion, cualidades de la informacion transparentada (calidad,

relevancia, utilidad); y por supuesto, por tratarse de Instituciones del Estado, en razon
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del principio de legalidad y del aporte consistente que cada entidad debe realizar al
logro de la politica publica, consideramos también como variable independiente a la
variable normativa (referidas a las politicas y mecanismos establecidos para la
transparencia). En los otros tipos propuestos, por ser tipos de gestibn que aun no
pueden ser denominadas como transparentes, la Unica variable a la cual estan
supeditadas es la variable normativa, ya que, por tratarse de Instituciones del Estado,

no deberian dejar cumplir por lo menos con ella.

CAPITULO V. INDICES DE TRANSPARENCIA

V.1. Los indices de transparencia como herramienta de gestion

“Una gestion sera transparente si todo lo que se
hace se puede conocer” (Mercedes de Freitas, en
Mezones 2006. Pag. 151)

El proceso de implementacién e institucionalizacién de las politicas de transparencia
requiere ir acompafado de la medicion de los logros, a fin de conocer si los esfuerzos
que se van ejecutando tienen relacion con los resultados o si por el contrario deben
tomarse distintas estrategias hasta lograr que la entidad gubernamental sea

transparente.

El Estado peruano, por ejemplo, en coherencia con lo sefialado en el parrafo previo,

considera en su Politica Nacional de Modernizacién de la Gestién Plblica?®, que:

“Un elemento imprescindible de la gestion por resultados es el proceso continuo de
recolecciéon y analisis de datos que tiene como objetivo el seguimiento y monitoreo
de los indicadores (...), asi como la evaluacién de los resultados (...) de las
actividades, programas y proyectos desarrollados por una entidad, con el propdsito
de mejorar o garantizar la provision de productos o servicios a los ciudadanos. (...).

Esta informacion finalmente debe generar el conocimiento adecuado para la mejora

TPolitica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica aprobada mediante Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.
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continua de la calidad de la accién del Estado en el servicio al ciudadano.” (PCM
2013: 34)%

Asimismo, si se miden con frecuencia aspectos como el de la transparencia, es
probable que luego de mostrar a la ciudadania los resultados de la medicion, en
algunas de las entidades gubernamentales, se genere un cierto espiritu de
competencia entre las mismas y asi éstas se vean estimuladas a seguir obteniendo los

mejores resultados en la siguiente medicion.

Por tanto, para los fines de mejora continua del Estado, el indice de transparencia
resulta un instrumento de gestion idoneo, por cuanto, permite monitorear y evaluar la
evolucion de la implementaciéon de las politicas de transparencia y por supuesto medir

la transparencia en si misma3!.

Al investigar en relacion a los indices de transparencia, se encontré6 que existen
posiciones que vinculan la medicion de la transparencia con medidas de anticorrupcion.
Asi, por ejemplo, de acuerdo a De Freitas, la medicion de la transparencia se convierte
es un instrumento de prevencion de la corrupcién, porque con éste es posible

identificar como se desenvuelven las entidades respecto de los siguientescriterios:

= “Discrecionalidad”

= “Conflictos de interés”

= “La brecha entre las exigencias del marco legal y la realidad” (en Mezones
2006: 151)

Cabe precisar que para afirmar lo sefialado, la misma autora identificé6 como

“requisitos” para minimizar los riesgos de la corrupcién, a los siguientes®2:

=  “Lograr la transparencia en las decisiones de politica y los procesos de gestién.”
= “Producir informacién sobre la gestion, que sea clara, completa y accesible a los

ciudadanos.”

SUThidem. Pag. 34 Componentes de fa Gesfion Publica orientada a resultados. Componente f. Seguimiento, evaluacion y gestion
del conocimiento.

31 Conocer si una entidad gubernamental es mas o menos transparente.

32Mezones 2006. Pag. 151
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= “El desarrollo de sistemas de control oficial y social fuertes, autbnomos e

independientes” (en Mezones 2006: 151)

En la misma linea de lo sefialado, en relacion a la evaluacién de la transparencia, José
Luis Ros Medina en un articulo del afio 2018, en el que hace un interesante analisis
referido a la metodologia de los indices de Transparencia y otro método de evaluacion
de la misma; usados en Espafia para evaluar la transparencia en las instituciones
gubernamentales de ese pais; sefiald que los instrumentos de medicibn de la
transparencia, “son Utiles a la sociedad y Utiles al conocimiento académico sobre la

transparencia, la lucha contra la corrupcion y la rendicion de cuentas” (Ros 2018).

Asimismo, respecto a los indices de transparencia, el movimiento civico denominado
“Participacion Ciudadana™3, sefial6 en el texto del “Primer indice de transparencia de
las Entidades Publicas” elaborado por ellos, que el indice de Transparencia, “constituye
una herramienta fundamental para el monitoreo y el mejoramiento de las condiciones
institucionales de transparencia y la consecuente disminucién de los riesgos de

corrupcion” (Participacion ciudadana 2007:6).

De otro lado, es preciso sefialar que a la fecha de elaboracion de la presente
investigacion, algunos Estados ya han incorporado entre sus instrumentos oficiales, el
uso de indices de transparencia, uno de estos casos es el de Costa Rica, que tiene un
“indice de Transparencia del Sector Plblico Costarricense”, respecto del cudl, en la
altima medicion efectuada en el afio 2017, sefial6 que la iniciativa del referido indice se
realiza “con el objetivo de promover una cultura institucional orientada hacia buenas
practicas de acceso a la informacion, rendicion de cuentas, participacion ciudadana,
tomando en cuenta las nuevas tendencias de datos abiertos, (...), identificando
oportunidades de mejora con base en mejores practicas internacionales y lecciones

III

aprendidas en el plano nacional” (Defensoria de los habitantes s/f).

En concordancia con todo lo mencionado, el indice de transparencia, no solo logra

medir la transparencia, sino que, ademas, sus resultados, permiten identificar a

SS*Participacion Ciudadana’, €s el capitulo de Transparencia Internacional en Republica Dominicana. Para mayor informacion
recurrir a su portal web: https:/pciudadana.org/
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aquellas instituciones de gobierno que tienen mayores posibilidades de que en su

interior se realicen practicas corruptas.

Por tanto, conforme hemos visto, los indices de transparencia, son un instrumento
apropiado para las acciones de control social; asi como para el seguimiento y la
medicion de los resultados de las politicas de transparencia, por parte de las
instituciones del Estado, lo cual puede coadyuvar a la mejora continua de las mismas y

a Estados con menos posibilidades de corrupcion.

De la investigacidon efectuada, puedo sefialar que los indices de transparencia, son la
herramienta a la cual se recurre con mayor frecuencia, para medir la transparencia.
Asimismo, se ha podido apreciar que la medicion de la transparencia, es posible
cuando existen normas, reglas y/o procedimientos claros, que faciliten la medicion de
las mismas. Los resultados de los indices permiten efectuar comparaciones entre
entidades gubernamentales, asi como identificar los factores (variables 0
determinantes de la transparencia) que se estan gestionando correctamente y aquellos

en los que se requiere prestar mayor atencion

Es importante resaltar que este tipo de indices no miden el grado de corrupcion, sino
que los resultados nos daran indicios de posible “riesgo” de que en alguna institucién

gubernamental se puedan generar practicas corruptas.

V.2. Los Indices de transparencia en el mundo

La medicion de la transparencia, mediante indices u otras técnicas, se ha realizado con
frecuencia a nivel mundial, para conocer la transparencia de los mercados. Los
resultados son sobretodos utiles para el comercio a nivel mundial, por cuanto los
inversionistas pueden conocer el riesgo que supone ingresar a un mercado con escasa
transparencia. Asimismo, los consumidores pueden conocer la procedencia y practicas
en la produccion y comercializacion de aquello que consumen o se encuentran

interesados en consumir.
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Medir la transparencia de los mercados mundiales también ha permitido conocer si
existe suficiente informacién relevante de las empresas y las condiciones del mercado,
que permita a los inversores tomar las decisiones mas adecuadas. Un ejemplo de la
medicidn de la transparencia en los mercados, es el indice de transparencia llevado a
cabo por la consultora Jones Lang LaSalle®4, a fin de conocer el comportamiento del
mercado y que ha sido realizado desde el afio 2001 hasta el afio 2018°°. El dltimo
estudio realizado, cuantifico el estado del mercado de bienes raices en 100 mercados
alrededor del mundo, comparandolos con los resultados de las investigaciones
anteriores. Este indice utiliza categorias para efectuar la medicion, tales como el
desempefio, los fundamentos del mercado, vehiculos para promover la transparencia,

marco legal y los procesos de transaccion.

Sin perjuicio de lo sefialado y entrando al &mbito de lo publico, que es la materia de
interés en la presente investigacion, se ha podido verificar que en los Gltimos veinte
afios se han realizado mediciones de la transparencia a través de indices, en distintos
paises y a distintos objetos de estudio, tenemaos por ejemplo la medicién del indice de
transparencia de entidades publicas que a realizado Transparencia por Colombia, los
indices de transparencia realizados por Transparencia Internacional de Espafa para la
transparencia en la gestion del agua; y, la transparencia de los gobiernos locales, entre
otros. De igual manera, conforme ya se ha sefialado en los péarrafos previos, Costa Rica
cuenta con el indice de Transparencia del Sector Publico que es un instrumento de
evaluacion de la Defensoria de los Habitantes de la Republica®, desarrollado para
medir la situacion de la transparencia que ofrecen los sitios web de las instituciones

publicas costarricenses.

Los indices de transparencia son herramientas cientificas para conocer la situacion del
objeto de estudio, en este caso, la “transparencia”; y, muestran la situacién de la
misma, al momento de la toma de la informacién. Buscan mostrar la situacion de la

transparencia en las instituciones publicas estudiadas y como ya se ha sefialado, sus
Shttpstwww.us jit-comt

35 (Jltimo indice registrado al cierre de esta investigacion denominado “Global Real Estate Transparency Index 2018,
ttps:/iwww.us.jll.com/en/trends-and-insights/research/global-real-estate-transparency-index-2018

3% La Defensoria de los Habitantes de la Republica es un érgano contralor que forma parte del Poder Legislativo. El fin de esta
institucion es el de velar porque la actividad del sector pblico se ajuste al ordenamiento juridico y la moral, de forma tal que los
derechos e intereses de los habitantes siempre estén protegidos.
http://www.dhr.go.cr/la_defensoria/quienes_somos.aspx
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resultados pueden ser utilizados para el control social, la mejora continua de las

instituciones gubernamentales, entre otros.

A continuacién, se sefialan algunos de los indices de transparencia aplicados a

entidades del Estado:

ESPANA

Una de las organizaciones que ha realizado mayores esfuerzos para medir la
transparencia, es Transparencia Internacional Espafia®’. Se ha verificado que esta
organizacion no gubernamental muestra los resultados de los indices aplicados desde

el ano 2008.

Asimismo, esta organizacion ha desarrollado y aplicado el indice de Transparencia de
los Ayuntamientos (ITA) desde el afio 2008. De igual manera, ha desarrollado y
aplicado el indice de Transparencia de las Comunidades Auténomas (INCAU), para los
cuales muestra en portal web institucional, resultados desde el mes de noviembre de

2010.

A efectos de conocer un poco de los aspectos metodolégicos, explicaré sobre el indice
que mas se ha aplicado por Transparencia Internacional Espafia; y es el Indice de

Transparencia de los Ayuntamientos (ITA).

El indice de Transparencia de los Ayuntamientos (ITA) de Espafia, es a decir de la
misma organizacion que lo aplica “una herramienta para medir el nivel de
transparencia ante los ciudadanos y la sociedad de los Ayuntamientos espafoles”®. En
la dltima edicion ha medido la transparencia de los 110 mayores Ayuntamientos de

Espafa. Este indice evallas las siguientes seis areas:

a) Transparencia activa e informacion sobre la corporacién municipal;

T Transparencia Internacional Espana, s una ONG Espafiola y el capitulo espafiol de Transparencia Interacional.
38 E| Indice de Transparencia de los Ayuntamientos (ITA): objetivos y caracteristicas basicas (ITA) 2017
https:/ltransparencia.org.es/objetivos-y-caracteristicas-basicas-ita-2017/
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b) Pagina web, relaciones con los ciudadanos y la sociedad, y participacion
ciudadana;

¢) Transparencia econémico-financiera;

d) Transparencia en las contrataciones, convenios, subvenciones y costes de los
servicios;

e) Transparencia en materias de urbanismo, obras publicas y medioambiente;

f) Derecho de acceso a la informacion.

Este indice tiene ochenta indicadores para los cuales, el puntaje se aplica considerando

la siguiente escala:

a) 1 PUNTO: Si la informacion del Indicador esta publicada en la Web del
Ayuntamiento.
b) 0.5 PUNTOS: Si la informacion se publica parcialmente en dicha Web.

¢) 0 PUNTOS: Si no se publica la informacion en la citada Web.

Finalmente, los resultados podran ascender a 80, lo que es equivalente al 100% de
cumplimiento de lo medido de manera satisfactoria, ponderando los puntos obtenidos
en relacién al puntaje mas alto que podrian obtener. Este indice muestra el resultado
global de la transparencia. Asi como el desempefio en cada una de las areas

analizadas.*®
Indice de Transparencia del Sector Publico Costarricense

El Estado de Costa Rica cuenta con un instrumento oficial de medicion de la
transparencia y lo denomina, denominado “Indice de Transparencia del Sector
Publico™®, que es un instrumento de evaluacion de la Defensoria de los Habitantes de

la Republica®* érgano contralor que forma parte del Poder Legislativo de CostaRica.

Conforme se define en los mismos documentos del citado indice, se trata de “un

instrumento de medicion de la transparencia de las instituciones que conforman el
“Metodotogtadetfmdicede-transparenciade los Ayuntamientos 2017”. Transparencia Internacional Espafia.

https://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2017/02/metodologia_ita-2017.pdf
40 http:/mww.dhr.go.crired_de_transparencia/indice_de_transparencia_del_sector_publico.aspx
41| a Defensoria de los Habitantes de la Republica es un érgano contralor que forma parte del Poder Legislativo. El fin de esta
institucion es el de velar porque la actividad del sector pUblico se ajuste al ordenamiento juridico y la moral, de forma tal que los
derechos e intereses de los habitantes siempre estén protegidos.
http:/iwww.dhr.go.cr/la_defensoria/quienes_somos.aspx
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sector publico costarricense, centrado en el acceso a la informacién publica disponible
en sus sitios web, que busca ofrecer una medicion anual con el objetivo de fortalecer

la institucionalidad costarricense.”*?

Este indice evalla cuatro dimensiones:

Cuadro n° 02. Dimensiones y variable del indice de Transparencia

del Sector Publico Costarricense

Dimensiones Variables

1 Acceso a la Informacion Informacion institucional
Informacion del personal institucional

Procesos de contratacion

Servicios y procesos institucionales

Herramientas y condiciones

2 Rendicién de cuentas Finanzas publicas
Planes y cumplimiento

Informes institucionales y de personal

Toma de decisiones

3 Participacion Ciudadana Invitacién a la participacion
Mecanismos de participacion

Calidad de los mecanismos de
participacion

4 Datos abiertos de gobierno Presupuesto publico
Ejecucion del presupuesto

Contratacion administrativa

Estadisticas o registros del sector

Fuente: Elaboracion propia. La informacion de dimensiones y variables ha sido tomada de la

informacién oficial del portal web de la Defensoria de los Habitantes de la Republica de Costa Rica.

TZResultados 2018 — indice de Transparencia del Sector Publico Costarricense
http:/iwww.dhr.go.cr/Red_de_transparencia/indice_transparencia/resultados_itsp/2018/Resultados_ITSP_2018.pdf
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Las cuatro dimensiones sefialadas se miden recurriendo a variables, sub-variables e
indicadores. El recojo de la informacion se realiza de la revisién y evaluacion de los

portales web.

El resultado de la evaluacion de cada indicador se convierte a un puntaje que va de
cero a uno (0-1). Por ejemplo: si la respuesta al indicador fue “si”, entonces el puntaje
obtenido es 1, pero si la respuesta al indicador fue “no”, entonces el puntaje obtenido

es 0.

Los resultados de los indicadores de cada variable se ponderan con los pesos que se
han identificado para las variables mencionadas en la metodologia del indice. Los
llamados “pesos” se han asignado en funcién a la importancia de los mismos respecto

de la variable que se evalla.

De igual manera, para cada dimensién del indice se asignaron pesos a cada
componente que determinaron en funcion de la importancia relativa que tiene cada
uno para la transparencia, siendo la suma final equivalente al 100%. Los “pesos” que

se asignan a cada dimensién se muestran a continuacion:
= Acceso a la informacion: 31%
* Rendicion de cuentas: 29%
» Participacién ciudadana: 25%

= Datos abiertos de gobierno: 15%

Se ha verificado que la medicién se ha realizado desde el afio 2015, de manera anual.

El primer estudio fue realizado a efectos de contar con la linea de base.

Colombia: Indice de Transparencia de las entidades publicas — ITEP
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“Transparencia por Colombia™3, capitulo de 7ransparencia Internacional en Colombia,
ha desarrollado el “Indice de Transparencia de las entidades publicas — ITEP™ que

esté en realidad constituido por tres indices:

adlro °0 O € de d pare d O€ Id e dade PUD a OI10 DId
n° Indice Entidades segun nivel de gobierno
1 indice de Transparencia Nacional EvalGia entidades de las tres ramas del poder
publico, los 6rganos de control y el Ministerio.

2 indice de Transparencia Departamental Evalla la gestion centralizada de las gobernaciones

y las contralorias departamentales.

3 Indice de Transparencia Municipal EvalUa la gestion central de las alcaldias.

Fuente: Elaboracion propia

Para los tres indices se evalUan las siguientes caracteristicas, que en realidad son

dimensiones de la transparencia:

1. Visibilidad
2. Institucionalidad

3. Control y Sancion

En funcidn a las “caracteristicas” citadas, tenemos, por ejemplo, que los indicadores

para el Indice de Transparencia Nacional son los siguientes:

Cuadro n° 04. Indice de Transparencia Nacional -
Colombia

Caracteristicas Indicador

(Dimensiones)
1 Visibilidad Divulgacion de la informacién puablica
Divulgacion de la gestion
administrativa

Divulgacion de la gestion

*STransparencia por Colombia €s una ONG que asu vez es el capitulo Colombiano de Transparencia Internacional. Para mayor

informacion acceder a: http://transparenciacolombia.org.co/
4 http://indicedetransparencia.org.co
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presupuestal y financiera

Divulgacion de los trmites y servicio
al ciudadano

2 Institucionalidad

Politicas y medidas anticorrupcion

Gestion de la planeacion

Politicas de comportamiento ético y
organizacional

Gestion de la contratacion pUblica

Gestion del talento humano

Gestion del control fiscal

3 Control y Sancién

Sistema de PQRS

Rendicion de cuentas a la ciudadania

Control social

Control institucional

Control interno de gestion y
disciplinario

Fuente: Elaboracion propia. La informacion de dimensiones y variables ha sido tomada de la

informacién oficial del portal web de Transparencia por Colombia.

De manera similar a los otros indices de transparencia ya mencionados, los resultados

de los indicadores, asi como cada “caracteristica” (Dimensién), se ponderan en funcién

a los “pesos”, que cada uno tiene segun la importancia, de a acuerdo a los siguientes

criterios:

] “La relevancia del tema en términos de transparencia y prevencion de riesgos de corrupcion en

los procesos de la gestion publica.”

] “La actualizacién normativa respecto a instrumentos y herramientas de administracion piblica,

tanto en su existencia como en su contenido en pro de la transparencia.”

= “La mayor o menor dificultad para la implementacion de medidas o acciones de mejoramiento,

teniendo en cuenta que los temas que requieran mayores esfuerzos deben tener mayor peso

dentro de la medicion.”>

Conforme a ello, los “pesos” para las dimensiones que analiza son las siguientes:

45 Documento Metodoldgico. indice de Transparencia Nacional 2015-2016. Corporacién Transparencia por Colombia. Pag. 17
http://indicedetransparencia.org.co/Portals/0/Documentos/Publicaciones%202015-

2016/Gu%C3%ADa%20Metodologica_ITN_2015-2016.pdf
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= Visibilidad: 30%
= |nstitucionalidad: 40%

= Control y Sancion: 30%

Al igual que en los otros indices sefialados en la presente investigacion, la aplicacion
del porcentaje de ponderacidén se realiza segln la importancia de cada componente,
dimensién, variable, determinante o como se le haya denominado en la investigacion.
Como podemos apreciar la ponderacion es una caracteristica comdn usada para medir

la transparencia y obtener un indice final.

Indice de transparencia dinamico DYNTRA

El DYNTRA es una plataforma web“® colaborativa dedica exclusivamente a la medicién
de la transparencia, cuenta con indices registrados en su web a los que pueden acudir,
instituciones y personas naturales que de manera libre deseen aportar, para ellos sélo
se cumple con el requisito de registrarse. Basicamente lo que se hace en este portal es
registrar el enlace hacia el lugar web de la institucion donde se registra la informacion
transparentada de la institucion evaluada. Asimismo, si el enlace publicado no es el
verdadero, aquel que se dé cuenta de ello y quiera colaborar, puede comunicar este

hecho a efectos de que sea verificado por los administradores del portal web DYNTRA.

Los indices de transparencia registrados son de todo tipo, tenemos por ejemplo
Transparencia municipal de las principales capitales del mundo, transparencia de las
administraciones publicas espafiolas, transparencia de los partidos politicos de la Unidn
Europea, entre otros. Para cada uno de los objetos de estudio, en el portal se

encuentran registradas las variables respectivas, asi como sus indicadores.

Es interesante ver que por ejemplo el Ayuntamiento de Malaga*’, la Comunidad de
Madrid*®, ambas instituciones gubernamentales, muestran en sus respectivos portales
web institucionales, los resultados obtenidos en el indice de transparencia DYNTRA.

*ShTpS/Www.dyntra.orgique-es-ayntral
47 http:/www.malaga.eu/gobierno-abierto/transparencia-ayuntamiento/evaluaciones-externas/indice-de-transparencia-dyntra/
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CAPITULO VI

INDICE DE TRANSPARENCIA PERUANO

V1.1 Construccién del indice de transparencia peruano

Antecedentes

De la investigacion efectuada se ha logrado verificar que hasta la fecha no se ha
elaborado un indice de transparencia de las Instituciones Publicas del Estado peruano.
Sin perjuicio de ello, se ha encontrado, entre la informacion mas reciente, que se han
realizado mediciones de la transparencia en materias especificas de la realidad
peruana, por ejemplo, transparencia en los municipios, transparencia en el sector
energético®®, transparencia corporativa® (aplicada en el sector distribucion de energia).
Asimismo, es preciso sefialar que la Defensoria del Pueblo® realiza permanentemente
la supervision de los Portales de Transparencia Estandar, para conocer el nivel de

cumplimiento de las obligaciones establecidas en la Directiva respectiva.

De estas experiencias, la mediciébn de la transparencia en el sector energético, en
razon de las caracteristicas del sector mencionado, requiri6 la evaluacibn vy
consecuente medicion de temas puntuales que no pueden ser generalizadas a todas
las Instituciones Publicas del Estado Peruano, por ejemplo, la transparencia de las
actividades para el aprovechamiento de los hidrocarburos, transparencia en las

actividades de generacién eléctrica, entre otros.

B hitp:/Twww.comunidad.madrid/moficias/201 7/09708/madrid-Tidera-ranking-comunidades-autonomas-transparentes

49 Diagndstico 2014: Transparencia en el sector energético peruano. Lima: DAR, 2014. 212 pp. Primera edicion: Diciembre 2014,
consta de 1000 ejemplares.
http://dar.org.pe/archivos/publicacion/libro_transparencia_2014.pdf

50 Tesis: “Transparencia Corporativa en el Sector Distribucion de Energia”. Autores: Nancy Lisette Alosilla Cruzado, Christian
Rodolfo Infante Espinoza, Manuel Antonio Narvarte Castro, Juan Carlos Zubieta Aliaga. TESIS PARA OBTENER EL GRADO
DE MAGISTER EN ADMINISTRACION ESTRATEGICA DE EMPRESAS OTORGADO POR LA PONTIFICIA UNIVERSIDAD
CATOLICA DEL PERU
http:/itesis.pucp.edu.pe/repositorio/bitstream/handle/123456789/13185/ALOSILLA_INFANTE_TRANSPARENCIA_ENERGIA.pd
f?sequence=1&isAllowed=y

51 La Defensoria del Perl es un 6rgano constitucional auténomo del Estado peruano responsable de defender los derechos
constitucionales y fundamentales de la persona y de la comunidad; y supervisar el cumplimiento de los deberes de la
administracion estatal y la prestacion de los servicios publicos a la ciudadania.
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Otra medicién puntual que se ha hecho también al sector energético peruano, se
realiz6 con ocasion de la mediciébn de la transparencia corporativa, siendo el indice
elaborado aplicable a empresas tanto del sector publico como el sector privado, por
esta razén algunas de las dimensiones que este indice mide y valora se refieren a las
actividades de responsabilidad social y medio ambiental, incide en la transparencia de

aspectos financieros, entre otros.

De otro lado, la medicion de la transparencia en los municipios, ha sido efectuada por
la organizacién sin fines de lucro “Lima como Vamos”™?, la misma que tiene un
“Ranking de transparencia”, que consiste en la evaluacion de los portales de
transparencia estandar de los municipios de Lima y Callao, verificando la presencia o
ausencia de informacion asi como las cualidades de la misma, para ocho indicadores
(Organigrama, TUPA, Presupuesto Ejecutado, Proyectos de Inversion, Personal,
Directorio de funcionarios, Agenda del Alcalde, Acuerdos de Concejo), la ultima

medicién registrada en el portal web de la citada organizacion es del afio 2017.53

En esta parte de la investigacion es preciso sefialar que la Defensoria del Pueblo del
Estado peruano, realiza la supervisibn de los Portales de Transparencia Estandar,
presentando anualmente los resultados. Conforme a ello, se procedié a revisar el
ultimo balance publicado para el afio 2017, encontrando que esta supervision se realiza
a los mencionados portales de los Ministerios del Poder Ejecutivo, Gobierno Regionales
y Municipalidades Provinciales ubicadas en capitales de departamento.>* Asimismo, la
mencionada supervision genera como resultado un porcentaje del nivel de
cumplimiento de las entidades que evalla, respecto de lo establecido en la Directiva N°
001-2017-PCM/SGP, “Lineamientos para la implementacién del Portal de Transparencia

Estandar en las entidades de la Administracion Publica”.

SZhitp:/Twww . imacomovamos.orgiranking-de-transparencia/
53 Para mayor informacion acceder a: https://www.limacomovamos.org/pte/
54“Segundo Reporte y Balance Anual 2017: Supervision a los Portales de Transparencia Estandar de los Ministerios del Poder

Ejecutivo, Gobiernos Regionales y Municipalidades Provinciales ubicadas en capitales de departamento.” Defensoria del
Pueblo. Lima. Julio de 2018. 52pp
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Tomando en cuenta lo sefialado, paso a explicar el indice de transparencia elaborado,
el mismo que busca ser aplicable a toda entidad gubernamental del Estado peruano,

conforme lo mencionaremos a continuacion.

V1.1.1 Del indice de transparencia construido y la determinaciéon de los tipos
de gestidon de las politicas de transparencia en Instituciones del Estado

peruano.

Es importante sefalar que, para efectos de esta tesis, que se aplica a Instituciones
Publicas del Estado Peruano se ha elaborado un indice en particular, y se precisa ello
ya que especialmente los indicadores referidos a la variable normativa seran distintos
de pais a pais. Ello, sin embargo, no quita como ya se ha sefialado, que la tipologia
propuesta pueda utilizarse para diferenciar a los tipos de gestion de las politicas de
transparencia de las Instituciones gubernamentales de cualquier pais que tengan cierto
desarrollo de la transparencia, ya que esta tipologia basicamente se formula en base a
variables universales que definen a la transparencia. Aclarado lo respectivo, se
muestran a continuacién las variables y sub variables utilizadas en el indice elaborado
para las Instituciones del Estado peruano. Es preciso sefialar que lo se buscé al
elaborar el indice, fue contar con una herramienta que permita medir la transparencia
en cualquier Institucién del Estado peruano, es decir podria ser utilizado para aplicarse
a instituciones de cualquier nivel de gobierno (Nacional y Subnacional), o para
cualquier institucién, incluso organismos constitucionales auténomos del Estado
Peruano. Pero ademas al crearse esta herramienta se buscé que permita medir las
variables que conforme al marco tedrico serian las mas importantes para conocer Si
existe 0 no una verdadera transparencia; y, los resultados que se obtengan debian
permitir expresar en funcién a los resultados de las variables, que tipo de gestién de

las politicas de transparencia se esté haciendo.
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CUADRO N° 05: Variables del indice de transparencia a analizar segun tipo de gestion propuesto.

Tipo de Gestion de las

N — Variable Sub variablel Sub variable 2
Gestion Opaca Normativa Portal de Transparencia -
Gestion Visible Estandar R
Gestion Normativa Normativa Portal de  Transparencia | -
Estandar
Accesibilidad (mecanismos de | -
acceso a la informacion | Verificabilidad
publica) Calidad (legible, completa)
Eficiencia
Gestion Normativa Portal de  Transparencia | -
Responsabilizada Estandar

Gestion Accesibilidad (mecanismos de | Verificabilidad
Responsabilizada acceso a la informacion Calidad
Institucionalizada publica) Eficiencia
Rendicién de cuentas | - -
Cualidades de la Legibilidad -
informacion Amigabilidad BUsqueda amigable
transparentada

Utilidad

Fuente: Elaboracion propia

Conforme se ha mostrado, las variables que nos han interesado, por ser aquellas que
definen a la transparencia, son la variable “normativa”, variable “rendicién de cuentas”;
y, la variable “Cualidades de la informacién transparentada”. La Sub variables del
indice se transparencia que el muestran en el cuadro n® 05 mostrado en el parrafo
previo, se han consignado a efectos de comprender mejor a cada variable sefialada.
Sin embargo, el indice se divide en las tres variables. Dado que la sub variable
“accesibilidad” de la variable “normatividad” tiene un componente normativo fuerte en
el Estado peruano, por contar con un procedimiento de atencion de pedidos de

informacién publica expresamente regulado. En el indice se han diferenciado ambos.

VI1.1.2. ASPECTOS METODOLOGICOS DEL INDICE

Metodologia para la medicion de las variables y consideraciones iniciales
para la identificacion de los tipos propuestos de gestion de las politicas de

transparencia
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MEDICION DE LA VARIABLE NORMATIVA

Para la variable Normativa se evallan dos Subvariables, la primera se ha denominado
Sub variable “Portal de transparencia estandar”, y justamente se refiere a la evaluacion
de la informacion contenida en el Portal de Transparencia Estandar en relacién a lo que
las disposiciones legales establecen (Directiva N° 001-2017-PCM/SGP, “Lineamientos
para la implementacién del Portal de Transparencia Estandar en las entidades de la

Administracion Pablica” ) que deben contener los portales de manera obligatoria.

Para la medicion del Portal de Transparencia Estandar se han considerado sélo a
aquellos rubros o informacion que toda Institucion del Estado peruano deberia poseer
como parte de su gestion sin excepcion. Asi, aquella informacion que figura como
obligatoria, pero que no todas las Instituciones Publicas cuentan con la misma por no
corresponderles a sus funciones o niveles de gobierno, no han sido consideradas en el

indice a fin de que sea aplicable a toda Institucion del Estado peruano sin excepcion.

La Directiva N° 001-2017-PCM/SGP, “Lineamientos para la implementacién del Portal
de Transparencia Estandar en las entidades de la Administracién Publica”, divide la

organizacion de los citados portales en los siguientes rubros:

= Datos Generales

» Planeamiento y Organizacion

* Presupuesto

* Proyectos de Inversion e INFOBRAS
» Participacién Ciudadana

= Personal

= Contrataciones de bienes y servicios
= Actividades Oficiales

= Registro de visita

= Acceso a la informacién
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Siguiendo el mismo orden de la Directiva mencionada, para la Sub variable “Portal de
transparencia estandar”, se han elaborado los indicadores respectivos, asi también se
sefialan en el indice, las consideraciones de lo que se medira con cada indicador (Ver
Anexo 01).

De otro lado, para la Sub variable “Accesibilidad”, se ha considerado la evaluacion del
mecanismo de acceso a la informacion puablica previsto en la normativa peruana
(Articulo 11° de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica y sus
modificatorias vigentes®). Para ello, los indicadores miden si los pedidos de acceso a la
informacién son atendidos o no; v, si el tiempo de atencion de los mismos se realiza en
el plazo ley. Asimismo, para esta Sub variable se han considerado tres sub variables
adicionales que buscan medir la verificabilidad, al conocer si la informacion entregada
por el mecanismo de acceso a la informacion identifica a aquel funcionario, 6rgano o
unidad orgéanica de la Institucion Publica que organizé la informacion; la calidad de la
informacién brindada medida al conocer si la informacién es legible y si la informacion
entregada estd completa o no; la eficiencia en la atencidén de los pedidos de acceso a
la informacién, medidos evaluando si el medio de entrega de la informacién es el
solicitado o si la Institucion Pdblica conduce la entrega a través de otro medio; vy, la
eficiencia en la entrega de la informacién al evaluar si la Institucién Publica facilita
mayor informacidn a la solicitada, siempre que esta informacion sea relevante para los

efectos del pedido de informacion formulado.

Asimismo, se ha considerado la medicion de un indicador referido a “Solicitud
electronica de acceso a la informacion publica”, a efectos de medir si la Institucién
Publica ha implementado la posibilidad de que la solicitud de acceso a la informacion
publica sea a través de medios electrénicos, por ejemplo, a través del portal de
transparencia estandar, el portal institucional, correos electrénicos, app u otros
similares. Se consider6 este indicador toda vez que la Directiva del Portal de

Transparencia Estandar, sefiala que se tiene previsto activar el acceso a la informacién

SSETTexto vigente derl arficulo 11° de Ta Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Pdblica, es el contenido en la Primera
Disposicion Complementaria del Decreto Legislativo N° 1353 — “Decreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion Pdblica, fortalece el régimen de proteccion de datos personales y la regulacion de la
gestion de intereses” y su FE DE ERRATAS publicado en el Diario Oficial El Peruano el 12 de enero de 2017.
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publica a través del citado Portal, pero en tanto no esté habilitada esta opcién (como
hasta la fecha no lo estd) las Instituciones Publicas tienen la opcion de registrar en los
portales de transparencia estdndar el enlace hacia el lugar web donde la Institucion
Publica permite el acceso a la informacion publica; o también puede registrar en este
rubro de portal algin otro mecanismos que haya implementado para el acceso a la

informacién publica.

Asignacion de puntajes de la variable normativa e indicadores:

A efectos de asignar puntaje a cada uno de los indicadores evaluados, se aplico el
criterio de no otorgar ningin (cero) punto si la informacién no estaba (conforme a la
Directiva del Portal de Transparencia Estandar) o no estd actualizada a la fecha que
indica la Directiva, 01 (un) punto si la informaciéon estaba incompleta; y, 02 (dos)
puntos si la informacion estaba correctamente publicada.>® Los 03 (tres) puntos se
aplican cuando el indicador es de relevancia por cuanto la ausencia de esta
informacién podria hacer que otros aspectos medidos se verian afectados con puntaje
igual a cero, son indicadores tales como el de no contar con portal de transparencia
estandar (obligatorio a la fecha), o no contar con funcionario responsable de la

actualizacion del portal de transparencia, entre otros.

Cuadro n° 06. Asignacion de puntaje por indicador - VARIABLE "NORMATIVA”

Resultado del estudio Puntaje

para cada indicador

Si se cumple y se trata de 3
Criterios para asignacion o .
un indicador de relevancia

de puntaje por cada .
para la evaluacion.

indicador _
Si se cumple 2
No se cumple 0
Esta incompleto 1

Fuente: Elaboracidon propia

S°Tuando el indicador no estaba referido a la publicacion de informacién, si no al hecho de si se cumplia o no con
algun criterio evaluado, la asignacion de puntos fue la misma: cero (0) puntos si no se cumplia, un punto si el criterio
estaba incompleto; y, 02 (dos) puntos si el criterio se cumplia. Los 03 (tres) puntos se aplican también cuando el
indicador es de relevancia.
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Conforme a lo sefalado, el puntaje maximo para la sub variable “Portal de
transparencia estandar”, ascienden a 99 (noventa y nueve) puntos si la Institucion
Pablica cumple con todos los indicadores. De otro lado, el puntaje minimo, se ha
establecido en 49.5 por ser el 50% de los puntos totales de esta variable. Este puntaje
minimo se ha establecido a fin de que aquella Institucién Publica que no ha logrado
publicar si quiera el 50% de los aspectos obligados por ley y previstos en el indice de

transparencia, sea considerada como una Gestioén Opaca.

Respecto de la Sub variable “Accesibilidad” el puntaje maximo asciende a 20 (veinte)
puntos si la Institucién Publica cumple con todos los indicadores; y, el puntaje minimo
se ha establecido en 07 (siete), por cuanto es la sumatoria del puntaje maximo de los
indicadores referidos a: 1) si se atiende o0 no el pedido de acceso a la informacién (tres
puntos), 2) si se atiende en el plazo de ley (dos puntos)); y, 3) si la informacion
entregada es legible (dos puntos). Este puntaje minimo se ha establecido a fin de
diferenciar una gestion normativa de una responsabilizada, asi aquella Institucion
Publica que obtenga estos puntos adicionales ser4 porque muestra caracteristicas de
una verdadera transparencia en los términos explicados en el marco tedrico de la
presente investigacion. Ello por cuanto los puntos de los otros indicadores de esta sub
variable se refieren a la medicion de caracteristicas de una verdadera transparencia; y
estos indicadores se refieren a: 1) la calidad de la informaciéon evaluando si la
informacién entregada se encuentra completa o no, 2) verificabilidad, medida
considerando si se identifica al responsable de la organizacion de la informacién (aquel
que prepar6 la informacién), 3) eficiencia, medida en funcién a si el medio entregado
es el correcto o no y medida en funcién a si la Institucion Pudblica brinda mayor
informacién o explicaciones que aunque no hayan sido solicitadas, permiten entender
mejor la situacion de la informacién consultada o el tema consultado. Este umbral
propuesto de puntaje minimo permite conocer diferenciar una Gestion Visible de una

Gestion Normativa.

MEDICION DE LA VARIABLE RENDICION DE CUENTAS

Para esta variable se evalu6 la publicacién o no de los informes de evaluacién del Plan

Estratégico Institucional; y, de Plan Operativo Institucional, el primero contiene la
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politica institucional y los objetivos estratégicos y metas de la institucion a mediano
plazo y el segundo contiene las acciones a realizarse por la Institucién Publica en cada
afo, este segundo Plan tiene una programacion mensual con sus respectivas metas a
partir de las cuales se formula el presupuesto de la institucion. Por esos motivos fue
considerado relevante evaluar si la Institucion publica 0 no en su portal de
transparencia estandar la evaluacién de los mismos. Cabe resaltar que la publicacion
de la evaluacidbn y/o seguimiento a ambos Planes es obligatoria, sin embargo,
considerando la relevancia de los mismos para la rendicibn de cuentas, se sumo
puntaje adicional (dos puntos adicionales por cada uno de los mencionados) a aquellas

Instituciones Publicas que si cumplieron con publicar los mismos.

De otro lado, también se sumé puntaje adicional (dos puntos adicionales) a aquellas
Instituciones Publicas que hubieran publicado informaciéon de rendicion de cuenta
obligatoria, de manera completa (completo quiere decir: presupuesto analitico de
personal con distincion del 6rgano o unidad organica a la que pertenecen los mismos y
el monto por cargo estructural) del Presupuesto Analitico de personal. Ello, toda vez
que conocer cuanto gasta cada unidad organica u 6rgano y en general cuanto gasta
una Institucién Puablica en su personal siempre serd una excelente sefial de

transparencia.

Ademés de los tres indicadores sefialados, referidos a informacion que la directiva
seflala como obligatorios, se han considerado dos indicadores que, aunque la directiva
respectiva no obliga a publicarlos, considero que son relevantes a la rendicion de
cuentas. Uno de ellos en la rendicion de cuentas del presupuesto, medido al verificar si
la Institucion Publica registra o permite acceder o no desde el portal de transparencia
estandar al dltimo informe (anual) de evaluacion Presupuestaria de la Institucion
Publica. Se asignan tres puntos toda vez que este documento no es obligatorio. Por
cuanto con este informe, cualquier ciudadano puede conocer en qué se han utilizado
los recursos asignados a la Institucion Pablica. Para este indicador no obligatorio se ha

previsto la asignacién de tres puntos.

El otro indicador no obligatorio en la Directiva mencionada, pero que considero muy

importante para efectos de la rendicion de cuentas es el referido a la rendicion de
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cuentas de las finanzas, el cual se mide verificando si la Institucion Publica registra o
permite acceder desde el portal de transparencia estandar, al dltimo informe de
evaluacién Financiera o si no lo hace. Al igual que para el indicador referido a la
rendicion de cuentas del presupuesto, para este indicador no obligatorio se ha previsto

la asignacion de tres puntos.

Cuadro n° 07. Asignacion de puntaje por indicador - VARIABLE “RENDICION DE

CUENTAS”

Resultado del estudio Puntaje

para cada indicador

Si se cumple con el 3

indicador y el documento de

Criterios para asignacion
de puntaje por cada

indicador

rendicion no es obligatorio

que se publique.

Si se cumple con el

indicador y el documento de
rendicion es obligatorio que

se publique.

No se cumple 0

Fuente: Elaboracién propia.

Conforme a lo sefialado, el puntaje maximo para la sub variable “Rendicion de
cuentas”, asciende a 12 (doce) puntos si la Institucion Publica ha registrado los
informes identificados en todos los indicadores de esta variable. De otro lado, el
puntaje minimo, se ha establecido en 06 (seis) por ser el puntaje que se obtendria si la
Institucion Publica ha registrado aquellos informes identificados en los indicadores de
esta variable y gue por Ley deberian estar publicados. Este puntaje minimo se ha
establecido a fin de diferenciar aquellas Instituciones Publicas que sélo se han limitado
a lo estrictamente normado (Gestion Normativa) de aquellas que brindan mayor
informacién referida a la rendicién de cuentas (Gestion Responsabilizada y Gestion

Responsabilizada Institucional).

MEDICION DE LA VARIABLE “CUALIDADES DE LA INFORMACION
TRANSPARENTADA"

Con esta variable se busca medir si la informacién transparentada (registrada en el

portal de transparencia estdndar) cumple o no con los requisitos sefialados en el marco
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tedrico y la definicion de la transparencia, para que se logre una verdadera
transparencia en la gestion puablica. Conforme a ello, a efectos de considerar
indicadores que puedan ser aplicables a los distintos rubros de informacién que se
requieren en la Directiva del Portal de Transparencia Estandar, se midi6 la sub variable
denominada “Legibilidad”, a fin de conocer si la informacién registrada permite su
lectura o si no lo hace. Otorgando un punto adicional a cada uno de los registros ya
evaluados, si por supuesto éstos son legibles. Asimismo, tenemos la variable
“Amigabilidad”, que a su vez tiene sub variables: 1) sub variable 2 “blUsqueda
amigable”, 2) sub variable 1 “utilidad”; y, 3) sub variable 2 “amigabilidad del portal
institucional”.

Para sub variable 2 “busqueda amigable” se midié si la informacion registrada en el
portal de transparencia estandar permitia la blsqueda por palabras, ello ya que
muchos de los documentos que se registran en el portal son extensos y de muchas
paginas, en ellos es mas facil para los interesados acudir al tema materia de interés
mediante la busqueda por palabras y pues la tecnologia permite hoy la revision
amigable de los documentos mediante la busqueda de palabras, conforme a ello, se
revisa toda la informacion registrada en los portales de transparencia estandar a fin de
verificar si se puede hacer blsquedas por palabras en cada documento o informacién

registrada, asignandose un punto si la informacién tiene esta caracteristica.

De otro lado, la sub variable “utilidad” lo que mide es si la informacion del portal de
transparencia estandar se ha registrado o no en formatos digitales que permiten copiar
los textos, gréaficos, datos estadisticos, entre otros. Ya que esto facilita que aquellos
que quieran trabajar la informacién transparentada lo puedan hacer de manera mas
rapida y sencilla, por tanto, se busca saber si la informacién registrada puede ser
usada con amigabilidad, por tanto, si es Util para efectos de comparacion, investigacion
u otros propdsitos como los de fiscalizacién, asignandose un punto si la informacion

tiene esta caracteristica.

Respecto a la sub variable 2 “amigabilidad del portal institucional”, es preciso senalar
gue se trata del portal web oficial de la Institucién Pudblica, no de portal de

transparencia estandar. Considerando que cuando alguna persona esta interesada en
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conocer informacion respecto de una Institucion Pdblica usualmente acude a los
portales web institucionales. Por ello, se ha evaluado las caracteristicas de amigabilidad
de los mismos, para esto se han considerado tres indicadores: 1) un indicador referido
a la amigabilidad para el uso del portal institucional, verificando si el mismo cuenta o
no con un mapa del sitio. 2) un indicador referido a la amigabilidad para la basqueda
de la informacion en el portal institucional, verificando para ello si la pagina de inicio
de portal institucional tiene un buscador por palabras o no. 3) un indicador referido a
la amigabilidad para el acceso al portal de transparencia estdndar desde el portal
institucional, verificando si el portal institucional muestra el acceso al portal de

transparencia estandar desde la pagina de inicio.

Cuadro n° 08. Asignaciéon de puntaje por indicador - VARIABLE “CUALIDADES

DE LA INFORMACION TRANSPARENTADA”
Criterios para asignacion

Resultado del estudio Puntaje

de puntaje para cada indicador

Puntaje por cada indicador ) o
La informacion si posee la
de la sub variable 1 ) . 1
cualidad medida
“legibilidad” y sub variables

02 denominadas “busqueda

La informacion no posee la

amigable” y “utilidad” cualidad medida °

Puntaje por cada indicador La informacién si posee la 5
de la sub variable 2 cualidad medida

“amigabilidad del portal La informacién no posee la 0

institucional”

cualidad medida

Fuente: Elaboracion propia

Conforme a lo sefialado, el puntaje maximo para la sub variable “Cualidades de la
informacidn transparentada”, asciende a 135 (ciento treinta y cinco) puntos si la
Institucién Publica ha registrado la informacién con las caracteristicas que, segun el
marco tedrico y la definicion de transparencia, deberian poseer para poder afirmar que
se trata de una verdadera transparencia. De otro lado, el puntaje minimo, se ha
establecido en 43 (cuarenta y tres) por ser el puntaje que se obtendria si la Institucién
Publica inicamente hubiera registrado informacion legible en todos los casos evaluados
en esta variable. Este puntaje minimo se ha establecido a fin de diferenciar aquellas
Instituciones Publicas que sélo se han limitado a lo estrictamente normado (Gestion

Normativa) de aquellas que brindan informacion con las cualidades que se espera
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deberia tener la misma para referirnos a una verdadera gestién transparente (Gestion

Responsabilizada y Gestién Responsabilizada Institucional).

PONDERACION DE LOS PUNTAJES POR CADA VARIABLE

A efectos del indice de Transparencia elaborado, los puntajes que son distintos en cada
caso se ponderan con un factor que permite normalizar la informacion recolectada con

cada variable.

El puntaje sefalado para cada una de las variables se pondera con un factor asignado
en funcion a la importancia que cada variable tiene para la medicion de la
transparencia, asi la variable normativa para la medicion de la transparencia en el
Estado peruano tiene un factor de ponderacion mayor que las otras variables, debido a
gue el cumplimiento estricto de nuestra legislacion permitiria que las Instituciones
Publicas cuenten con un grado de transparencia alto. Sin perjuicio de ello cada una de
las sub variables de la variable normativa tiene su propio factor de ponderacién ya que
los esfuerzos de transparentar en el portal son mayores a aquellos referidos a brindar
acceso en la informacién en cada oportunidad que se solicite, por cuanto el portal de
transparencia estandar requiere mayor cantidad de informacién que proveer y de
manera permanente, mientas que el segundo se refiere a la atencion de solicitudes
que segun oportunidad se vayan presentando. Por este motivo, la sub variable “portal
de transparencia estandar” se pondera con el factor de 0.5 mientras que la sub

variable “accesibilidad” se pondera con el factor de 0.2

A la variable “rendicibn de cuentas” también se le ha asignado un factor de
ponderacion de 0.2; por cuanto al igual que el acceso a la informacion, la rendicion de

cuentas es un requisito trascendental para una verdadera transparencia.

Finalmente, a la variable “Cualidades de la informacion transparentada” se la ha
asignado un factor de ponderacion de 0.1 toda vez que con esta variable se mide
aquello que es el ideal de la transparencia de las Instituciones Publicas. Lograr obtener
puntaje alto en esta variable implica, en razon de sus indicadores, que existen

esfuerzos verificables de las Instituciones Publicas por ser verdaderamente
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transparentes; y son en consecuencia esfuerzos que muestran que la Institucion
Publica ha dado pasos adelante para alcanzar el ideal de transparencia brindando valor

publico.

Cuadro n° 09: Indice de Transparencia, ponderacion y puntajes por cada variable (Ejemplo)

FACT OR DE
VARIABLE
PONDERACIGN | RESULT A DO DEL
Puntaje total Puntaje INDICE (R
Variable Sub variable . (FiT) Puntaje minimo Obte:i doJ P0) Simbolo (FP) L
PORTAL DE
VARIABLE
NORMATIVA TRANSPARENCIA 99 495 99 @ 50 50.00
ESTANDAR
NORMATIVA ACCESIBILIDAD 20 7 20 (b) 20 20.00
RENDICION DE 12 6 12 20 20.00
CUENTAS © :
CUALIDADES DE LA
;i LEGIBILIDAD y
INFORMACION AVIGABILIDAD 135 43 135 (d) 10 10.00
TRANSPARENTADA |”f3rTaC'9n
z paradeterminar
“ INDICE DE TRANSPARENCIA (IT)] 100 100.00 arado de

., transparencia.
Informacién para

determinar tipo de
gestion de politicas
de transparencia.

Fuente: Elaboracion propia.

En el cuadro n°® 09 se muestra un ejemplo ideal donde la Institucién Pablica obtuvo el
maximo de puntaje en todas las variables. En este caso, el indice de Transparencia es
igual a 100 (indice maximo). Conforme a ello la formula para obtener el indice de

transparencia es la siguiente:

IT= ((POa/PTa)*FPa))+((POb/PTb)*FPb))+((POC/PTc)*FPc))+((POd/PTd)*FPd))

Donde:

IT = Indice de transparencia

PO = Puntaje obtenido

PT = Puntaje total

FP = Factor de ponderacion

(@) = Sub variable “Portal de Transparencia Estandar” de la “Variable Normativa”.
( b)) = Sub variable “Accesibilidad” de la “Variable Normativa”.

( ¢ ) = Variable “Rendicién de cuentas”.

(d) = Variable “Cualidades de la informacion transparentada”.
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V1.1.3. Metodologia para determinar el tipo de gestién de las politicas de

transparencia

Una vez aplicado el indice de transparencia elaborado para las Instituciones Publicas
del Estado peruano, los resultados de las variables nos permitiran identificar qué tipo
de gestién de las politicas de transparencia tiene una Institucién Publica. Es decir, los
tipos de gestién propuestos responderan a los resultados de las variables definidas
para cada tipo. Por tanto, se definen los tipos de gestibn de las politicas de
transparencia en funcién a sus resultados. Para ello los resultados del indice se utilizan

de la siguiente manera:

PUNTAJES A ASIGNAR SEGUN VARIABLES

GESTION OPACA

Se encontraran dentro de este tipo de gestidn aquellas Instituciones Publicas que:

» Tienen registrado en el Portal de Transparencia estandar, menos del 50%
(cincuenta por ciento) de la informaciébn que la directiva del Portal de
Transparencia Entandar obliga a las Instituciones Publicas; o aquellas
Instituciones Publicas que en el peor de los casos no cuentan con portal de
transparencia.

Conforme a ello, de los resultados del indice de transparencia, seran consideradas
Instituciones Publicas con Gestiones Opacas de las politicas de transparencia, a
aquellas Instituciones Publicas que obtengan un puntaje menor a 49.5 puntos en la
Sub variable Portal de Transparencia Estandar.

GESTION VISIBLE

Se encontraran dentro de este tipo de gestion aquellas Instituciones Pablicas que:
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= Tienen registrado en el Portal de Transparencia Estdndar, mas del 50%
(cincuenta por ciento) y menos del 90% (noventa por ciento) de la informacion
gue la directiva del Portal de Transparencia Entandar obliga a las Instituciones

Publicas.

Conforme a ello, de los resultados del indice de transparencia, seran consideradas
Instituciones Publicas con Gestiones Visible de las politicas de transparencia, a aquellas

que obtengan el siguiente puntaje:

= Puntaje igual o superior a 49.5 y menor a 89.10, en la Sub variable normativa

denominada “Portal de Transparencia Estandar”.

GESTION NORMATIVA

Se encontraran dentro de este tipo de gestion a aquellas Instituciones Publicas que:

= Tienen registrado en el Portal de Transparencia Estandar, el 90% (noventa por
ciento) o méas porcentaje de la informacion que la directiva del Portal de

Transparencia Estandar obliga a las Instituciones Publicas.

= Atienden los pedidos de acceso a la informaciéon presentados ante la Institucion

Publica; dentro del plazo de Ley y brinda informacion legible.

Conforme a ello, de los resultados del indice de transparencia, seran consideradas
Instituciones Publicas con una Gestion Normativa de las politicas de transparencia, a
aquellas que obtengan un alto puntaje®” en la sub variable normativa denominada
“Portales de Transparencia Estandar”; y, un puntaje minimo en la sub variable

normativa denominada “Accesibilidad”.

Por tanto, debe haber obtenido los siguientes puntajes como resultado de la medicién

del indice de transparencia.

5789.10 punios que es igual al 90% del puntaje total para esta subvariable.
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= Puntaje igual o superior a 89.10 puntos en la Sub variable normativa
denominada “Portal de Transparencia Estandar”

= Puntaje igual o superior a 07 puntos en la Sub variable normativa denominada
“Accesibilidad”.

GESTION RESPONZABILIZADA

Se encontraran dentro de este tipo de gestion aquellas Instituciones Publicas que:

= Tienen registrado en el Portal de Transparencia estandar, el 90% (noventa por
ciento) o méas porcentaje de la informacion que la directiva del Portal de
Transparencia Entandar obliga a las Instituciones Publicas del Estado peruano.

= Atienden los pedidos de acceso a la informacion presentados ante la Institucion
Pablica; dentro del plazo de Ley, brinda informacién legible; y busca facilitar el
entendimiento de la informaciébn que se entrega 0 crea mecanismos que
faciliten el acceso a la informacién publica.

» La informacién que registra en el portal de transparencia y que brinda por
acceso a la informacion, tiene cualidades que caracterizan a una verdadera
transparencia (legibilidad, amigabilidad, eficiencia al brindar aquella informacion
gue se le solicita por el mecanismo de acceso previsto por Ley).

=  Muestra informacién referida a la rendicién de cuentas.

Conforme a ello, de los resultados del indice de transparencia, seran consideradas
Instituciones Publicas con Gestiones Responsabilizadas de las politicas de
transparencia, a aquellas Instituciones Publicas que obtienen un alto puntaje®® en la
sub variable normativa denominada “Portales de Transparencia Estandar”; un puntaje
superior al minimo en la sub variable normativa denominada “Accesibilidad”; vy
puntajes minimos en las Variables “rendicion de cuentas” y “Cualidades de la

Informacion Transparentada”.

5889.10 puntos que es igual al 90% del puntaje total para esta sub variable.
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Por tanto, debe haber obtenido los siguientes puntajes como resultado de la medicién

del indice de transparencia.

= Puntaje superior a 89.10 puntos en la Sub variable normativa “Portal de
Transparencia Estandar”.

* Puntaje superior a 07 puntos en la Sub variable normativa “Accesibilidad”.

* Puntaje minimo de 43 puntos en la Variable “Cualidades de la Informacion
transparentada”.

» Puntaje minimo de 6 puntos en la Variable “Rendicion de cuentas”.

GESTION RESPONSABILIZADA INSTITUCIONALIZADA

Se encontraran dentro de este tipo de gestion aquellas Instituciones Publicas que:

» Tienen registrado en el Portal de Transparencia estandar, el 90% (noventa por
ciento) o méas porcentaje de la informacion que la directiva del Portal de
Transparencia Entandar obliga a las Instituciones Publicas del Estado peruano.

= Atienden los pedidos de acceso a la informacion presentados ante la Institucion
Publica; dentro del plazo de Ley, brinda informacion legible; y busca facilitar el
entendimiento de la informacién que se entrega o0 crea mecanismos que
faciliten el acceso a la informacion publica.

» La institucidn se caracteriza porque la informacién que registra en el portal de
transparencia y que brinda por acceso a la informacion, tiene cualidades que
caracterizan a una verdadera transparencia (legibilidad, amigabilidad, eficiencia
al brindar aquella informacién que se le solicita por el mecanismo de acceso
previsto por Ley).

» Muestra informacion referida a la rendicién de cuentas, incluso aquella que no

es obligatoria.

Conforme a ello, de los resultados del indice de transparencia, seran consideradas
Instituciones Publicas con Gestiones Responsabilizadas Institucionalizadas de las

politicas de transparencia, a aquellas Instituciones Publicas que obtienen un alto
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puntaje®® en la sub variable normativa denominada "“Portales de Transparencia
Estandar”; un puntaje superior al minimo en la sub variable normativa denominada
“Accesibilidad”; y puntajes superiores al minimo en las Variables “rendicidon de cuentas”

y “Cualidades de la Informacién Transparentada”.

Por tanto, debe haber obtenido los siguientes puntajes como resultado de la medicién

del indice de transparencia.

= Puntaje superior a 89.10 puntos en la Sub variable normativa “Portal de
Transparencia Estandar”.

* Puntaje superior a 07 puntos en la Sub variable normativa“Accesibilidad”.

» Puntaje superior a 43 puntos en la Variable “Cualidades de la Informacién
transparentada”.

* Puntaje superior a 6 puntos en la Variable “Rendicién de cuentas”.

V1.1.4. Determinacion de los grados de transparencia

Sin perjuicio de que el indice elaborado nos permite conocer el tipo de gestién de las
politicas de transparencia que tiene cada Institucion Pudblica, el indice resultante para
cada Institucién Publica del Estado peruano, permitira ademas determinar grado de

transparencia que tiene cada Institucion del Estado.

Para efectos de esta investigacion, los resultados de la aplicacion del indice que se
construye, permitiran identificar qué grado de transparencia tiene cada Institucion
Publica. De esta manera los grados de transparencia que se definan permitiran conocer

si una Institucion Publica es mas o menos transparente.

De tal manera que luego de aplicar los factores de ponderacion indicados en los
parrafos previos, los resultados nos mostraran, los grados de transparencia

respondiendo a la siguiente escala:

>789.10 puntos que es igual al 90% del puntaje total para esta sub variable.
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Cuadro n° 10. Grados de transparencia y calificaciéon de la Instituciéon

Puablica, segun resultados del indice de transparencia.

Calificacion de la Grado de .
Resultado del Indice
Institucion Pablica Transparencia
Institucion Publica Al indice mayor a 90 hasta 100
(o]
Transparente
Institucién Publica en Intermedio Alto Indice mayor a 45 hasta 90
transicion  hacia la ) indice mayor a 32 hasta 45
. Intermedio
transparencia
Institucion Publica no _ indice de hasta 32
Bajo
transparente

Fuente: Elaboracion propia

El resultado del indice determinara los grados de transparencia y conforme a ello la
calificacibn que se puede asignar a cada Instituciébn Pudblica; y, éstos han sido

determinados en funcién a las siguientes consideraciones:

El grado de transparencia mas bajo, podria ser resultado de que Unicamente se
cumplen con los aspectos nhormativos — variable normativa- (cuyo resultado en el indice
ascenderia a 32), o también podria ser una combinacion de puntajes obtenidos en los

otros aspectos — las otras variables medidas-, pero todas con un puntaje bajo.

El grado de transparencia intermedio ha sido identificado para aquellas Instituciones
Publicas que obtengan un resultado del indice mayor a 32 y hasta 45, en base a los
resultados que podrian obtener las entidades gubernamentales Unicamente con
alcanzar los puntajes minimos en todas las variables; o, también podria ser una
combinacién de puntajes para todas las variables medidas, pero todas con un puntaje

bajo.

Para el grado de transparencia intermedio - alto, se ha considerado que las
Instituciones Publicas deben obtener un indice de superior a 45 y hasta 90, en razén al
resultado que se obtendria si una Institucion Publica supera el grado intermedio y
alcance el puntaje de hasta 90, lo que podria suceder al cumplir correctamente con la
variable normativa, al registrar los documentos considerados para la rendicion de

cuentas (Todos los informes que se miden con excepcién del informe de evaluacién
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Financiera cuyo contenido es de caracter mas técnico) y ademas cumpla el 60% de los
indicadores que miden las cualidades de la transparencia. Cabe precisar que el indice
que se obtenga finalmente serd una combinacién de resultados, lo que se ha buscado
al establecer los indices para cada grado de transparencia es establecer una
clasificacibn que permita establecer un grado de transparencia cuyos resultados
reflejen la situacion en la que se encuentra la Institucion Pablica, y estos resultados a
su vez tengan coherencia con el desempefio que las Instituciones Publicas podrian

tener al medirse las variables estudiadas.

El grado alto sera posible asignar a organizaciones que hayan realizado un muy buen

desempefio respecto de todas las variables medidas.

Cabe precisar que, en la determinacion del Indice de Transparencia, se suman y
ponderan todos los puntos obtenidos por las Instituciones Publicas en cada variable
medida, por ello se comprende que, siendo la realidad compleja, las organizaciones
mostraran avances distintos en cada variable, lo cual dependera de la particularidad de
las organizaciones y que no es posible definir hasta que nos aproximemos a su realidad

con instrumentos de medicién como el elaborado.

V1.1.5. Metodologia para la toma de datos / recojo de informacion

Respecto a la variable normativa - sub variable “portal de transparencia
estandar”:

Para la sub variable denominada “portal de transparencia estandar”, la informacion es
tomada del portal de transparencia estandar de la Institucion Publica. Para efectos de
la acreditacion de la informacién registrada se guardan registros digitales (capturas de
pantalla) de cada uno de los indicadores medidos y se indican las fechas en la cuales

se realiz6 la evaluacion de portal (Ver anexo 03).
Respecto a la variable normativa - sub variable “accesibilidad”:

Se evallan dos tres aspectos, el primero es el mecanismo de acceso a la informacion

publica previsto en la normativa peruana (Articulo 11° de la Ley de Transparencia y
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Acceso a la Informacién Publica y sus modificatorias vigentes®), referido puntualmente
la atencién de los pedidos de informacion, para ello, se plantea una pregunta que sea
los mas sencilla de atender por parte de los responsables de brindar acceso a la
informacién, que sea informacion que pueda ser atendida por ellos mismos a efectos

de gque no exista inconveniente en la respuesta.

En esta ocasién la informacién que se solicito a las Instituciones Publicas en evaluacién

fue la siguiente:

1) Archivo escaneado de la Resolucién que designa al funcionario que, a la fecha
de la solicitud fuera el responsable del Portal de Transparencia de la Institucion
Puablica.

2) Archivo escaneado de la Resolucion que designa al funcionario que, a la fecha
de la solicitud fuera el responsable brindar acceso a la informacion en la

Institucion Publica.

Asimismo, con el fin de evitar que la informacion solicitada no sea entregada a tiempo
y toda vez que la normativa lo permite especificamente, se requiri6 que lo solicitado
sea remitido a un correo electrénico, medio que la misma normativa prevé y que hace

mas sencilla la entrega de informacion.

El segundo aspecto evaluado para sub variable “accesibilidad”, es la evaluacién de tres
sub variables adicionales: verificabilidad, la calidad de la informacién brindada,
eficiencia en la atencién de los pedidos de acceso a la informacién. Para ello se analiza

la informacion recibida en el mecanismo de acceso a la informacién publica.

El tercer aspecto que mide la variable “accesibilidad” y que merece que se explique la
metodologia para la toma de la informacién es la referida al indicador “Solicitud

electrénica de acceso a la informacion publica”, para ello se accede al portal de

SUETTexto vigente der arficulo 11° de Ta Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, es el contenido en la Primera
Disposicion Complementaria del Decreto Legislativo N° 1353 — “Decreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, fortalece el régimen de proteccion de datos personales y la regulacion de la
gestion de intereses” y su FE DE ERRATAS publicado en el Diario Oficial El Peruano el 12 de enero de 2017.
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transparencia estandar y al portal institucional y se verifica si existe o no un
mecanismo distinto al previsto por Ley, para brindar acceso a la informacién puablica de
manera electronica. Si se encuentra alguno, se hace uso del mismo a efectos de
verificar su funciona o no, para acreditar este indicador se hacen capturas de pantalla
y se sefialan las fechas de toma de datos.

Respecto a la variable “Rendicién de cuentas”:

Para la variable denominada “"Rendiciéon de cuentas”, la informaciéon es tomada del
portal de transparencia estandar de la Institucion Publica. Para efectos de la
acreditacién de la informacién registrada se guardan registros digitales (capturas de
pantalla) de cada uno de los indicadores medidos y se indican las fechas en la cuéles
se realiz6 la evaluacion de portal.

Respecto a la variable “Cualidades de la informacién transparentada”:

Para la variable denominada “Cualidades de la informacion transparentada” y su sub
variable 1 “legibilidad” asi como la sub variable 1 “Amigabilidad” que a su vez tiene la
sub variable 2 “busqueda amigable” y sub variable 2 “utilidad”; y, se verifica si la
informacién del portal de transparencia estandar de la Institucion Pdblica, cumple o no
con la cualidad respectiva. Para efectos de la acreditacion se guardan los archivos que
sean descargables de la web, para la informacion registrada en web se guardan
registros digitales (capturas de pantalla) de cada uno de los indicadores medidos y se

indican las fechas en la cuales se realiz6 la evaluacion de portal.
Otro es el método para la sub variable 2 “amigabilidad del portal institucional”, para lo
cual se accede al portal web oficial de la Institucién Publica y se proceden a tomar

capturas de pantalla de los indicadores que se logren encontrar.

V1.2. Resultados de la medicién del Indice de Transparencia,

ntificaci ivil = RENIE
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El Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil, mas conocido por sus siglas como
RENIEC, es un organismo publico constitucionalmente auténomo®! del Estado Peruano.
De acuerdo a la constitucién y la Ley organica de RENIEC no pertenece a ningun poder
del Estado peruano, sin perjuicio de ello se rige por la normativa publica vigente.®? De
acuerdo al articulo 2 de la Ley N° 26497 — Ley Organica del Registro Nacional de
Identificacion y Estado Civil, el RENIEC es la “Entidad encargada de organizar y
mantener el registro Unico de identificacibn de las personas naturales e inscribir los
hechos y actos relativos a su capacidad y estado civil. Con tal fin desarrollard técnicas
y procedimientos automatizados que permitan un manejo integrado y eficaz de la
informacion”. Asimismo, conforme a lo indicado en el respectivo Plan Estratégico
Institucional de la entidad para el periodo 2018 — 2020, la misién de la institucién es
“Registrar la identidad, los hechos vitales y los cambios de estado civil de las personas;
participar del sistema electoral y promover el uso de la identificacién y certificacion

digital, con inclusion social y enfoque intercultural”®?

La aplicacién del indice de transparencia se realiz6 al iniciar el afio 2019 entre el 01 y
el 10 de enero, a efectos de verificar la situacién de la transparencia de la institucion
mediante la evaluacién de su portal de transparencia estandar y su portal institucional.
Asimismo, el pedido de acceso a la informacién fue realizado el lunes 17 de diciembre
de 2018, ello a afectos de que el plazo final de atencién también se encuentre dentro
del periodo citado, de tal manera que, de acuerdo a los plazos de ley, el ultimo dia de

atencién del pedido de acceso a la informacion culminaba el 03 de enero de 2019.

Los resultados del indice muestran que en RENIEC, el tipo de gestién de las politicas
de transparencia es visible, es decir que la Institucién Publica aiin no logra cumplir con
todas las disposiciones referidas a la transparencia. Para el caso especifico del RENIEC,
el indice demuestra que en la medicién de la variable “normativa”, los resultados son
excelentes para la sub variable “accesibilidad” al alcanzar el maximo de puntos para
esta sub variable, para ella, es importante destacar que la Institucién Publica permite

gue las solicitudes de acceso a la informacion puedan ser presentadas mediante un

®TPTan Estratégico Institucional 2018 - 2020. RENIEC. 2018. Péagina 8
62 |pidem

8 |bidem. Pag 16
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portal exclusivamente disefiado para tal fin, el enlace respectivo se encuentra en el
portal de transparencia estandar. Sin embargo en la sub variable “portal de
transparencia estandar” la Institucion Publica ha obtenido 55 puntos de un total de 99,
lo que representa que el 55.6% de la informacién que deberia estar publicada y
actualizada se encuentra en el portal restando un tramo importante, teniendo adn
mucho por avanzar para cumplir plenamente con las disposiciones normativas, lo cual
significa que en el esfuerzo colectivo del Estado de promover politicas de transparencia
que sean de uso y conocimiento general, el RENIEC adn no esta aportando como debe
al logro de los objetivos que el Estado peruano ha previsto al implementar las
disposiciones referidas a la transparencia. En el andlisis agente — principal, RENIEC aln
no aporta plenamente a reducir la asimetria de la informacién que existe en relacion a
su principal (los ciudadanos), ya que la informacién que se le exige que transparente

no esta a disposicion como deberia.

Es importante sefialar que para la variable rendicién de cuentas, la Institucion Publica
d muestra esfuerzos importantes, lo que se puede afirmar al ver que la Institucion
Publica ha obtenido 09 de los 12 puntos para esta variable, ello porque no publica el
informe de evaluacion presupuestal del afio previo. Sin embargo, al respecto es preciso
sefialar que RENIEC tiene un portal de transparencia administrativa, donde se
encuentra la mayoria de los rubros que la Directiva®® del portal de transparencia
estandar exige, sin embargo, lo que le falta a la institucion es contar con la
informacién brindada con la periodicidad exigida en la directiva y asi como hay
interesante desempefio en algunos rubros, en otros tiene déficit notorios como ocurre
con la informacién referida a las contrataciones. De igual manera, cuando se han
medido los atributos o cualidades de la informacion transparentada el resultado
muestra que la misma no es amigable, ya que sobretodo se ha encontrado que la
Institucién Pudblica registra la informacién en formatos digitales que no permiten una
busqueda amigable al interior del texto respectivo 0 no permite copiar la informacion a

efectos de que sea reutilizado (con propésitos de seguimiento de la gestién, por

ejemplo).
Directiva N° 001-2017-PCMISGP, "Lineamientos para la implementacién del Portal de Transparencia Estandar en las

entidades de la Administracién Publica”
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En concordancia con lo sefialado, el resultado de la medicion de la transparencia
muestra que la Institucién Pdblica alcanzé un indice de 65.81, segun lo cual el grado
de transparencia es Intermedio - Alto, lo que resulta razonable con los esfuerzos en
algunos aspectos de la transparencia; sin embargo, la gestiébn que se hacen de las
politicas de transparencia es visible ya que aun requiere mejorar incluso el
cumplimiento de lo que es obligatorio, es decir de la normativa en materia de
transparencia y por supuesto, para llegar al ideal de transparencia, las cualidades de la
transparencia deberian estar permanente presentes en toda informacion que se

transparente.

Conforme a lo mencionado, el RENIEC tiene un grado de transparencia Intermedio —
Alto con lo cual se le califica como Institucion Publica en transicion hacia la
transparencia; y muestra que tiene un tipo de Gestion Visible de las politicas de
transparencia. Entendemos que su mayor debilidad es el portal de transparencia
estandar, que contiene informacién de toda indole (presupuestal, de adquisiciones, de
planeamiento, etc), y solo puede ser publicada si quienes generan la informacion
facilitan esta informaciébn a tiempo, es decir, mantener actualizado el portal de
transparencia sera un logro colectivo de la institucién, especialmente si como se logra
advertir RENIEC muestra en algunos rubros del portal mucha eficiencia al
transparentar informacion, pero totalmente en contra, en otros rubros no se ven
esfuerzos demostrables por ser transparentes, por ello bajo el enfoque institucional,
notaremos que aun existe un reto al interior de RENIEC por romper esas reglas
internas que vienen impidiendo que la totalidad de la informaciéon obligatoria, se

transparente a tiempo.

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Conforme al articulo 90 de la Constitucion Politica del Peru, el Poder legislativo reside
en el Congreso de la Republica, en mérito a ello esta institucion del Estado peruano ha
establecido en su vigente Plan Estratégico Institucional que su mision es “El Congreso
de la Republica del Perd, en representacion de todos los peruanos, legisla y ejerce el

control politico, ademas de cumplir con las funciones especiales establecidas por la
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Constitucion Politica, en procura del bienestar general y la consolidacion de sistema

democratico”.%®

La aplicacion del indice de transparencia se realiz6 en el mismo periodo que para
RENIEC, es decir, al iniciar el afio 2019 entre el 01 y el 10 de enero, a efectos de
verificar la situacién de la transparencia de la institucion mediante la evaluacion de su
portal de transparencia estandar y su portal institucional. De igual manera, el pedido
de acceso a la informacion fue realizado el lunes 17 de diciembre de 2018, ello a
afectos de que el plazo final de atenciébn también se encuentre dentro del periodo
citado, de tal manera que, de acuerdo a los plazos de ley, el Gltimo dia de atencién del

pedido de acceso a la informacién culminaba el 03 de enero de 2019.

Los resultados del indice muestran que, en el Congreso de la Republica, el tipo de
gestion de las politicas de transparencia es visible, es decir que la Institucion Publica
aun no logra cumplir con todas las disposiciones referidas a la transparencia. Para el
caso especifico del Congreso de la Republica, el indice demuestra que en la medicion
de la variable “normativa” , los resultados de la sub variable “portal de transparencia
estandar” la Institucién Publica ha obtenido 58 puntos de un total de 99, lo que
representa que el 58.6% de la informacion que deberia estar publicada y actualizada
se encuentra en el portal restando un tramo importante, teniendo auin mucho por
avanzar para cumplir plenamente con las disposiciones normativas, lo cual significa que
en el esfuerzo colectivo del Estado de promover politicas de transparencia que sean de
uso y conocimiento general, el Congreso de la Republica aliin no esta aportando como
debe al logro de los objetivos que el Estado peruano ha previsto al implementar las
disposiciones referidas a la transparencia. Asimismo, los resultados para la sub variable
“accesibilidad” muestran que la Institucion Publica ha superado el puntaje minimo.
Conforme a lo sefialado; en ambas sub variables de la variable normativa, el Congreso
de la Republica ha superado el puntaje minimo, por ello no se le califica como una
gestion opaca de las politicas de transparencia. Respecto de las otras variables
podemos sefialar que la Institucién Publica aun tiene mucho por trabajar respecto a la

rendicion de cuentas ya que no ha obtenido ningun punto para esta variable incluso

®5Plan Estratégico Institucional 2018 - 2021. Pag. 5
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existiendo para esta variable indicadores que son obligatorias por ley. De igual manera,
respecto a la variable “ Cualidades de la informacion transparentada’, aun se requiere
gue la Institucion Publica incorpore las citadas cualidades a la informacion que
transparenta, aunque podemos afirmar que a diferencia de RENIEC, el Congreso de la
Republica si suele transparentar informacion que reune el requisito de amigabilidad, sin
embargo, al no tener toda la informacion exigida por ley, debidamente registrada y/o
actualizada en el portal de transparencia estandar, la Instituciéon Pdblica obtiene un
indice final de transparencia de 43.77 con lo cual la transparencia de esta Institucion

Publica es clasificada en el grado de transparencia intermedio.

En conclusion, el Congreso de la Republica del Per( tiene un grado de transparencia
intermedio; y segun la medicién efectuada tiene un tipo de Gestion Visible de las
politicas de transparencia. En la relacion agente — principal, el Congreso de la
Republica (agente), aun no ejecuta eficientemente las disposiciones en relacién a la
transparencia, de tal manera que la asimetria de la informacién que existe frente a los
ciudadanos (principal), se mantiene. Al igual que se advirtié al evaluar al RENIEC, el
Congreso de la Republica no hace publica mucha de informacién de los portales de
transparencia estandar, conforme se ha indicado, superar esta situaciéon requiere de la
participacion de todas las areas y actores involucrados con las materias a
transparentar. Por ello, el Congreso de la Republica tiene el reto de romper esas reglas
internas que vienen impidiendo que la totalidad de la informacién obligatoria, se
transparente a tiempo. Bajo el enfoque institucional, alun existen rutinas, reglas
internas que deben cambiarse asi como institucionalizar, hacer de conocimiento
colectivo el concepto de transparencia, a efectos de que no sélo la informacién
administrativa se haga publica, sino también la informacién de la funcion legislativa
misma (la transparencia de los actos o recursos de los congresistas, por ejemplo,
mostrando el presupuesto analitico de personal por cada Despacho congresal,

manteniendo al dia la agenda de cada Congresista, entre otros).

V1.3. Tipos de gestion de las politicas de transparencia identificados

Conforme se sefialé al inicio de este estudio, las Instituciones del Estado peruano

elegidas para analizar en este estudio, son el Registro Nacional de ldentificacion y
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Estado Civil — RENIEC; vy, el Congreso de la Republica, ambas elegidas en razén de que
ocuparon el primer y altimo lugar, respectivamente, en la medicion del nivel de

confianza efectuada por el Instituto de Estadistica e Informatica — INEI en el afio 2018.

En méritos de los resultados tan distintos en la citada medicidén, se esperaba también
resultados muy distintos al medir la transparencia de cada una de las instituciones y al
determinar qué tipo de gestion de las politicas de transparencia tiene cada uno de los
citados. Sin embargo, conforme se ha visto, respecto del tipo de gestibn de las
politicas de transparencia, ambas Instituciones Publicas tienen una Gestion Visible,
requiriendo en ambos casos mejorar especialmente el cumplimiento de las
disposiciones normativa y poner mayores esfuerzos porque la informacion que se
transparente tenga las cualidades para brindar una adecuada transparencia
(especialmente: legibilidad, amigabilidad, utilidad); y por su supuesto cumplir con
hacer publicos en sus portales de transparencia estandar, aquella informacion

obligatoria.

Fuente: Elaboracion propia.

PTE= Portal de Transparencia Estandar

En el grafico n° 04, presentamos un comparativo de los resultados para la variable
normativa y sus dos sub variables, frente a la ponderacion maxima planteada en el

indice, donde, se puede observar lo sefialado en el anterior parrafo, que ambas
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Instituciones Publicas, aun tienen mucho por mejorar respecto a la transparencia en
sus portales de transparencia estandar; y para el caso del Congreso de la Republica,

debe ademas mejorar el acceso a la informacion.

Sin perjuicio de lo indicado, aunque ambas Instituciones Publicas son calificadas como
Instituciones Publicas en transicion hacia la transparencia en razén de sus indices; la
medicion a detalle muestra que RENIEC tiene un grado de transparencia intermedio -
alto en contraste con el Congreso de la Republica cuyo grado de transparencia es
intermedio. Ello se puede atribuir a que RENIEC le ha prestado importancia a la
rendicion de cuentas y al acceso a la informaciébn adn a pesar de tiene un bajo
desempefio en procurar que la transparencia tenga las cualidades que hemos citado
para ser una real transparencia, mientras que el Congreso de la Republica para la
variable “Rendicién de cuentas” no obtuvo ningln punto y respecto al acceso a la

informacién, su desempefio tampoco fue resaltante.

Fuente: Elaboracion propia.

PTE= Portal de Transparencia Estandar

Segun se ha sefialado, los resultados de los grados de transparencia atienden a las
diferencias en la atencion que se les brinda a los determinantes o factores (variables

independientes) de la transparencia (variable independiente, lo que se muestra en el
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Grafico n° 05, donde claramente se verifica que aunque ninguna de las dos
instituciones muestran resultados suficientes como para considerar por ejemplo que
sus gestiones son responsabilizadas, RENIEC se muestra con mejor desempefio en la
variables acceso a la informacion (accesibilidad) y la variable rendicién de cuentas
frente al Congreso de la Republica, por ello la diferencia en los grados de transparencia

obtenidos.

Conforme se planted en nuestra hipétesis especifica, la clasificacion propuesta de tipos
de gestion de las politicas de transparencia ha respondido en la investigacion a los
factores o determinantes de la gestion de politicas de transparencia (variable
normativa, variable rendicibn de cuentas, variable acceso a la informacién
“accesibilidad”, variable cualidades de la informacion transparentada”). Quiere decir
que un tipo especifico de gestion de las politicas de transparencia (variable
dependiente) esta determinado por aquel factor o determinante que se ha propuesto.

En el caso de la presente investigacion, el resultado ha sido el siguiente:

= Una Institucién Pablica tiene un tipo de Gestion Visible cuando a pesar de que
hay ciertos esfuerzos por cumplir con las disposiciones normativas, esto ain no
son los requeridos.

= A pesar de que se evaluaron a dos Instituciones Publicas con porcentajes
polarizados de confianza, los resultados al medir la transparencia, muestran
gue ambas tienen adn una Gestién Visible de las politicas de transparencia. Por
ello no se ha logrado identificar los otros cuatro tipos de gestion de las politicas
de transparencia.

» En funcién al indice de transparencia, ninguna de las dos Instituciones Publicas
puede ser catalogada ain como una institucién transparente, ambas estan en

transicion hacia la transparencia.
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CAPITULO VILI.
CONCLUSIONES

A efectos de la propuesta de tipologia que es el objetivo general y por tanto

objetivo principal de esta investigacion, se han formulado algunos conceptos a

partir del marco tedrico recopilado y recogido en los capitulos | y II. De acuerdo

a ello, para la exposicion de las conclusiones a las que se ha arribado, es

necesario primero conocer el concepto de transparencia; asi como comprender

qué se entiende por politicas de transparencia y por gestion de /as politicas de

transparencia. Conforme a lo indicado, se sefialan a continuacion las

definiciones respectivas:

1)

2)

Transparencia, desde la perspectiva del Estado, es poner a disposicion
de la ciudadania, toda informacion incluidos documentos, datos, procesos
de toma de decisiones e informacién sobre actividades incluso especificas
de caracter publico de las instituciones del Estado y funcionarios. Esta
informacion ademas de ser publica, tiene que ser relevante y util para la
ciudadania, es decir, debe crear valor para ella, y tiene que ser ofrecida
con calidad (legible, amigable, verificable), lo cual facilita el proceso de
acceso a la informacién. A su vez, esta informacion debe tener los canales
necesarios de accesibilidad para que exista flujo de informacién entre la

institucién y los ciudadanos.

Politicas de transparencia son disefios que sustentan la acciéon publica
con el objetivo de alcanzar la transparencia en la gestion de lo publico.
Estas se convertiran en: regulaciones, procedimientos administrativos,
bienes y servicios publicos, con el proposito de obtener un impacto
positivo en el ciudadano. Estas politicas, cuando son de caracter nacional,
buscan integrar y dar coherencia a la intervencién del Estado, como un

todo coherente y articulado.
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3) La gestion de las politicas de transparencia, desde la perspectiva de la
Nueva Gestion Pudblica, es aquella que busca generar valor publico
mediante la accién del Estado en el camino hacia un Estado transparente,
de tal manera que, las medidas planteadas para alcanzar el objetivo de
un Estado transparente, no sélo se realizan porque se deben efectuar,
sino porgue existe preocupacion en generar un impacto positivo en el

ciudadano.

Conociendo las definiciones planteadas en el literal previo, se abordan ahora las
conclusiones respecto a la pregunta central de la investigacién, que ha sido
planteada como sigue: ¢ qué tipo de gestion de las politicas de transparencia
viene realizandose en las Instituciones del Estado? Lo primero es sefialar que el
planteamiento del problema de esta investigacion se formuld al analizar la
transparencia en las instituciones del Estado bajo el enfoque del
Neoinstitucionalismo, por cuanto este enfoque propone efectuar el andlisis de
las instituciones para comprender el comportamiento de los actores politicos,
entiéndose por éstos a los individuos de las instituciones politicas y para el caso
en particular de esta tesis, el interés se centré en conocer el desempefio de los
gestores publicos a partir del andlisis de las instituciones publicas. De igual
manera, a partir del enfoque del Neoinstitucionalismo, se comprende en esta
investigaciébn que el surgimiento de las instituciones transparentes o la
necesidad de que estas surjan, se atribuye a la intencionalidad, pues es
consecuencia de una intervencion deliberada, de adoptar la transparencia como

una herramienta de la Nueva Gestion Publica.

En mérito a lo sefialado y conforme se ha expuesto en la tesis, para la
propuesta de tipologia presentada, se consideré la teoria del New Public
Managment (Nueva Gestién Publica) y la teoria del modelo Agente — Principal.
La primera permiti6 dar contenido al tipo ideal de instituciobn publica
transparente y la segunda, junto al enfoque del Neoinstitucionalismo; permitio
formular los cinco tipos propuestos: Gestion Opaca, Gestion Visible, Gestion

Normativa, Gestion Responsabilizada, Gestion Responsabilizada
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Institucionalizada. Donde los dos ultimos tipos de gestién, permitiran alcanzar

el objetivo de contar con Instituciones del Estado transparentes.

La distincion efectuada en la tipologia se sustenta en razén de que: a) Las
rutinas organizacionales, compromisos institucionales y los significados
compartidos (simbolos); en suma, la “l6gica de lo adecuado”, dentro de las
instituciones gubernamentales, inciden y por tanto arrojan resultados distintos
respecto a la intencion de tornar transparentes las instituciones del Estado,
ideal que no necesariamente se concreta conforme a lo previsto por el principal
(modelo Agente — Principal) y por tanto, no es uniforme en todas las
instituciones del Estado. b) En la relacién principal®® — agente®’, la asimetria de
informacién que existe, puede ser utilizada por el agente (El Estado identificado
como una institucién puablica) a favor de los intereses particulares de sus

gestores.

Ill.  Los factores (dimensiones) de la transparencia que definen cada uno de los
tipos de gestion de las politicas de transparencia, en razén del concepto de
transparencia sefialado y la teoria del New Public Managment (Nueva Gestién

Pablica), son los siguientes identificados con sus respectivas variables:

Tipo de Gestién Factores (Dimensiones) Variable
Gestién Opaca Normativa ]
Normativa
Gestion Visible Normativa
Gestién Normativa Normativa Normativa

Acceso a la Informacion (Accesibilidad) | Accesibilidad (Acceso a la

Informacion)
Calidad (verificabilidad, amigabilidad, Cualidades de la informacion
legibilidad), Relevancia, Utilidad transparentada
Gestion Normativa Normativa

Responsabilizada /

y Acceso a la Informacién (Accesibilidad) | Accesibilidad
Gestion
- (Acceso a la Informacion)
Responsabilizada

L . Rendicién de cuentas (Accountability - Rendicién de cuentas
Institucionalizada

% Ciudadania.

7 Estado
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V.

Responsabilizacion)

Calidad (verificabilidad, amigabilidad, Cualidades de la informacién
legibilidad), Relevancia, Utilidad transparentada

Fuente: Elaboracidn propia.

La tipologia propuesta emplea variables universales que definen a la
transparencia en el Estado, por lo que podra emplearse para diferenciar a los
tipos de gestion de las politicas de transparencia de las Instituciones
gubernamentales de cualquier pais que tengan cierto desarrollo de la
transparencia (por lo menos un marco normativo que promueva politicas de
transparencia).

A efectos de que se identifique qué tipo de gestibn de las politicas de
transparencia tiene una Institucion del Estado peruano, se ha construido un
indice para medir la transparencia en ellas. Se precisa ello debido a que los
indicadores del Indice, referidos a la variable normativa seran distintos de pais
a pais.

Este indice, en razon del resultado que obtenga cada Institucion Publica,
permite conocer el grado de transparencia en una Institucion Publica (grado
bajo, grado intermedio, grado intermedio — alto, grado alto de transparencia).
Asimismo, segun el grado de transparencia que obtenga cada Institucién
Plblica, éstas seran calificadas como: Instituciones Puablicas Transparentes,
Instituciones Publicas en transicion hacia la transparencia o Instituciones
Pablicas no transparentes.

CALIFICACION DE LA GRADO DE .
, 3 RESULTADO DEL INDICE
INSTITUCION PUBLICA TRANSPARENCIA
Institucion Publica Alt indice mayor a 90 hasta 100
(o}
Transparente.
Institucion Publica en | Intermedio Alto indice mayor a 45 hasta 90
transicion hacia la ] indice mayor a 32 hasta 45
. Intermedio
transparencia.
Institucion Publica no ] indice de hasta 32
Bajo
transparente.

Fuente: Elaboracion propia

El indice elaborado es una herramienta que permite medir la transparencia en
cualquier Institucién del Estado peruano, por lo tanto, puede ser utilizado en
instituciones de cualquier nivel de gobierno (Nacional y Subnacional), e incluso
en organismos constitucionales auténomos del Estado Peruano.
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VI.

VII.

El proceso de implementacibn e institucionalizacion de las politicas de
transparencia requiere ir acompafiado de la medicién de los logros, a fin de
conocer si los esfuerzos que se van ejecutando tienen relacién con los
resultados o si por el contrario deben tomarse distintas estrategias hasta lograr
gue la entidad gubernamental sea transparente. Por tanto, para los fines de
mejora continua del Estado, la tipologia propuesta, asi como el indice de
transparencia elaborado; resultan herramientas de gestibn idoneos para
monitorear y evaluar el desempefio de los gestores publicos (al identificarse
gué tipo de gestion de las politicas de transparencia realizan los mismos) y por
supuesto para medir la transparencia en si misma (Conocer si una entidad
gubernamental es mas o menos transparente). Cabe resaltar que conforme se
sefiald en esta tesis, existen investigaciones que vinculan la medicion de la
transparencia con medidas de anticorrupcion, por cuanto la medicion de la
transparencia se convierte en un instrumento de prevencion de la corrupcion ya
que, con éste, por ejemplo, es posible identificar como se desenvuelven las
instituciones publicas respecto de los conflictos de interés o identificar las
brechas existentes entre las exigencias del marco legal y la realidad. Por los
mismos motivos, la tipologia propuesta, asi como el indice de transparencia
elaborado también resultaran de interés a la ciudadania por cuanto se suman a
los instrumentos que desde la sociedad civil se pueden utilizar para el control
del Estado.

Al contrastar la propuesta teérica con la realidad, se logré verificar que si es
posible medir la transparencia; y, determinar el tipo de gestion de las politicas
de transparencia partir de los resultados. Asi también, con el indice planteado
es posible determinar el grado de transparencia de las Instituciones del Estado
Peruano. En esta investigacion en especifico, la evaluacién incluyé a RENIEC y
al Congreso de la Republica. La medicién efectuada muestra que ambas
Instituciones Publicas tienen gestiones visibles de la transparencia. Asimismo,
en ambos casos se ha verificado que existen dificultades para mantener
actualizada la informacion en los portales de transparencia estandar, ello a
pesar de que, segun el marco normativo aplicable en materia de transparencia,
existen responsabilidades de tipo administrativo y penal, en caso de
incumplimiento. Esta circunstancia conlleva a plantear la necesidad de incidir y
sensibilizar mas a los servidores y gestores publicos, respecto a la importancia y
necesidad de transparentar la accion del Estado. Lo sefialado deja el camino
abierto para la realizacion de otras investigaciones en el campo de la ciencia
politica, que identifiquen incentivos para que los servidores y gestores publicos
asuman la transparencia del Estado como una cualidad necesaria y permanente
en la gestion del Estado. Conforme a ello, identificar algin incentivo o
incentivos, ponerlo (s) a prueba y medir sus resultados seria un tema
interesante de investigacion.
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VIII.  Otra conclusién de la presente investigacion -aunque no forma parte de los
objetivos de la misma- es una referida a la relacibn entre transparencia y
confianza de las instituciones publicas. Los resultados encontrados muestran
gue la transparencia no es la Unica variable que determina cuan confiable
(segun la percepcion ciudadana) puede ser una Institucién del Estado, ya que
una Institucién con alto porcentaje de confianza no es necesariamente una con
alto grado de transparencia.
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ANEXOS

Anexo 01: indice de Transparencia para las entidades del Estado Peruano
Anexo 02: Resultados de la aplicacion del indice de transparencia
Anexo 02a: Indice de transparencia - RENIEC (Pert)
Anexo 02b: Indice de transparencia - Congreso de la Republica (Pert)
Anexo 03: Evidencia Indice de transparencia - RENIEC (Per()
= Variable Normativa (Sub variable: Portal de transparencia estandar)
» Variable Rendicion de cuentas
= Variable Cualidades de la informacién transparentada
Anexo 04: Evidencia Indice de transparencia - RENIEC (Per()
= Variable Normativa (Sub variable: Accesibilidad), indicadores referidos a
la atencion del pedido de acceso a la informacion.
Anexo 05: Evidencia Indice de transparencia - RENIEC (Per()
= Variable Normativa (Sub variable: Accesibilidad), indicadores referidos a
la solicitud electrénica de acceso a la informacién publica.
Anexo 06: Evidencia Indice de transparencia - Congreso de la Republica (Pert)
» Variable Normativa (Sub variable: Portal de transparencia estandar)
» Variable Rendicion de cuentas
» Variable Cualidades de la informacion transparentada
Anexo 07: Evidencia Indice de transparencia - Congreso de la Republica (Pert)

= Variable Normativa (Sub variable: Accesibilidad), indicadores referidos a
la atencion del pedido de acceso a la informacion.
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