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8 El impacto de la transparencia

en Jalisco. Cuantificar la
transparencia para evaluar
resultados

David Lopez Garcla

Introduccién

El presente trabajo tiene por objeto medir el impacto de la transparencia en el
estado de Jalisco a partir de 2004, afio en el que se aprobo la Ley de Transparen-
cia'y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y tuvo nacimiento el
Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado. Si se
parte de la base de que no se puede mejorar lo que no se puede medir, ya que
se carece de una referencia para comparar la evolucion de un proceso, resulta
importante calcular el nivel de cumplimiento de los organismos gubernamen-
tales del estado a las nuevas obligaciones a las que estdn sujetos por la Ley de
Transparencia. De esta manera, en este trabajo se lleva a cabo un estudio de 10
organismos gubernamentales para ver en qué medida estdn cumpliendo con
su obligacién de publicar informacién de cardcter fundamental a través de sus
piginas de Internet. Para elaborar esta evaluacién se desarrolla un indice que
muestra el nivel de cumplimiento con la Ley de Transparencia del Estado de los
sujetos estudiados.
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En el primer apartado de este trabajo se revisan algunos antecedentes his:
téricos en cuanto a leyes de transparencia. En la segunda parte se discute por
qué es importante tener una ley de transparencia para que las administraciones
publicas se apeguen a una cultura de acceso a la informacién. Posteriormente
se establecen las bases sobre las cuales se elabora el indice de publicacién por
Internet (1p1) para la medicién y la metodologia a desarrollar. En la cuarta parte
se analizan los resultados obtenidos después de elaborar el indice. Finalmente
se establecen algunas conclusiones al analizar los datos obtenidos del presentl’
trabajo. Antes de entrar en materia, un agradecimiento especial al doctor David
Arellano Gault, del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), siny
cuya ayuda no hubiera sido posible orientar los objetivos del presente trabajo.

Antecedentes histéricos

Es evidente que el derecho de acceso ala informaci6n es una tendencia que no s¢
puede frenar. Para el afio 2001 este derecho habia sido adicionado en el émbito
constitucional en 82 paises, es decir, en 43% del total (Villanueva, 2001). Fue
en el afio 1766 cuando tuvo lugar la promulgacién de la primera ley de acceso a
la informacion, en Suecia. Se trata de la Ley de Libertad de Prensa, que garanti-
zaba, entre otras cosas, la obligacion del gobierno de responder a las solicitudes
de informacién de la poblacién sin costo alguno (Luna Pla, 2001). A partir de
entonces la discusién sobre el derecho de acceso a la informacién se ha venido
modificando de acuerdo con las exigencias histdricas, pero poco a poco se ha
consolidado como un derecho constitucional. México no es la excepcién. La
primera vez que aparecié en una ley mexicana el derecho a la informacién fue en
1977. De ahi en adelante se fueron discutiendo hasta donde llegaban las implica-
ciones de estas palabras, hasta que, en medio de un cambio democrético impor-
tante en el pais, el 11 de junio de 2002 se publicé la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la informacién Publica Gubernamental. Como consecuencia

en cada estado de la Republica comienza la discusién para elaborar sus propia;
leyes que garanticen el acceso a la informacién publica. El 16 de diciembre de
2004 el Congreso del Estado de Jalisco aprobé la Ley de Transparencia y Acceso
ala Informacién Publica del Estado de Jalisco.
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(Por qué es importante tener una ley de transparencia?

Segn los especialistas, cuando se habla del tema de transparencia gubernamen-
tal se trata de un tema en el que aquellos que luchan por la transparencia estan
del lado “correcto” de la historia, y buscan llevar a los “opacos” la“ luz” (Arellano
y Lopez). Sin embargo, hay una corriente empirica que busca tratar el tema dela
transparencia como herramienta de politica publica.

Hay quienes opinan que el acceso a la informacién y la transparencia se
han convertido en mecanismos sustantivos para construir las condiciones de una
\decuada rendicién de cuentas propia de las sociedades democriticas (Schedler,
2004). El acceso a la informacién piblica es, sin duda, uno de los aspectos eriticos
del desarrollo democritico. Las sociedades requieren saber ;qué se hace en sus
gobiernos?, ;c6mo se toman decisiones?, ;con qué criterios legales, administra
tivos y formales se llevan a cabo las politicas ptiblicas? (Arellanoy Lépez) Otron
especialistas opinan que introducir de manera adecuada el derecho de acceso &
la informacién proporciona diversas herramientas al ciudadano y permite una
mayor calidad de vida democrética (Villanueva, 2001). Se ha mostrado con clari
dad cémo la transparencia se vincula necesariamente con el ideal de una sociedad
cuyos ciudadanos pueden participar informadamente y donde su participacion ex
significativa en las decisiones y resultados de la politica (Stiglitz, 1999).

Los conceptos del nuevo institucionalismo econémico (~1E) pueden ayu-
darnos a explicar la necesidad de unaley que obligue a la administracién piblica
a ser transparente. En primer lugar, el NIE estipula que la accion gubernamental
est4 regida bajo lalogica de la jerarquia y no la del mercado (Williamson, 1991).
Un proveedor de bienes publicos tiene escaso interés en responder ante la socie:
dad, ya que su proveedor de recursos para sobrevivir es principalmente el Poder
Legislativo y no la venta de sus servicios o productos en condiciones de com-
petencia (Arellano y Lépez). Bajo este esquema, los controladores politicos, ¢
incluso la propia sociedad, no tienen un panorama real de la productividad de su
administracién publica al no existir condiciones de mercado en las que se pue-

dan medir la eficiencia de los resultados de la accion burocritica. Por lo tanto,
est4 en el interés de los burdcratas el actuar estratégicamente para controlar la
informacién y su acceso, e incluso el crear'y defender las propias asimetrfas de
informacién que convengan a tales intereses (Arellano y Lopez). Para los buré-
cratas y politicos, la falta de transparencia es una ocasi6n para evitar ser evalua-
dos o perseguidos (Stiglitz, 1999). Olson (1992) asegura que si no existen los
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incentivos especificos para la accién transparente, los actores burocriticos no
tendran interés racional en actuar de otro modo. Hasta aqui, el incentivo para la
transparencia no puede venir desde dentro de la administracién publica, debide
a que el que la misma burocracia la buscara, esti fuera de toda légica. Esto noy
lleva a la conclusién de que es necesaria la presencia de un agente ex6geno que
venga a influir en el comportamiento de la administracién publica hacia una cul-
tura de acceso a la informacién y la transparencia. Este agente exdgeno es la ley,
Segun los argumentos del NIE, las burocracias harén un cambio en su compor-
tamiento organizacional hacia el acceso a la informacién cuando los costos de
ser “opacos” sean mds altos que los costos de la transparencia. De aqui la nece«
sidad de una ley que obligue a la burocracia a ser transparente y proporcionar
informacién ptiblica, so pena de ser sancionada; por lo tanto, las organizacioney
burocriticas elegirin la opcién menos costosa, elegiran ser transparentes.

La medicién del impacto de la transparencia en Jalisco

Para poder llevar a cabo una medicién se utilizard un modelo que los docto-
res David Arellano Gault y Sergio Lépez Ayllén, del Centro de Investigacion y
Docencia Econémica (cIpE) desarrollaron para el Instituto Federal de Acceso a
la Informacién (1Far). Para los fines de este trabajo, cuyo objetivo fundamental
es poner a discusién el impacto que ha tenido la implementacién de la Ley de
Transparencia en el estado de Jalisco, se tomara una parte del modelo desarro-
llado por los doctores Arellano y Lépez y se adaptara al contexto estatal, En este
estudio se desarrollard solamente el indicador de p4ginas de Internet.

Son varias las razones por las que el enfoque principal de este trabajo es
medir el grado de implementacién de la Ley de Transparencia a través del desa-
rrollo en este sentido en las paginas de Internet de los sujetos obligados por la
ley. En primer lugar, uno de los principales temas que esté a discusion sobre el
tema del derecho de acceso a la informacitn, es ;de qué manera se va a socia-
lizar 0 democratizar este derecho?, ;cémo se puede hacer para que los benefi-
cios de la transparencia estén al alcance de todos los ciudadanos de una manera
accesible? Otra preocupacién es cémo implementar, dentro de las estructuras
organizacionales de las burocracias, el ejercicio de la cultura de transparencia,
sin que esto suponga afectar su eficacia o fuertes cargas presupuestales (Villa-
nueva, 2001). Los expertos coinciden en que debido al avance tecnolégico de
las comunicaciones, el medio mds eficaz para hacer llegar a todos los ciudadanos
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los beneficios del acceso a la informacién es la Internet, especificamente en log
portales de los organismos gubernamentales. El caso de Estados Unidos puede
(lustrar como la tendencia va hacia el acceso a la informacién a través de la red,
ya que en 1996 se promulgé la Ley Electrénica de Libertad de Informacion, que
obliga a las entidades federales a realizar el mayor esfuerzo para poner en linea y
mantener la informacién que ataie a sus funciones (Luna Pla, 2001). Hasta aqui
s¢ puede ver el rol tan importante que tiene Internet en el ejercicio del derecho
e acceso a la informacion. Pero, ;cudl es la informacién que se debe publicar
por este medio?

En el caso del estado de Jalisco, la legislacion establece que la transparencia
y ¢l derecho a la informaci6n tendran algunos principios rectores, entre los que
se encuentran la publicacion y divulgacién oportuna y veraz de la informacién
publica de cardcter fundamental, la sencillez, formalidades minimas y facilidad
para el acceso a la informacion, y la gratitud de ésta. También es establece en la
ley que los sujetos obligados deberan preferentemente establecer los mecanis-
mos que les permitan digitalizar la informacién publica.

La Ley de Transparencia del Estado estipula en su articulo 13 la informa-
cién que es de caracter fundamental’ y los sujetos obligados deben publicarla y
actualizarla periédicamente sin que se los solicite persona alguna. Estos puntos
tienen una razén para ser considerados como informacién fundamental. Estin
basados en las mejores précticas internacionales y buscan que los organismos
gubernamentales publiquen de manera constante esta informacién, con el pro-
pésito de minimizar los costos de la transparencia, ya que se presume que ésta
ser4 la informacién solicitada mds cominmente por la ciudadania y por agentes
interesados en la transparencia gubernamental.

Por otro lado, la Ley de Transparencia del Estado de Jalisco, en su articulo
tercero establece quiénes son los sujetos obligados por esta ley.” Para objetos
de este estudio se tomard s6lo una muestra del universo de sujetos obligados
por la Ley de Transparencia del Estado de Jalisco, que comprende las siguientes
dependencias:

1. LaLey de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco se puede consultar en la

pégina de Internet del Congreso del Estado: www.congresojal.gob.mx ‘
2. Para ver la lista completa de los sujetos obligados, consultese el articulo 3 de la Ley de Transparencia del

Estado.
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El Congreso del Estado.
La Procuraduria General de Justicia.

La Universidad de Guadalajara.

El Tribunal Electoral.

La Comisi6n Estatal de los Derechos Humanos.
El Partido Accién Nacional Jalisco.

El Consejo Electoral del Estado.

La Secretaria de Finanzas.

. El Ayuntamiento de Zapopan.

10. El Ejecutivo Estatal.

N d W

0 % N

Las dependencias a estudiar se han elegido discrecionalmente, tratando de abar-
car los diferentes dmbitos de accién de la administracién publica del estado. La
muestra no pretende ser representativa estadisticamente, sélo busca un anélisis
cualitativo y poner sobre la mesa de discusién en qué medida algunos de los
sujetos obligados por la ley estin cumpliendo con la obligacién de publicar la
informacién fundamental a través de sus portales de Internet.

Para elaborar el estudio se desarrollard un indice: el indice de publicacién
por Internet (1p1). El 1p1 tiene un valor entre 1y 0. De modo que aquellos orga-
nismos que obtengan un indice mds cercano al 1 sern los que mas cumplan
con la obligacién de publicar la informacién fundamental a través de su pagina
de Internet, mientras que los que obtengan un indice mds cercano al 0 serén los
que menos se apegan a la obligacién. Para obtener el indice se utiliza la siguiente
metodologfa: a) se analizan los 27 puntos del articulo 13 de la Ley de Transpa-
rencia del Estado para cada una de las 10 dependencias elegidas para el estudio;
si camplen con la obligacién de publicar la informacién en su portal de Internet
se les asigna un 1; si no publican la informacién se les califica con un 0; b) se
suma el total de puntuacién de cada una de los organismos y se divide entre 27,
que son el total de variables a estudiar; esto nos da un indice de cumplimiento
con la obligacién; y c) por dltimo, se calcula un promedio del indice obtenido
por cada organismo para tener un panorama del apego a la publicacién de la
informacién fundamental por Internet de los 10 organismos estudiados.
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Después de calificar a los sujetos obligados, obtenemos un cuadro con los
siguientes resultados:®

CUADRO 1. Indice de publicacién por Internet (1P1)

Sujeto obligado Pl
Universidad de Guadalajara (UdeG) 1.00
Gobierno del Estado (Gob Jal) 0.85
Secretaria de Finanzas (Sefin) 0.85
Ayuntamiento de Zapopan (Ay Zap) 0.85
Consejo Electoral del Estado de Jalisco [CEEJ) 0.74
'Cnngresc del Estado de Jalisco (ceJ) 0.74
Partido Accidn Nacional Jalisco (pan Jal) 0.67
Comisién Estatal de los Derechos Humanos Jalisco (CEDHJ] 0.67
Tribunal Electoral del Estado de Jalisco (TEEJ) 0.59
Procuradurfa General de Justicia del Estado (P6J) 0.33
Promedio 0.73

Fuente: elaboracién propia.

Ahora se ven los resultados obtenidos en una gréfica:

GRAFICA 1. Indice de publicacién en Internet
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Fuente: elaboracién propia.

VL Bl cuadro con ln evaluseldn de vadds uno de los 27 factores por organismo estudiado no se publica en el
presente trabajo debido a problumas e sspacio
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Al observar los resultados, el tinico organismo gubernamental que cubre al
100% con la publicacién de la informacién fundamental a través de Internet es
la Universidad de Guadalajara; le siguen el Gobierno del Estado, la Secretarfa
de Finanzas y el Ayuntamiento de Zapopan, que cumplen con 85%; el Consejo
Electoral del Estado de Jalisco y el Congreso de Jalisco cumplen con 74%; Ic.-l
Paftido Acci6n Nacional Jalisco y la Comisién Estatal de Derechos Huma;los

Jalisco cumplen con 67%; finalmente, el Tribunal Electoral del Estado de Jalisco
cumple con 59% y la Procuraduria de Justicia del Estado con 33%. Cabe seialar
que la media de estos 10 organismos gubernamentales es 73% de cumplimiento

La media resultante del anilisis de los 10 sujetos obligados para el presente.
estudio es un cumplimiento de 73%. En la siguiente grifica se muestra cudles
organismos estdn por encima de la media y cules por debajo.

GRAFICA 2. Medida del IPI
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Fuente: elaboracién propia.

Se puede observar que la Universidad de Guadalajara, el Gobierno del Estado
la Secretarfa de Finanzas, el Ayuntamiento de Zapopan, el Consejo Electoral dei
Estado y el Congreso del Estado se encuentran por arriba del promedio. Mien-
tras que el Partido Accién Nacional Jalisco, la Comisién Estatal de los Derechos
Humanos, el Tribunal Electoral del Estado y la Procuraduria General de Justicia
del Estado se encuentran por debajo de la media.
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Conclusiones

La legislacién estatal obliga a los organismos gubernamentales de la administra-
cién publica estatal a publicar informacién fundamental sin que sea solicitada
por persona alguna. Los expertos coinciden en que el mejor medio de siste-
matizar la informacién, sociabilizarla y reducir los costos de la transparencia es
mediante el uso de la tecnologfa y la Internet. Al realizar una revisién de como
10 organismos puiblicos del estado de Jalisco difunden esta informacién funda-
mental a través de sus portales de Internet, se obtiene un promedio de 73% de
cumplimiento.

Este resultado es a casi tres afios de la aprobacion de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Péblica del Estado de Jalisco, y del nacimiento del Iny:
tituto de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica. Se puede decir que
el impacto que han tenido la Ley de Transparencia y el Instituto en el estado en
aceptable, pero sin duda queda mucho por hacer. Se debe trabajar para elevar el
promedio de cumplimiento con la publicacién de la informacién fundamental a
través de medios electrénicos. Las mejores practicas en este sentido, hasta este
momento, son las de la Universidad de Guadalajara, que tiene una seccion en su
portal dedicada a cada uno de los puntos que la Ley obliga a publicar. El resto
de los organismos de la administracién publica estatal deben tomar el caso de
la Universidad y tratar de replicarlo. De esta manera contribuirdn a una mayor
cultura de transparencia y a romper con la secrecia que ha permeado, a través de
los afios, las administraciones publicas.

Queda en el tintero efectuar un estudio a fondo de todos los sujetos obliga-
dos por la Ley de Transparencia del Estado. También serd conveniente incluir
mis variables en la investigacién para poder tener un panorama mds amplio.
Cabe sefialar que el presente estudio es solamente una fotograffa en un momento
determinado y las realidades de los organismos gubernamentales estudiados
son cambiantes, de modo que los resultados que hoy se pueden observar, quizds
el dia de mafana ya no sean vélidos. Serfa necesario elaborar el mismo estu-
dio varias veces, con una periodicidad, para tener un panorama real del cambio
en la cultura de la transparencia. Queda también pendiente un estudio sobre la
calidad de la informacién proporcionada en los portales de Internet, porque se
podran publicar muchos datos, pero es también necesario verificar la veracidad
de la misma.
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Una visién sobre el impacto
de la transparencia en Jalisco

Carlos Maria Enrigue Lancaster Jones

Introduccién

Es un hecho que la funcién de loslegisladores es tratar de resolver, mediante nor
mas, los problemas que padecen los ciudadanos. Tampoco nos quedan dudas de
que las prioridades suelen ser establecidas de acuerdo con los “fantasmas” que
persiguen a determinadas sociedades.

Pues bien, uno de dichos fantasmas ya ha sido encarado en el estado de Jalisco:
el del derecho de acceso ala informacién ptiblica gubernamental. Como todo acte
humano, obviamente es perfectible, pero no por ello se debe demeritar el impor
tante avance que resulté la entrada en vigencia de la Ley que nos ocupa.

El propésito de este trabajo no es hacer una critica, y mucho menos una log
de la legislacién relativa al derecho de acceso a la informacion publica guber
namental en Jalisco, sino més bien tratar de calibrar, de acuerdo con nuestic
humilde entendimiento, el impacto real que ésta ha tenido en nuestra sociedad.

Las leyes ante todo son medios; los 6rganos que crean dichas leyes son igual
mente medios, pero cuando hablamos de medios es forzoso establecer cudles
son los fines. Es a esto a lo que pretendemos dar relevancia, puesto que a nuestro
parecer cominmente perdemos el bosque al ver individualmente los drboles,

Por circunstancias proplas de la convocatoria hemos acatado el titulo "1l
impacto de la transparencia en Jalisco’, pero a fuerza de ser honestos preferivia
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