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El articulo muestra las dificultades existentes en Chile para avanzar hacia
el desarrollo de una cultura de la Transparencia en el sector publico, en el
marco de las reformas de gobernanza, usando datos del Estudio Nacional
de Funcionarios del Consejo para la Transparencia. Los resultados dan
cuenta que existen profundas diferencias en términos del conocimiento,
la valoracién y las expectativas sobre las politicas de gobernanza, segin
el nivel jerdrquico, la regién, las funciones y el sistema contractual al que
estdn adheridos los funcionarios. Asf, para avanzar hacia una cultura de la
transparencia en el sector publico, es necesario reconocer que las reformas
legislativas —mds alld de la calidad de las normas— no son suficientes si el
proceso de implementacién de las mismas es débil. Ademds, los hallazgos
permiten identificar elementos del proceso de instalacién de esta politica
publica que pueden mejorarse, asi como también, que pueden servir como

elementos a considerar en la aplicacion de este tipo de normas en otros paises.
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STRUCTURAL ELEMENTS THAT LIMIT THE
DEVELOPMENT OF TRANSPARENCY IN THE PUBLIC
SECTOR OF CHILE

This article is focused on the identification of elements among the organi-
zational and hierarchical bureaucratic structures that limit the development
of transparency in Chile. Based on data from the National Study of Public
Servants, held by Consejo para la Transparencia in Chile, the results show
important differences on knowledge, valuation of transparency and expec-
tations about governance reforms based on elements of the hierarchical
structures. Then to advance toward a culture of transparency, it is necessary
to acknowledge that legal reforms are not enough, if the implementation
process is weak. These results can help to improve the implementation

process and serve as example for other countries.

Keywords: Transparency, public servants, burocracy, governance.
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INTRODUCCION

La expansién de la legislacién en materia de acceso a la informacién alrededor
del mundo busca generar cambios culturales en los funcionarios publicos y los
ciudadanos para promover la participacion, el control social y la rendicién de
cuentas (Banisar, 2005), pero la evidencia sobre su real impacto, los procesos de
implementacién y la aplicacién de las normas, ha resultado mds bien contradictoria
y poco conclusiva (Lindstedt & Naurin, 2010; Park & Blenkinsopp, 2011; Grim-
melikhuijsen & Meijer, 2012; Cuccinello, Porumbescu & Grimmelikhuijsen, 2016).
Por ejemplo, Grimmelikhuijsen y Meijer (2014), en su investigacién de cardcter
experimental, mostraron limitados efectos de la exposicién de los ciudadanos a
mayores niveles de informacién y con mayor calidad, en las percepciones de los
ciudadanos sobre las instituciones puablicas. Por otra parte, datos a nivel nacional
en Chile han mostrado que el conocimiento y las expectativas ciudadanas en
relacién al Derecho de Acceso a la Informacién Publica estdn asociados a mayores
niveles de confianza en el sector publico, asi como a mejores percepciones sobre

la relacién entre los ciudadanos y el sector publico (Maturana, 2015).

A pesar de la falta de evidencia empirica, en la arena politica, la idea de que el acceso
ala informacion se instal6 en el escenario publico expresada por Banisar en el afio
2005 —en su trabajo “El irresistible surgimiento de un Derecho”— sigue siendo
vélida entre los agentes politicos y las organizaciones de la sociedad civil en el
mundo. Desde distintas veredas, organizaciones nacionales e internacionales buscan
promover la proteccién legal del acceso a la informacién publica y vigilar o fiscalizar
su implementacién. Estos esfuerzos se apoyan fuertemente en organizaciones
internacionales —como el Banco Mundial, oEcD o Transparencia Internacional—
quienes ven la necesidad de la promocién de este derecho como una herramienta
para mejorar la gobernabilidad y reducir la corrupcién. De acuerdo con el Global
Right to Information Rating (2017, Ranking Global de Derecho de Informacién),
mds de 105 paises han aprobado leyes de acceso a la informacién —46 de ellas

en la Gltima década— y se espera que este niimero aumente en los proximos anos.
Considerando el valor politico y los esfuerzos internacionales para aumentar la

transparencia, es relevante abordar algunos elementos centrales que limitan y con-

dicionan las posibilidades de profundizar sus efectos. Algunos de estos elementos
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son la corrupcién, los crecientes niveles de desconfianza en las instituciones publicas
y la persistencia de bajos niveles de conocimiento sobre el Derecho de Acceso a la

Informacién entre los ciudadanos en paises que han aprobado legislaciones en la

materia (MORI Research, 2015).

En este contexto, la transparencia ha emergido con fuerza como una demanda
social para enfrentar los desafios politicos y de funcionamiento del sector piblico
generados por la pérdida de legitimidad de la democracia contempordnea (Lagos,
2016). En el caso de Chile, tanto los ciudadanos como los funcionarios pablicos
perciben una relacién deteriorada entre las personas y el aparataje puablico, el que
es percibido por la poblacién como distante, poco cooperador y marcado por
précticas de maltrato y en algunos casos, discriminacion; todas estas percepciones
refuerzan ideas negativas sobre el sector ptblico, asi como la demanda por mayores

niveles de transparencia y rendicién de cuentas (cprt, 2015b).

1. TRANSPARENCIA COMO REFORMA DE GOBERNABILIDAD

Las demandas sociales para aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas

—basadas en la idea de que son herramientas para la prevencién de la corrupcién
y la mejora de las dindmicas del vinculo entre la ciudadania y las instituciones
publicas—, estdn crecientemente alineadas con el trabajo de organizaciones inter-
nacionales como el Banco Mundial, las que han estado promoviendo reformas de
gobernabilidad en paises en desarrollo alrededor del mundo durante mds de dos
décadas (World Bank, 2008). Uno de los principales esfuerzos de las reformas de
gobernabilidad, ha sido el desarrollo de programas anticorrupcién, donde medidas
asociadas a la transparencia juegan un rol importante (0EcD, 2015; World Bank,
2008, Dale, Vella & Potts, 2014). Estas reformas también se asocian a iniciativas
dedicadas a aumentar la rendicién de cuentas y la responsabilidad de los agentes
publicos, asi como el control social y la participacién. De esta forma, la transpa-
rencia no sélo se encuentra a la base de otras reformas politicas (Fuenmayor, 2004;
Banisar, 2005), sino que también es un estindar necesario para esas reformas.
En otras palabras, transparencia y rendicién de cuentas, contribuyen al correcto
alineamiento de los intereses y los actores concurrentes para la aprobacién, im-
plementacién, mantenimiento y profundizacién de las reformas de gobernanza
(oECD, 2015).
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Las experiencias exitosas y fallidas de implementacién de reformas de gobernanza,
han permitido a los actores relevantes de las decisiones en politicas publicas apren-
der que las soluciones puramente tecnocréticas no pueden ser implementadas de
manera exitosa sin la consideracién de la complejidad de las condiciones sociopo-
liticas y econdmicas, por ende, es posible indicar que estas reformas requieren e/
correcto alineamiento de los ciudadanos, stakeholders y la voceria de las mismas (World
Bank, 2008, p. 1). Asi, es relevante reconocer que el camino para esos cambios
estd lleno de obstdculos, muchos de ellos generados por vicios del sistema que va
instalando practicas y cuotas de poder para algunos sectores, asi que aunque las
reformas de gobernabilidad estdn orientadas a cambiar las reglas y el orden social
existente, asi como a ayudar a la mayor parte de las personas, éstas en su mayoria
requieren de una mayor participacién ciudadana para su funcionamiento. Sin
embargo, es posible observar que es poco probable que la poblacién en general sea
igual de organizada, movilizada o activa, que aquellos que podrian perder con estas
reformas, como ciertos grupos que manejan poder politico, gremios empresariales,

o grupos profesionales, tendencia que ha sido observada en diferentes latitudes
alrededor del mundo (Odugbemi & Jacobson, 2008).

El trabajo de Odugbemi & Jacobson (2008) identific6 algunos desafios claves
para las reformas de gobernanza y sus lideres, entre ellos destacan: desarrollar
un andlisis politico adecuado, asegurar un despliegue comunitario que permita
identificar a los stakeholders mds importantes, construir coaliciones que promuevan
los cambios, transformar visiones hostiles en apoyos, promover la demanda por
rendicién de cuentas de los ciudadanos y ganar el apoyo de los funcionarios de
nivel intermedio. Estos dos tltimos desafios estdn asociados fuertemente a la etapa
de implementacién de politicas publicas y pueden identificarse claramente en el
proceso de operacién de las reformas orientadas a la promocién de la transparencia
a través del acceso a la informacién publica, ya que ambos son los principales
actores que interactdan en el momento de ingreso de una solicitud ciudadana de
informacidn a una institucién ptblica. Basindose en la experiencia acumulada de
12 paises de América Latina, el rol de los funcionarios publicos y la biisqueda activa
de informacién de parte de los ciudadanos, son el combustible que permite a las
reformas de acceso a la informacién surgir, mejorar y crecer (Red de Transparencia
y Acceso a la Informacién, 2014; De la Fuente, 2016).
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2. DESAFiOS EN LA IMPLEMENTACION DEL ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA

Al margen de los elementos politicos que restringen la implementacién de las
reformas de gobernanza, el acceso a la informacién también enfrenta algunos riesgos
especificos. Estos estdn concentrados en la fase de instalacién de las herramientas
que las instituciones publicas deben incorporar, los mecanismos de aplicacién de
la norma y las practicas habituales del sistema burocratico. Desde la perspectiva
comunicacional, estos riesgos son la irrelevancia del acceso a la informacién en la
percepcién ciudadana, la intangibilidad de los beneficios de la Ley y un uso del
Derecho concentrado principalmente en las elites sociales y politicas (cprt, 2012).
Estos riesgos se potencian reciprocamente, ya que la irrelevancia —referida a la
falta de conocimiento social en la materia— puede derivar en bajos niveles de
uso real; luego, la intangibilidad deja en evidencia las dificultades existentes para
difundir y explicar claramente el valor publico de la transparencia —tanto desde
la légica del fortalecimiento de la democracia, como en casos mds concretos, como
el beneficio a los ciudadanos—; finalmente, ambos problemas pueden ser ain mds
profundos si sélo los grupos de elite ejercen este derecho a lo largo del tiempo.
De esta manera, la falta de capacidad para enfrentar estos riesgos puede danar
seriamente la legitimidad de las politicas de transparencia entre los ciudadanos, y
también, entre los miembros de la administracién publica (cprt, 2012). En este
escenario, para impulsar y promover el acceso a la informacion publica es necesario
potenciar un cambio cultural en las instituciones publicas y sus funcionarios. De
acuerdo a Yang (2005), ellos tienen la responsabilidad de servir como iniciadores

de la confianza, tanto para reestablecerla como para mantenerla.

Bajo una mirada institucional es posible identificar otras limitaciones para la
implementacién efectiva de reformas de gobernanza. Primero, como estas refor-
mas estan usualmente orientadas a establecer relaciones mds dindmicas entre los
ciudadanos y su Gobierno, enfrentan desafios importantes al enfrentarse a las
estructuras burocriticas tradicionales, en las cuales estan instalados con mucha
fuerza algunos principios del sistema. Por ejemplo, los beneficios de contar con
una estructura jerdrquica de autoridad, lo que aporta mayores niveles de control;
un modelo de gestién basado en reglas, que aportaria mayor consistencia; y un
sistema de procedimientos que define claramente posibles situaciones de trabajo

(Udy, 1959; Merton, 1954; Hall, 1963).
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En segundo lugar, la discusién sobre los cambios en el funcionamiento de las
estructuras burocrdticas, asi como la implementacién de reformas de gobernanza,
usualmente, queda limitada a las autoridades politicas y a los circulos académicos
e intelectuales que las rodean. Dentro de ese circulo, se discute la conveniencia y
los riesgos de aplicar nuevos modelos para mejorar la gestién publica. De hecho,
es posible observar varios cambios de foco en la perspectiva de funcionamiento
del sector publico, el que ha ido cambiando desde el modelo burocritico tradi-
cional a las tendencias actuales basadas en las ideas de participacién y co-creacién
(Hirst, 1994; World Bank, 2008), pero el problema de estas discusiones es que se
encuadran en el nivel mds alto del sistema, por lo cual, aunque buscan mejorar la
participacién social, la calidad de los servicios publicos, la calidad de las decisiones
de politica publica y fortalecer la democracia, la discusién sobre los principios,
motivaciones y potencial social de los cambios propuestos, no llegan a todos los
miembros del sistema publico. Por ello, su impulso se pierde en las inercia de la

burocracia tradicional.

Basdndose en las estructuras jerdrquicas de la administracion publica, es posible
identificar que uno de los riesgos para consolidar el valor de la transparencia,
parece ser la desconexién entre los esfuerzos institucionales en materia de le-
gislacién, promocién de iniciativas de gobierno abierto y de rendicién cuentas,
con las précticas cotidianas de los funcionarios puablicos y los ciudadanos. Este
fenémeno se acentda, ya que usualmente los esfuerzos orientados a promover una
mejor gobernanza estdn enfocados en los actores externos, especialmente aquellos
con mayor grado de organizacién, como stakeholders y sociedad civil organizada,
pero existe poca consideracién y atencién a la relevancia de incorporar a todos
los funcionarios del sistema publico en estos procesos. Una clara expresién de
este fenémeno se puede constatar al observar la cantidad de recursos y tiempo
dedicado a promover los principios y fundamentos de la Ley de Transparencia.
En el caso de Chile, solamente 26% de los funcionarios indica haber recibido
algtin tipo de capacitacién sobre el tema de la transparencia, y ademds, el acceso

a esas instancias de aprendizaje estd claramente diferenciado por nivel jerdrquico.
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% de funcionarios que han recibido capacitacién en temas de transparencia y
acceso a la informacién

(% respuestas si, dentro de cada nivel jerdrquico)

61,5%

30,5%

20,1%

DIRECTIVO PROFESIONAL NO PROFESIONAL

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE AL V ESTUDIO NACIONAL DE FUNCIONARIOS

Sin un adecuado proceso que permita promover en los funcionarios publicos
mayor conciencia sobre el significado y las oportunidades del acceso a la informa-
cién publica, el riesgo es la erosién y la pérdida de legitimidad de los principios
de transparencia en la administracién publica. En este contexto, es importante
considerar que dadas las estructuras y el funcionamiento del sistema burocratico,
funcionarios de nivel medio o bajo, reciben de manera constante una multiplicidad
de demandas para mejorar su desempeno y cumplir con regulaciones especificas,
las cuales no les son presentadas de manera comprehensiva. Esta constante im-
posicién de normas y estdndares, no les permite procesar, priorizar, entender e
incorporar los principios de cualquier reforma de gobernanza, ya que éstas quedan
subsumidas en una multiplicidad de 6rdenes administrativas de distinta natura-
leza. Asi, la discusion sobre la relevancia y las potenciales implicancias de estos
cambios se vuelve invisible para ellos, lo que dificulta la efectiva implementacién
de las mismas. Si se parte de la base que las reformas de gobernanza buscan crear
nuevas relaciones entre los ciudadanos y las instituciones, mantener al segmento de
los funcionarios de nivel medio o bajo, que efectivamente interactia diariamente
con el publico, al margen de la discusion filoséfica, politica y ética respecto de
estos temas, menoscaba la capacidad real del sistema de generar cambios en las

précticas cotidianas del servicio publico.
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En el caso de las regulaciones de acceso a la informacién, los funcionarios de
los escalafones mds bajos, especialmente aquellos que atienden publico, son un
factor determinante del éxito de esta politica puablica, ya que ellos generan la
interaccién con los ciudadanos. Entonces, su comprensién y sus percepciones sobre
transparencia definirdn su disposicién para ayudar a los solicitantes de informacién

publica, asi como también para entregar o negar la informacién solicitada.

La relevancia del rol de los funcionarios en la implementacién de la Ley de Trans-
parencia en Chile fue claramente identificada por el Consejo para la Transparencia
en el afio 2010 y sirvié de base para la construccién del Indice de Acceso a la Infor-
macién Publica (rta1) (cprr, 2013; Pefaur y Moreno, 2016). Este modelo identifica
que el acceso a la informacién implica acciones individuales e interacciones entre
tres actores: ciudadanos que necesitan estar al tanto de sus derechos en relacién
al acceso a la informacién y habilitados para usarlo (cprt, 2015a); instituciones
publicas preparadas para recibir y responder de manera efectiva las demandas de
informacién; y el érgano garante que promueve y vela por la correcta aplicacién
de la norma a través de la solucién de casos presentados por incumplimiento de
la Ley. Asi, sobre la base de estos principios, el rra1 mide el porcentaje de avance
alcanzado de la implementacién de la politica de transparencia en Chile, en relacién
con los requerimientos y condiciones que se necesita cumplir para alcanzar una
situacién ideal. La Tabla 1 muestra las dimensiones del modelo que se concentran

en el avance de estos principios entre ciudadanos y funcionarios publicos.
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Tabla 1: Dimensiones del 1Ta1

Razén entre visitas a Transparencia Activa y

reclamos al cprT.

DIMENSIONES | VARIABLES NIVEL ESPERADO FUENTE
C o Nivel bésico sobre la Ley y
OROCIMIENTo ) érgano garante (CPLT).
Percepciones generales Esnl.dlo
Ciudadanos sobre el valor del acceso a | 1Nacional de
Valoracién la informacién, su utilidad | Transparencia
y contribucién para (cpLT, 2016)
mejorar la participacién y
prevenir la corrupcién.
Nivel intermedio de
conocimiento sobre la Ley
Conocimiento | ¥ el 6rgano garante, asi
como también sobre los
procedimientos asociados | Estudio
al ejercicio del Derecho. Nacional de
Percepciones generales Funcionarios
sobre el valor de la Pablicos
Instituciones transparencia, su utilidad, | (CPLT, 2016b)
Péblicas Valoracién su contribucién a prevenir
la corrupcién y mejorar
la participacién y la
valoracién costo-beneficio.
Desempeio institucional
reflejado en los resultados | Resultados de
Capacidades de ﬁscalizaci.én en procesos .de
Transparencia Activa fiscalizacién
y Solicitudes de (cpLt, 20160)
Informacién.
Razén entre solicitudes de informacién y Fuentes
Uso real del | reclamos al cprr. estadisticas
Derecho internas del

CPLT

FUENTE: CONSEJO PARA LA TRANSPARENCIA, 2016.
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De acuerdo al modelo, para alcanzar un alto nivel de implementacién de la po-
litica de transparencia en el pais es necesario que tanto los ciudadanos como los
funcionarios tengan un nivel basico de conocimiento sobre el Derecho de Acceso
ala Informacién y los mecanismos que lo protegen, asi como también cierto nivel
de valoracién del mismo. Ahora, enfocindose en el objetivo de este documento,
es necesario poner especial atencién en las variables asociadas a los funcionarios
publicos. Aqui, es importante observar, por una parte, la capacidad real que
tienen para guiar a los ciudadanos en el acceso a la informacién, y por otra par-
te, su nivel de adhesién a los principios de la transparencia, los que promueven
mayores rangos de apertura al contribuir a una mejor disposicién para tratar los
requerimientos de informacién de manera efectiva y oportuna. Cuando ambos
elementos concurren, es posible identificar algunos destellos del desarrollo de una

cultura de transparencia entre los funcionarios ptblicos.

3. METODOLOGIA

Reconociendo la relevancia del rol y los aspectos culturales asociados al éxito
de las politicas de transparencia, en Chile el Consejo para la Transparencia, ha
desarrollado el Estudio Nacional de Funcionarios, un estudio tnico en su tipo,
basado en una muestra representativa de funcionarios publicos. Este estudio se
desarrolla de manera anual y mide percepciones, opiniones y el compromiso de
los funcionarios con la transparencia, a modo de entender la penetracién cultural

de estos principios en la administracién publica del pais (Statcom, 2016).

La principal innovacién metodoldgica de este estudio es la construccién del marco

muestral, el que usa como base la aplicacién de la Ley de Transparencia en 3 etapas:

1. Para la identificacién de la cantidad de funcionarios publicos en total y su
distribucién por institucién a lo largo del pais, se obtiene informacién de los
6rganos de la administracién central de la Direccién de Presupuesto (DIPRES),
la cual se solicita a través de los mecanismos contemplados en la Ley 20.285, ya

que es usada para generar su Reporte de Recursos Humanos?, documento que

3 Para acceder a los datos de recursos humanos de DIPRES visitar http://www.dipres.gob.cl/594/w3-
propertyvalue-23222.html
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contiene informacién agregada (pIPRES, 2015). Por su parte, la informacién de
los Municipios se obtiene, fundamentalmente, desde siNnim# (Sistema Nacional
de Informacién Municipal), el cual mantiene esta informacién publicada
de manera permanente. Por ende, no es necesario realizar una solicitud de
acceso a la informacién. En ambos casos se logra identificar la cantidad de

funcionarios por institucién, regién y estamento.

2. Lasegunda etapa del disenio muestral se basa en la informacién disponible
a través de los sitios de Transparencia Activa —donde cada institucién debe
publicar su némina de funcionarios, especificando su estamento, region de
desempefio y su profesion—. Con estos datos se pueden identificar al azar
los funcionarios que cumplen los requisitos definidos en la etapa 1 (regién
y estamento).

3. Finalmente, en cada institucién donde hay funcionarios seleccionados se
establece una vinculacién a través de su Enlace de Transparencia’, que ayuda

a contactar a los seleccionados para la gestién de las encuestas.

Las encuestas se aplican mayoritariamente online, pero el afo 2016, se innové
la metodologia, complementando con la aplicacién de encuestas presenciales a
los funcionarios del segmento no profesional, quienes por la naturaleza de sus
funciones se mantienen menos conectados a Internet a lo largo de su jornada

laboral. El afio 2016 se alcanzé un total de 1.327 casos, que corresponde a un error

del 2,7% con 95% de confiabilidad.

Para entregar una visién completa sobre los elementos del sistema burocritico que
limitan el desarrollo de una cultura de transparencia entre los funcionarios, en
este trabajo identificamos 5 variables que describen sus caracteristicas: 1) Nivel
jerdrquico, variable basada en el modelo muestral que identifica a los funciona-
rios como directivos =1, profesionales=2 o no profesionales=3; 2) Posiciones de
servicio a los usuarios, donde diferenciamos entre los funcionarios que atienden

publico como actividad principal =1, versus aquellos que no lo hacen, o lo hacen

4 Para acceder a SINIM visitar www.sinim.cl
5  Funcionario designado como el responsable de las tareas de transparencia en cada institucién y de mantener
una comunicacién con el Consejo para la Transparencia.
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esporddicamente = 0; 3) Afiliacién Institucional, desde el disefio muestral se di-

ferencian los funcionarios de la Administracién Central =0 y los que trabajan en

Municipalidades=1; 4) Regién, que puede ser Metropolitana=1 o regiones=0; 5)

Tipo de Contrato, bajo la regulacién chilena, los funcionarios publicos pueden tener

4 tipos distintos de contrato, los clasificamos en 2 grupos: contratos permanentes

(planta, contrata, cédigo del trabajo) =1y contratos temporales (honorarios) = 0.

En términos de los elementos que propician el avance de la transparencia entre

los funcionarios publicos, observamos 4 dimensiones:

1.

Conocimiento de la regulacién y los mecanismos asociados al ejercicio
del Derecho. Variable que se construyé como un indicador en base a las
siguientes preguntas: ;Conoce la Ley de Transparencia?; ;ha escuchado hablar
del Consejo para la Transparencia?; ;podria indicarle a un ciudadano el lugar
apropiado para solicitar informacién, la seccién adecuada de la pdgina web para
solicitar informacién, los plazos de respuesta de las solicitudes, y la secciéon de
Transparencia Activa? Cada pregunta se usa de manera dicotémica, asignando
valor=1a las respuestas afirmativas. Asi, la variable conocimiento varia de 0
a 6. Para el anilisis, las categorias 5 y 6 fueron agrupadas para mostrar alto
conocimiento y se le dio el valor=1, mientras que al resto de las categorias se
les dio el valor=0. Esta dimensién, ademds, considera el acceso a capacitacién

en materia de transparencia con valores 1= si, 0= no.

2. Valoracién general de la Transparencia. Se mide a través de 3 variables

sobre la percepcién y relevancia de este tema: 1) evaluacién sobre la existencia
de la Ley (escala de 1 a 10); 2) percepcién de la utilidad de la Ley (escala de 1
a10), ambas variables se usan como dicotémicas en 2 categorias, mostrando
altos niveles de valoracién =1, asociados a las respuestas que van de 7 a 10, y
asignando valor =0 al conjunto de los otros valores. La tercera variable mide la
percepcidn sobre si el acceso a la informacién es una herramienta para mejorar
la democracia. Esta se construyé baséndose en las respuestas Si=1/No=0 a
las siguientes preguntas: ;ud. considera que, para los ciudadanos, el acceso a
la informacién publica es: a) util, b) necesario, ¢) previene la corrupcién, d)
mejora la probidad, e) fomenta la participacién ciudadana, ¢) mejora la gestion

publica?. Asi, esta variable obtiene valores entre 0 y 6, por ende, los valores 5
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y 6 muestran altos niveles de valoracién y reciben el nimero 1, mientras que

el resto reciben el indicador 0.

Percepciones sobre los costos y beneficios de la transparencia. Esta di-
mensién se explora usando la pregunta: Le pedimos indicar en una escala del
1al 10, en donde 1 es “mayores costos” y 10, “mayores beneficios”, el lugar en
la relacién costos/beneficios que Ud. asocia a la implementacién de la Ley
de Transparencia para los siguientes casos: Para los servicios e instituciones
publicas en general; para la institucién o servicio en el cual Ud. trabaja, para
los funcionarios publicos, para los ciudadanos. En este caso, se utilizan los

valores de la media para cada respuesta.

Reformas y cambios de gobernanza. Esta dimensién incluye lo que los
funcionarios entienden como su mandante, a través de la pregunta: ;A su
juicio, los principales compromisos y obligaciones de un funcionario piblico
se establecen con: El Estado =1, el gobierno =2, sus superiores jerdrquicos = 3,
los ciudadanos = 4? Esta dimensién también incluye medidas de la inclinacién
de los funcionarios a aceptar reformas de gobernanza, como aquellas orien-
tadas a promover la ética, el acceso a la informacién y el gobierno abierto, las

respuestas se clasifican en relevante=1y no relevante=0 en cada una de ellas.

4. RESULTADOS

Dado que la hipétesis de trabajo es que las condiciones estructurales del sistema

burocrdtico limitan la expansion de los principios de transparencia entre todos los

funcionarios, exploramos c6mo estas condiciones se relacionan con el conocimiento

sobre la legislacién y funcionamiento del sistema de transparencia, asi como las

condiciones de acceso a la capacitacién. La Tabla N°2 muestra la asociacién entre

las variables independientes y aquellas asociadas a conocimiento y capacitacion.
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Tabla 2: Distribucién de las variables de conocimiento en relacién a las
variables independientes

% CON ALTO

% CON ACCESO A

CONOCIMIENTO CAPACITACION

Directivo 71,9%* 61,5%*
N“,’el . Profesional 35,4%* 30,5%*
Jerarquico

No Profesional 20,5%* 20,1%*
Atiende No 29,9% 27,4%
Pablico | g; 26,1% 23,1%
Tipo de Municipalidad 41,2%* 38,8%*
institucién | Gobierno Central 26,1% 23,3%

Regiones 27,8% 23,0%
Region

Metropolitana 30,6% 31,2%
Tipo de Temporal 27.5% 24,2%
contrato Permanente 31,1%* 29,3%*

* Chi-Cuadrado significativo a 0,05, ademds las diferencias de proporciones fueron testeadas

usando z con resultados similares.

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE AL V ESTUDIO NACIONAL DE FUNCIONARIOS

En linea con la hipdtesis, los resultados muestran un importante descenso en
el nivel de conocimiento y acceso a la capacitacién en la medida en que baja
el nivel jerdrquico de los funcionarios, también existen diferencias importantes
por tipo de contrato, existiendo mayor conocimiento en aquellos funcionarios
permanentes. Por otra parte, las variables regién y atencién de publico, aunque
siguen la tendencia esperada, no muestran diferencias significativas. En el caso del
tipo de institucidn, la variable se mueve en direccién opuesta a nuestra hipétesis,
ya que los funcionarios municipales muestran mayores niveles de conocimiento y

acceso a la capacitacién sobre transparencia y los mecanismos de funcionamiento

del acceso a la informacién.
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La Tabla N°3 muestra que en el caso de la valoracién de la transparencia se
observan diferencias por el émbito de la valoracién que se mide. La valoracién de
la existencia del acceso a la informacién, asi como su contribucién para mejorar
la democracia, alcanzan valores sistemdticamente mds altos que la percepcién
respecto a la utilidad de la transparencia. Mds alld de las cifras globales, se observa
que las variables del modelo permiten evidenciar diferencias significativas en la
valoracién de la existencia del acceso a la informacién entre funcionarios de distintas
caracteristicas en el espacio de la burocracia. También se constatan diferencias
por nivel jerdrquico, atencién de publico y regién respecto de la percepcién de
utilidad. Por otra parte, destaca que respecto de la percepcion de la transparencia
para mejorar la democracia, s6lo la atencién de puablico genera diferencias, siendo

quienes cumplen esta funcién quienes presentan una mejor valoracion.
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Tabla 3: Distribucién de las variables de valoracién en relacién a las variables

independientes
% ALTA % ALTA
VALORACION | % ALTA VZLORACI(,)N
DE LA VALORACION DE DE LA
EXISTENCIA LA UTILIDAD TRANSPARENCIA
DEL ACCESO DE LA PARA METORAR
ALA TRANSPARENCIA | DEMOJCRACIA
INFORMACION
9 | Directivo 81,8%* 57,4%* 81,7%
=5
gg Profesional 74,3%* 66,3%* 80,1%
-4
2 | No Profesional | 66,8%* 49,29%* 83,1%
‘é g | No 73,5%* 59,5%* 79,5%
=) -
=2 | s 63,8% 49,3% 88,5%*
.8 | Municipalidad | 78,0%* 58,0% 83,0%
Ao
°E | Gobi
=g | ovieme 69,2% 56,5% 81,4%
z | Central
8 Regiones 67,8% 52,7% 82,9%
Q
& | Metropolitana | 75,9%* 63,0%* 80,0%
2 £ | Temporal 67,9% 58,4% 82,1%
oF
E § Permanente 75,5%* 54,4% 81,1%

*Chi-Cuadrado significativo a 0,05, ademds las diferencias de proporciones fueron testeadas

usando z con resultados similares.

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE AL V ESTUDIO NACIONAL DE FUNCIONARIOS

Desde la perspectiva del modelo 11a1, donde conocimiento y valoracién se conside-
ran las principales condiciones para avanzar hacia una cultura de la transparencia, se
observan mayores avances en la dimensién de valoracién que en el conocimiento de
las normas y procedimientos asociados al acceso a la informacién. Esto representa
un desafio importante, porque el conocimiento es un componente fundamental
para la atencién pertinente y oportuna de los requerimientos de informacién de

los ciudadanos. Las posibilidades reales de que un funcionario guie de manera
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adecuada a una persona en el marco de los pasos administrativos del acceso a la
informacion se basa en un conocimiento bésico del proceso y de su capacidad de
proveer un buen servicio. De hecho, 41% de los funcionarios considera que la falta
de conocimiento es el principal obstdculo para la adecuada implementacién de
la Ley de Transparencia. Este requerimiento también es necesario para aumentar
las experiencias e interacciones positivas entre ciudadanos y burécratas, las cuales
ya han mostrado generar efectos positivos en la confianza de los ciudadanos en

el sector publico (cpLt, 2015a).

Ahora, en ambos casos —conocimiento y valoracién—, es posible observar que
las estructuras burocriticas y el modelo jerdrquico afectan cémo las decisiones
relacionadas con la distribucién de recursos y capacitacién asociados al acceso a la
informacién se implementan en la administracién pablica. Funcionarios de niveles
mids bajos y los que tienen posiciones contractuales menos estables, acceden en
menor medida a capacitacién, lo que limita las posibilidades de expandir el alcance
de los funcionarios habilitados en la materia. Esta limitacién afecta directamente las
oportunidades de alcanzar una perspectiva mds amplia y general sobre los objetivos
y la utilidad del cumplimiento de las normas de acceso a la informacién publica,
aumentando asi el riesgo de que los funcionarios publicos no vean en estas normas
mds que procedimientos burocriticos adicionales que deben aplicarse, dejando

de lado los principios que la inspiran como garantia de un derecho fundamental.

Alguno de los efectos de estas limitaciones estructurales se reflejan en el hecho de
que los funcionarios putblicos perciben que la informacién publica y la transparencia
benefician en mayor medida a los ciudadanos que a las instituciones publicas
y sus miembros. En un ¢jercicio de balance de costos y beneficios —para los
funcionarios—, los ciudadanos reciben mds beneficios a un costo relativamente
bajo (6,98 en una escala de 1 a 10), mientras que este mismo balance en el caso
de las instituciones publicas y los propios funcionarios resulta mds bien neutral,

con un promedio de 5,36.

La variable independiente que mostré mayor incidencia en estas percepciones, se-
fialando diferencias significativas entre los grupos, fue la variable regién, donde los
funcionarios de la Regién Metropolitana perciben mds beneficios que aquellos que
se desempenan en regiones. La atencién de pablico también presenté diferencias,

siendo los funcionarios que cumplen estas actividades de manera preferente, quienes
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mds perciben beneficios para las instituciones puablicas y los mismos funcionarios.

En el resto de las variables no se observan diferencias significativas.

Tabla 4: Promedio del balance costos-beneficios en relacién a las variables
independientes

En una escala del 1 al 10, indique cémo percibe Ud.
la relacién costo/beneficio de la implementacién de
la Ley de Transparencia en los siguientes casos:

Para | Parala
ara 1os institucién
servicios e rvici Para los Para
instituciones :nseelvco funcionarios ciic?acci):nos
publicas en cual Ud publicos
general trabaja '
Media Media Media Media
o | Directivo 5,09 4,96 4,72 7,10
@]
é § Profesional 5,31 5,56 5,00 7,15
7. <
§|No 5,51 5,65 5,30 6,80
Profesional
é g | No 5,31 5,49 5,02 6,98
Ha
2% | Si 5,63* 5,79 5,44* 6,97
z
€ | Municipalidad | 5,48 5,75 5,22 7,22
S
E
& | Gobierno
Z | Central 5,37 5,52 511 6,92
2 Regiones 5,24 5,41 4,94 6,76
o
& Metropolitana | 5,64* 5,81* 5,42* 7,32*
2 £ | Temporal 5,44 5,60 5,16 6,95
2t
F 8 | Permanente | 5,33 5,53 5,08 7,01

*Prueba t de diferencia de medias significativa al nivel 0,05.

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE AL V ESTUDIO NACIONAL DE FUNCIONARIOS
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Estas cifras reflejan que, aunque la valoracién de la existencia e importancia de
la transparencia es alta, los funcionarios publicos la perciben mayoritariamente
como una carga en sus actividades cotidianas, lo que ratifica que, a pesar de cierta
adscripcién tedrica a la relevancia de la transparencia, las obligaciones derivadas
de su implementacién se perciben mds como una carga administrativa que como
un avance hacia una mejor democracia. De hecho, 31% considera que el mayor
costo de la transparencia es el aumento de la carga de trabajo de los funcionarios.

Ademds, 31% percibe riesgos en la utilizacién politica de la informacién.

Finalmente, la Gltima dimensién que exploramos se relaciona con la adhesién de
los funcionarios a cambios y reformas de gobernanza. En este caso, dado que una
parte importante de los funcionarios considera que sus principales obligaciones
son hacia los ciudadanos, es posible suponer una buena disposicién hacia este
tipo de reformas. En este sentido, a través de los datos presentados en la Tabla
N4, se evidencia una mayor adhesién transversal a reformas relacionadas con la
promocién de la ética, probidad y transparencia, que aquella que se da a otros
elementos, como la participacién ciudadana y el gobierno digital. Se presentan
diferencias significativas por nivel jerdrquico en lo relativo a gobierno digital y
participacién ciudadana, donde a mayor jerarquia se asigna mayor importancia a
estos elementos. En el caso del gobierno digital, ademds, se presenta una diferen-
cia significativa entre quienes atienden publico y quienes no lo hacen, con una
menor percepcion de relevancia para aquellos que estdn en la primera linea con

los ciudadanos de manera cotidiana.
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Cabe destacar que el hecho de que la adhesion a las reformas vinculadas con el
acceso a la informacién publica y la ética no presenten diferencias significativas entre
los grupos analizados, especialmente nivel jerdrquico, no implica que las tendencias
descritas anteriormente no estén presentes, dejando ver que los funcionarios en

cargos directivos tienen una mejor evaluacién de este tipo de reformas.

CONCLUSIONES

De acuerdo a nuestra hipétesis principal, las estructuras tradicionales del sistema
burocrdtico imponen importantes limitaciones a la implementacién de reformas de
gobernanza, y especificamente, al adecuado desarrollo del acceso a la informacién
publica, porque éstas desafian las estructuras tradicionales y el funcionamiento
regular de las organizaciones burocrdticas. En este contexto, la jerarquia, la aten-
cién de publico y la regién, aparecen como los principales factores que hacen la
diferencia en la disposicién a adoptar los principios de la transparencia por parte
de los funcionarios publicos, mostrando asi las limitaciones que los funcionarios
de nivel medio y bajo enfrentan para ser considerados parte de reformas de go-
bernanza de este tipo. Estos hallazgos pueden vincularse con las limitaciones que
el sector publico enfrenta para tomar conciencia e interactuar con una mayor
diversidad de actores, mds alld de los elementos tradicionales de la opinién publica,

los miembros del sistema politico y el derecho (Luhmann, 1993; Gonnet, 2010).

Adicionalmente a los desafios que la transparencia debe superar dentro del sistema
burocritico, es posible identificar desafios entre los ciudadanos. Tradicionalmente,
la ciudadania no ha estado involucrada en el proceso de decisién sobre temas publi-
cos, y tanto en Chile como en otros paises de América Latina, las instituciones del
Estado histéricamente han gobernado y actuado bajo los principios del secretismo
(De la Fuente, 2014). Bajo esta premisa, los ciudadanos no perciben la necesidad,
o bien, el Derecho de requerir informacién a las instituciones publicas. En otras
palabras, tienen dificultades para percibir el valor que la informacién publica podria
tener para ellos. Esta falta de interés para solicitar informacién, se complementa
con fuertes percepciones de desconfianza en los medios electrénicos para solicitar
informacion, reforzando asi la idea de que para el ¢jercicio de este derecho —al

igual que para cualquier otro procedimiento en el sector puiblico— se debe acudir
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presencialmente a las oficinas respectivas, gastar mucho tiempo y hacer mucho
papeleo para obtener un resultado incierto (cprt, 2012b). Todos estos factores
contribuyen a generar y mantener métodos informales de acceso a la informacién
a través de contactos personales. Esta practica permite a las personas vinculadas
a estas redes un acceso mds expedito que los procesos regulares, dafiando asi la
legitimidad del acceso a la informacién y reproduciendo el clientelismo (Moya y
Duenas, 2015).

Siguiendo estos argumentos, para avanzar hacia una cultura de la transparencia
en el sector pablico es necesario reconocer que las reformas legislativas —mads
alld de la calidad de las normas— no son suficientes si el proceso de implemen-
tacién de las mismas es débil. Asi, la implementacién debe considerar acciones
de promocién e involucramiento de los funcionarios pablicos de distinto nivel
para que un segmento mds amplio de los funcionarios pueda participar de las
instancias reflexivas sobre el sentido y la relevancia de estas reformas para el pais,
los ciudadanos y la misma administracién publica. Asi también, los funcionarios
publicos debieran estar al tanto de que elementos como calidad de servicio y
experiencias positivas en el acceso a la informacién, mejoran las percepciones
de los ciudadanos sobre el sector publico. Con esto en consideracién, podrian
entender mejor las razones detrds de los cambios que se realizan en las acciones
burocriticas y los procedimientos que se aplican de manera transversal (Yang,
2005; Maturana, 2015), como la tramitacién de las solicitudes de informacién y
sus plazos de respuesta, logrando visibilizar que su participacién activa en estos
procesos constituye un aporte para el fortalecimiento de la democracia y el acceso
ciudadano a sus derechos. La inclusién de funcionarios de distintos niveles ha
sido usada por muchas instituciones en la creacién de sistemas de integridad y
cédigos de ética, mostrando resultados positivos en la implementacién de estas
herramientas, con lo cual se deja en evidencia la factibilidad y el potencial de esta

manera de implementar politicas de gobernanza (unpp, 2016).

En base a las lecciones aprendidas al analizar la implementacién de la Ley de
Transparencia en Chile, junto con el andlisis de la penetracién de estos principios
entre los funcionarios, se hace necesario dar cuenta de otros elementos que resultan
desafiantes en esta materia, entre ellas: las capacidades reales de instituciones de

distinta magnitud y recursos para enfrentar las obligaciones de transparencia; el
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desarrollo de sistemas de gestién documental; la estandarizacién de los procesos
internos, y por ende, de la documentacién; y la informacién y capacitacion que se
entrega a los funcionarios que asumen responsabilidades ligadas a la transparencia,
son aspectos fundamentales para el éxito de esta politica puablica. Sin ellos, serd
muy dificil instalar entre los funcionarios que la transparencia es mds que una carga
administrativa adicional. Cuando la trazabilidad de la informacién debe realizarse
de manera manual, en bodegas y archivos sin orden, se vuelve una tarea ardua, que
socava la validez social de las solicitudes de informacién, erosionando también el
valor publico de la transparencia (cpLt, 2016). De esta manera, la destinacién de
recursos y compromiso de las autoridades politicas se convierte en un elemento
clave en la implementacién efectiva. De ellos depende, en tltima instancia, que
los funcionarios perciban que la transparencia es un elemento importante para
mejorar la administracién publica, que puedan formar parte de las discusiones
tras la implementacion y que accedan a las herramientas necesarias para realizar

esta labor bajo condiciones adecuadas.
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