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Resumen

Este estudio de caso analiza la implementacion del Consejo para la Transparencia (CPLT) y la Comisi6n
Defensora Ciudadana (CDC) en Chile desde la perspectiva de su impacto en la capacidad de agencia de los
ciudadanos.

Estas instituciones ponen ‘nuevas reglas del juego’ a las asimetrias de informacion y poder presentes en
la relacion Ciudadano/Estado, buscando mitigar a través de sus mecanismos la posibilidad de abuso asociada
a la concentracion de poder.

Sin embargo, inercias sociales tienden a resistir las nuevas logicas. A partir de alli, la pregunta que guia
esta investigacion es: jqué factores presentes en el disefio e implementacion de los mecanismos estudiados
inciden en el despliegue o retraccion de las capacidades de las personas en el espacio piblico?

Para responder a esta pregunta utilizamos una metodologia cualitativa, teniendo como eje el analisis de
la Nueva Economia Institucional. Realizamos tres entrevistas en profundidad a personas que, habiendo sufrido
una vulneracién de derechos por parte de instituciones del Estado, utilizaron estos mecanismos.

Las conclusiones apuntan a sefialar que pese a que la instalacion del CPLT y la CDC ha entregado herramientas
importantes para que los ciudadanos hagan frente a las asimetrias del Estado, es necesario introducir mejoras
en: (a) disminuir las barreras de entrada para ampliar su piblico objetivo; y (b) mejorar la capacidad de estos
mecanismos para exigir respuestas pertinentes.

Finalmente, las debilidades en la implementacion de las instituciones estudiadas, hace que muchas veces
la capacidad de agencia de los ciudadanos desemboque en acciones fallidas o claramente insuficientes.
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Introduccion

Un desafio emergente de los gobiernos es generar politicas plblicas que influyan en el bienestar de las
personas. El concepto de sociedad desarrollada ya no sélo se reduce a buenos indicadores econémicos o indices
de gobernabilidad aceptable, sino también a la satisfaccion de las personas con sus vidas.

El @mbito de lo pablico es una dimensidn central para el bienestar. El bienestar y el malestar social tienen
como sustrato al sistema de creencias acerca de los limites de ‘lo aceptable’. Estos [imites se dibujan a partir de
una combinacion de efectos de acciones del Estado, intercambios en el mercado, y subjetividad de las personas.

Los cambios socioculturales dados a escala global en las Gltimas décadas han redibujado los mapas de lo
aceptable. El Estado ha debido reactivamente implementar reformas de tercera generacion en Derechos Humanos,
también conocidas “como derechos de solidaridad”? (Olavarria; 2012. p 11).

Este estudio de caso realizara un analisis a tres instituciones: el Consejo Para La Transparencia (CPLT), la
Comisidn Defensora Ciudadana (CDC) y el Instituto Federal de Acceso a la Informacidn (IFAI). Estas son producto
del procesamiento institucional que se han dado los Estados de Chile y México para responder a las logicas de
los derechos de solidaridad. Su rol es abordar las asimetrias de informacion y mediar en la relacién Ciudadano/
Estado, buscando mitigar la posibilidad de abuso asociada a la concentracion de poder, ampliando las opciones
que tienen las personas cuando se enfrentan a una institucién estatal.

Cémo indica Albert 0. Hirschman, todas las sociedades experimentan comportamientos disfuncionales de
sus instituciones y “para evitar que el mal comportamiento se alimente a si mismo y conduzca al decaimiento
general, la sociedad debe reunir en su interior fuerzas que hagan volver al mayor niimero posible de actores
de mal comportamiento a las conductas requeridas para el buen funcionamiento de la sociedad” (Hirschman,
1977, p.36). En este esfuerzo por restringir los comportamientos poco claros del Estado, es crucial dotar a los
ciudadanos de ‘voz™.

Pese a los avances que implican estos derechos de tercera generacion y a la creacion de una institucionalidad
para garantizarlos, el poco tiempo de estas tres instituciones dificulta evaluar en la practica si logran su
cometido. Es por esto que la pregunta que se plantea este estudio de caso es que ante la implementacion de
mecanismos de equilibrio en la asimetria de la relacion Estado-Ciudadano, ;qué factores presentes en el disefio
e implementacion de los mecanismos estudiados inciden en el despliegue o retraccion de las capacidades de
las personas en el espacio piblico?

1 El enfoque de bienestar subjetivo no presume ni imputa bienestar a partir de indicadores externos a la persona. Sélo es vélida la
evaluacién que hace la persona sobre su vida (Rojas, 2009).

2 Los derechos de solidaridad responden a la necesidad de afianzar cohesién social en un contexto de compleja interdependencia en
donde la solidaridad cumple el rol de armonizar la igualdad y la diferencia al interior de la sociedad.

3 La ‘voz’, seglin Hirschman, es: “un intento por cambiar un estado de cosas poco satisfactorio, en lugar de abandonarlo, mediante la
peticién individual o colectiva a los administradores directamente responsables, mediante la apelacion a una autoridad superior
con intencidn de forzar un cambio de administracion, o mediante diversos tipos de acciones y protestas, incluyendo las que tratan
de movilizar la opinidn piblica” (Hirschman, 1977, p.36).
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A partir de esta cuestién desarrollaremos el objetivo general de analizar los factores que facilitan y
obstaculizan el funcionamiento de mecanismos para equilibrar asimetrias en la relacion Estado-Ciudadano, de
acuerdo a los siguientes objetivos especificos:

« Describir y analizar el rol de los mecanismos de voz en la construccién del espacio piblico moderno.
« Construir un mapa de incentivos a partir del disefio e implementacion del CPLT y la CDC en Chile.

« Analizar las experiencias de las personas (Jennifer Cataldo, Paulo Alvarez y Antonio Mena) al interactuar
con esta institucionalidad.

« Comparar la experiencia de la implementacion de la Ley de Transparencia, con el caso de México.

En el primer capitulo “Modernidad, Espacio Piblico y Mecanismos de Voz”, presentaremos los principales
conceptos tedricos que dan sustento a la reflexion que plantea el estudio de caso. En el segundo capitulo
“Consejo para la Transparencia y Comision Defensora Ciudadana”, se analiza el impacto que tienen las reglas
formales de estas instituciones y su puesta en practica sobre los incentivos de los actores del sistema. En el
tercer capitulo “Personas, Motivacion, Accién” se analizan las trayectorias de tres personas que han acudido
al Consejo para la Transparencia o la Comision Defensora Ciudadana en Chile, identificando las motivaciones,
obstaculos y evaluaciones sobre el proceso. En el cuarto capitulo “Instituto Federal de Acceso a la Informacion,
México”, queremos relevar el impacto de la idiosincrasia de cada pais en la implementacién de la Ley de Acceso
a la Informacién Pdblica. En la conclusion, con una perspectiva histérico-social, se expondran los aspectos
criticos que existen entre el disefio de las instituciones voz y la capacidad de agencia de las personas frente a
los comportamientos disfuncionales del Estado.

La Metodologia utilizada es de caracter cualitativo, y el levantamiento de informacidn se realizé mediante
los siguientes procedimientos

«  Revision Bibliografica para definir los principales conceptos y contextos de investigacion, principalmente
analisis de politicas pblicas desde la perspectiva de la nueva economia institucional.

El marco de analisis de CPLT, CDC e IFAI se construira a partir de tres condiciones: las caracteristicas
en la estructura de la institucion, los mecanismos y el perfil de usuario. Entendiendo que la suma de
estas particularidades dara como resultado una aproximacion a los reales margenes de accion de las
instituciones estudiadas.

. Entrevistas Semi-estructuradas a personas que siguieron un proceso amparadas en esta institucionalidad
(CDCy CPLT). Las entrevistas se realizaron entre mayo y junio del afio 2011. Los criterios para seleccionar
los casos fueron: un motivo de reclamo relacionado directamente con la calidad de vida del entrevistado;
la ausencia de un grupo organizado previo al problema que desencadena el proceso; y que el caso se
encontrase concluido.

La pauta de la entrevista semi-estructurada fue disefiada para identificar: los fundamentos de la
motivacion; los facilitadotes u obstaculizadores de la capacidad de la capacidad de agencia; y la
evaluacion del proceso.
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«  Andlisis de Discurso de los entrevistados centrado en hilvanar las experiencias de las personas con
categorias que expresen los costos, beneficios y oportunidades que las personas vivencian cuando
emprenden una accion.

La evaluacion de la experiencia nos permite aproximanos a dos aspectos fundamentales: el impacto
efectivo que tienen las instituciones en la calidad de vida de las personas y cémo las personas evalidan
en el futuro volver a tomar la decision de acudir a un mecanismo de voz.

«  Devolucién de la informacion procesada a los entrevistados. Se considero una instancia donde los
entrevistados pudieran plantear su opinidn frente al capitulo dos. Todos los aspectos considerados
incompletos o pocos fieles a la vivencia fueron tomados en cuenta y modificados en el texto del capitulo
I11.

Esta investigacion quiere aportar a la discusion haciendo énfasis en su aspecto sustancial: detras de las
acciones y resultados que exhiben las politicas plblicas existen personas con problemas y trayectorias concretas
que buscan caminos para lograr su bienestar y el de sus comunidades.

Creemos que conocer estas trayectorias puede contribuir a aquilatar los significados que tienen para las
personas la existencia de determinados marcos institucionales formales, que les posibiliten tomar accién frente
a situaciones de conflicto con el Estado.
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Capitulo L.
Modernidad, Espacio Piblico y Mecanismo de Voz

1.1 Instituciones como reglas del juego

Los aportes de Douglass C. North, Daron Acemoglu y Jim Robinson, enmarcados en el enfoque de la Nueva
Economia Institucional (NEI), nos permiten analizar los factores que impactan la capacidad de las instituciones
estudiadas para transformar las practicas histéricas. Los autores examinan la importancia de las instituciones en
la economfa, reflexionando sobre el impacto que tienen en el aumento o disminucién de los ‘costos de transaccion’
cada vez que se realiza un intercambio al interior de la sociedad.

North define las instituciones como “las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones humanamente concebidas que dan forma a la interaccion humana” (1990, p. 3). Acemoglu y
Robinson (2008, p. 2) razonan la definicién de North y distinguen tres caracteristicas de las Instituciones: (a)
son humanamente ideadas, contrastando asi con ideas acerca de que los fundamentos de su naturaleza poseen
un origen fuera del ambito humano; (b) son reglas del juego, es decir posibilidades y restricciones para el
comportamiento humano; y por dltimo, (c) su mayor efecto reside en construir incentivos.

Los incentivos creados por las instituciones son fundamentales para definir los marcos de interaccion
entre los actores, dado que son los que indican a los actores la manera correcta de alcanzar sus objetivos. Lo
que hacen las instituciones es alinear los incentivos formales al interior del aparato piblico, generando nuevos
estandares para las practicas. Bajo estas nuevas ‘reglas del juego’, la ciudadania y su capacidad de ocupar y
operar en el escenario emergente, sera requisito fundamental para su implementacion, ya que sin su presencia
activa, el sistema de incentivos pierde gran parte de su fortaleza.

La funcion de las instituciones no es sdlo generar incentivos, sino también tienen un rol distributivo. Si eso
no coincide con la estructura de poder de una sociedad, entonces los grupos poderosos le buscaran un acomodo
informal 0 no cumpliran las normas. Por eso es necesario que las instituciones tengan la capacidad de mediry
hacer valer aquellos acuerdos que les dieron origen, es decir, deben contar con mecanismos de exigibilidad que
actden cuando los incentivos no son respetados.

Por Gltimo, esta la necesidad de adaptarse a un entorno complejo y dindmico, por lo que las instituciones
necesitan capacidad de negociacion (gobernanza) con otros actores involucrados.
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1.2 Modernidad y Espacio Piblico

Charles Taylor (2006) propone estudiar la Modernidad a través de los imaginarios sociales creados a partir
de ella, entendiendo que “un imaginario social no es un conjunto de ideas; es mas hien lo que hace posibles
las practicas de una sociedad, al darles un sentido” (2006, p. 13). La hipdtesis central del autor es que “en el
centro de la modernidad occidental se halla una nueva concepcion de orden moral de la sociedad” (2006, p. 14),
y que este nuevo orden ha penetrado hasta configurar el imaginario de amplios estratos de la sociedad, estando
presente en la manera que construimos nuestras instituciones.

En la base de la reflexidn esta Grocio, para quién “la sociedad consiste en un conjunto de individuos que
se unen para formar una entidad politica sobre la base de cierto trasfondo moral preexistente, y con el objeto
de alcanzar ciertos fines. El trasfondo moral son los derechos naturales; las personas de las que hablamos ya
tienen ciertas obligaciones morales unas con otras. Los fines perseguidos son ciertos beneficios mutuos, entre
ellos destaca de forma especial la seguridad” (Taylor, 2006, p. 15).

Pese a que el lenguaje del contrato se ha ido perdiendo desde Locke hasta nuestros dias, “laidea subyacente
de la sociedad como algo que existe para beneficio (mutuo) de los individuos y en defensa de sus derechos
ha ganado cada vez mas importancia” (Taylor, 2006, p. 16). Este proceso desemboca en que “la teoria de los
derechos naturales ha dado como resultado el establecimiento de una densa red de limites a la accion legislativa
y ejecutiva, recogidos en unas cartas de derechos que se han convertido en un aspecto importante del gobierno
actual” (Taylor. 2006, p. 16).

Otro aspecto pertinente de analizar de la Modernidad es la construccion del espacio pablico, y como éste
se relaciona con las condiciones histéricas de su desarrollo. Inicialmente en Occidente, el espacio donde se
discute lo pdblico pertenece a la nobleza, pero desde el siglo XVII, con el advenimiento de los Estados Nacionales,
empieza a tomar fuerza la idea del liberalismo moderado (Rousseau, Locke, Tocqueville) de que éste les pertenece
a los ciudadanos que pueden hacer ejercicio de su razon, distinguiendo entre la opinion legal (expresada en el
Parlamento) y la natural (expresada por los ciudadanos, por ejemplo, a través del sufragio).

Esta nueva comprensién de la ‘opinion piblica’ tiene dos efectos. El primero es restrictivo, ya que hasta
mediados del siglo XX los ciudadanos instruidos seran una minoria, pero en segundo término y paraddjicamente,
también la extendi6, puesto que no sera necesario ser noble para participar del espacio piblico.

El acceso a la educacion cumple un rol clave, dado que un mayor nivel educativo no sélo habilita a las
personas a participar en el aparato econémico productivo, sino que las inserta en el espacio de discusion de ‘lo
piblico’. La demanda de mayor simetria en la relacion Estado/Ciudadano (planteada en términos de exigibilidad
de derechos y modernizacién del Estado) puede también ser leida desde una perspectiva generacional, dado el
creciente acceso mayores niveles educativos y a nuevas estructuras culturales.

En Chile, al observar la evolucion de los afios de educacién por edad (ver Cuadro 1), constatamos un
aumento sostenido de los afios de escolaridad, que independientemente de las inequidades que persisten en
el sistema educacional, han significado un mayor acceso a informacion, y eventualmente mejores herramientas
para su manejo. Actualmente nos encontramos ante una cifra inédita de estudiantes de educacién superior
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que son primera generacion* de su familia en ingresar al sistema. Este capital representa una oportunidad de
acceder a codigos formales que no sélo empoderan a los individuos, sino que irradian impactando a sus grupos
familiares, generando mayores capacidades para la accién. Sin embargo, no siempre encuentran espacios en la
institucionalidad del Estado donde se les permita efectivamente ejercerlas.

Cuadro 1: Promedio de escolaridad de la poblacion de 15 afios y mas por tramos de edad en Chile

Afios de escolaridad

Escolaridad

15a20 25a34 35a44 45a54 55364 65a74 75ymas
Edad

Fuente: Elaboracion propia en base a Casen, 2009.

Esta falta de espacio no es casual, y se puede explicar por la forma en que tradicionalmente se han entendido
las politicas piblicas. Las decisiones de disefio de las instituciones expresan en ellas sus referenciales, es decir
“un conjunto de creencias, valores y técnicas que dan forma a la estructura de las politicas plblicas” (Jobert,
2004). Pese a la particularidad de cada sociedad, podemos simplificar esto en dos modelos: top-down y bottom-
up (Meny & Thoenig, 1992, p. 159).

En el primer enfoque, la decision de politica pdblica ha sido tomada desde el centro (Meny & Thoenig, 1992
p. 160) en base a un modelo cercano a la racionalidad perfecta. Su logica se construye en base a tres creencias:
la primacia jerarquica de la autoridad, la distincion entre el universo politico y el mundo administrativo, y la
bisqueda del principio de eficiencia (p. 159).

En contrapartida, el enfoque bottom-up parte de la premisa de una racionalidad limitada, en que “los agentes
encargados de ejecutar las politicas, como todos los funcionarios, cuentan con algunos margenes de decision
-independientemente del modo de implementacion-. Este esquema “acepta que la hechura e implementacion
de las politicas publicas no ocurre en un mundo simple y jerarquico, sino en uno complejo (...), por eso la
implementacion implica negociacion y consenso en tres contextos: el ambito gerencial, la cultura organizacional
y el entorno politico” (Meny & Thoenig, 1992 p. 11).

4 Seglin Armanet (2005) “siete de cada diez jovenes que estudian una carrera provienen de familias en las cuales ninguno de sus
miembros tuvo esa oportunidad”. Datos mas recientes (Meneses, Rolando, Valenzuela y Vega, 2010) sefialan que de los alumnos
en educacion superior, un 80% pertenece a este grupo que ha logrado superar la educacién de sus padres. En (Castillo y Cabezas,
2010, p 45)
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Chile ha estado mas préximo al enfoque top-down, lo cual ha significado que nuestras politicas piblicas
han tendido a moverse mas en el eje de la exigibilidad que en el campo de los incentivos y la gobernanza. Sin
embargo, las instituciones nacidas bajo la modernizacion del Estado han tendido cada vez mas a incorporar
componentes cercanos a la nocién de bottom-up. Es asi como el CPLT, la CDC y el IFAI corresponden a un disefio
que le entrega al ciudadano mayor espacio en el escenario para el ejercicio de sus derechos.

1.3 Mecanismos de Voz: Instituciones Politicas

Para analizar las relaciones entre asimetria (condicion), riesgo de abuso (problema) y mecanismos de
mitigacion (voz) entre el Estado y los ciudadanos, hemos tomado el marco de interpretacion que Albert O.
Hirschman plantea en “Voz, Salida y Lealtad” (1970).

Para este autor, en “cualquier sistema econémico, social o politico, los individuos, las empresas y los
organismos en general estan sujetos a fallas en su comportamiento eficiente, racional, legal, virtuoso o, en otro
sentido, funcional”. Frente a este deterioro en las condiciones de la accién, las personas pueden optar entre
mecanismos de voz, salida o lealtad (Hirschman, 1970). En los mecanismos de ‘salida’ las personas simplemente
cambian de proveedor. Son de naturaleza eminentemente econdmica y asumen que las personas tienen la libertad
y posibilidad de cambiar.

En el caso de los servicios que presta el Estado, los ciudadanos no tienen la posibilidad de optar por
mecanismos de “salida”, quedando las opciones de ‘lealtad’ y de ‘voz’. La ‘lealtad’ hace a las personas mantenerse
fieles al producto, bajo la constatacion de que las alternativas al alcance son peores de lo que se obtiene en
la actualidad. Los mecanismos de ‘voz’ permiten al ciudadano hacerle saber al Estado que su producto se esta
deteriorando y que hay aspectos que corregir.

Las instituciones estudiadas corresponden a mecanismos de voz, que velan para que el proceso de toma
de decisiones tenga una contraparte activa, enmarcandose “en el esfuerzo por hacer que los actores poderosos
respondan por las politicas o principios que han establecido previamente” (Clark, Fox & Treakle, 2005, p. 20).

Estos mecanismos son relativamente nuevos en el contexto institucional de los paises que estudiamos, por
ello las ‘reglas formales’ que buscan establecer tienden a entrar en conflictos con el ‘sentido comiin’ o la ‘cultura
organizacional’ de los actores dominantes del sistema.

1.4 Reglas del juego en accion: Practicas Sociales

Las practicas seran entendidas como “los modos de actuar y relacionarse que las personas despliegan
en espacios concretos de accion. En ellas se articulan las orientaciones y normas generales de la sociedad, las
instituciones y las organizaciones, con las motivaciones y aspiraciones particulares de los individuos” (PNUD,
2009).
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Las practicas estan compuestas por lo siguientes elementos:

« Instituciones, “conjunto de reglas formales que definen lo que se debe o no hacer en un espacio de
practicas” (PNUD 2009).

«  Subjetividad, “conjunto de motivaciones, preferencias, aspiraciones, y expectativas con las que cada
actor encara un practica especifica” (PNUD 2009).

«  Conocimiento prdctico, “fuerza que delimita las practicas y se expresa en mapas que guian los cursos
de accidén individual” (PNUD 2009).

Las practicas se analizaran utilizando dos ejes. El primero es la construccion de un mapa de incentivos para
los actores de las practicas (instituciones o sujetos) a la hora de decidir su curso de accion. Este se basa en un
analisis racional de los costos/beneficios que cada uno de los actores enfrenta cuando requiere o es requerido
por uno de estos mecanismos de voz.

El segundo eje aborda el plano subjetivo, mediante dos elementos: primero, uno ‘exdgeno’, que analiza
cémo afecta la decision plblica el bienestar de las personas, a través de la teoria de la toma de decisiones en
contextos de incertidumbre (Daniel Kahneman) y las teorias del bienestar (Ruut Veenhoven); y un segundo plano
‘enddgeno’ que estudia la subjetividad en si, es decir, las razones de los individuos para activar los mecanismo
de voz. Para esto utilizaremos el modelo de motivacion intrinseca (Ryan & Decci) y la teoria de la auto eficacia
(Albert Bandura).
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Capitulo 2.
Consejo para la Transparencia y Comision Defensora Ciudadana.

2.1 Analisis al Consejo Para la Transparencia y a la Comision Defensora Ciudadana

El Consejo Para La Transparencia (CPLT) y la Comisién Defensora Ciudadana (CDC) son instituciones que
facilitan a los ciudadanos conocer los fundamentos de las decisiones del Estado y sus organismos. Previo a su
implementacidn, estos espacios no estaban garantizados, por ausencia de una institucionalidad que sistematizara
reglas generales de acceso y el proceso burocratico asociado.

Tanto el CPLT como la CDC son mecanismos intermedios, es decir, estan entre la institucion que ejecuta
la accion y los Tribunales de Justicia, actuando como garantes de la aplicacion de los criterios acordados por
el Estado para sus procedimientos.

Los espacios de decisién concentran parte importante de los conflictos de interés, por ser estructuralmente
asimétricos. Un contrapeso necesario para guardar la legitimidad de la toma de decisién son los mecanismos
de voz, que permiten a la ciudadania acceder al fundamento de las decisiones del Estado (CPLT) o bien alertar
si hay una arbitrariedad en el procedimiento (CDC)

2.1.1 Escenario Previo al CPLT y la CDC

Previo a la implementacion del CPLT y la CDC, la solicitud de informacidon o revisién de procesos de los
organismos del Estado se regian por el principio de que frente a un conflicto entre las partes (ciudadano v/s
Estado), el Poder Judicial dirimia y podia rectificar el procedimiento.

Las instituciones del Estado no tenfan incentivos para entregar respuestas a las demandas por informacion
o revision de procedimientos por parte de la ciudadania. Los conflictos de la ciudadania con las practicas del
Estado derivaban principalmente en dos vias: casos sin respuesta o su judicializacion.

En los casos ‘sin respuesta’, la interaccion se da entre un ciudadano y la institucién. A corto plazo, el
beneficio para la institucién es alto, porque elude formalmente el conflicto y evade la responsabilidad; y los
costos son bajos, dado que no existe un mecanismo efectivo que pueda exigir una respuesta. Las reglas son
fijadas por la cultura organizacional de la institucién y el ciudadano no cuenta con recursos suficientes para
replicar esa decision. En el largo plazo, esta practica produce como externalidad el quiebre de la confianza entre
el ciudadano y la institucién, generando escepticismo frente a los procedimientos del Estado.

La ‘judicializacién’ es una excepcion a la norma, en él la interaccion se da entre un ciudadano, la institucién
y los Tribunales de Justicia. El ciudadano que lleva a cabo esta accién cuenta con los recursos para forzar una
respuesta —abogado, tiempo, red de apoyo -. A corto plazo, el beneficio para la institucion es medio, porque
pese a no entregar respuesta, no puede eludir el conflicto y debe movilizar recursos para justificar su posicion.
Enellargo plazo, queda de manifiesto el desfase entre la legislacion nacionaly las convenciones internacionales,
provocando la sancidn de tribunales internacionales.

13
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El proceso de solicitud de informacion o revision del procedimiento tiene como caracteristicas: (i) bajas
probabilidades de éxito, independiente de la capacidad de agencia de los ciudadanos; (ii) desarrollo de
preferencias adaptativas®; y (c) la creencia de que dialogar con el Estado es dificil, y muchas veces, infructuoso.

2.1.2 Consejo Para La Transparencia

El Consejo para la Transparencia fue creado para darle un marco institucional a la Ley N0 20.285 de
Transparencia de la Funcion Piblica y Acceso a la Informacion de la Administracion del Estado (2009)°.

La Ley chilena garantiza “el derecho al libre acceso a las fuentes piblicas de informacidn, entendido como
la posibilidad real de la ciudadania de tomar conocimiento de los actos de la administracion del Estado y de
la documentacidn que sustenta tales actos” (BCN, 2008)". Lo anterior es un cambio de eje en la restriccion al
acceso de documentacién piblica bajo la Dictadura (1973-1990), y luego por la necesidad de estabilizar el primer
gobierno de la Concertacidn (1990-1994).

Elenfoque de la Ley apunta a generar condiciones para que las instituciones sean mas accesibles y confiables,
y a entregar herramientas a los ciudadanos para que su relacion con las instituciones gubernamentales sea mas
satisfactoria.

En ella se definen dos tipos de transparencia: activa y pasiva. La transparencia activa refiere a la
disponibilidad de informacién que los distintos 6rganos del Estado ponen a disposicion®. Supone por lo tanto,
un pacto social previo a la consulta del ciudadano, en que se acordd la informacidn relevante y publicable. La
transparencia pasiva es aquella que se gatilla s6lo por una solicitud o peticion ciudadana. Es un espacio menos
delimitado, y por tanto con un mayor grado de conflicto. El ciudadano ya no debe elegir dentro de un set de
opciones predeterminadas por los organismos estatales (transparencia activa), sino que inicia una bdsqueda
propia.

Eltramite de solicitud se puede realizar presencialmente a través de las Oficinas de Informacion, Reclamos
y Sugerencias (OIRS), telefonicamente o por Internet. El plazo para recibir una respuesta es de 20 dias; ésta
puede responder a la solicitud, derivarla o rechazarla. Si no hay respuesta o la respuesta dada no es satisfactoria,
el ciudadano puede acudir a presentar un Amparo al Consejo para la Transparencia.

5 El mecanismo de las preferencias adaptativas “es el ajuste de las voliciones a las posibilidades, pero no la adaptacion deliberada
[...] sino un proceso causal que ocurre de manera no consciente. Detras de esta adaptacion se da la pulsion a reducir la tension o
la frustracion que se siente al experimentar voliciones que uno no puede satisfacer” (Elster, 1988, p.42).

6 La transparencia puede ser entendida como “una mayor apertura y compartimento de informacién que permite al pdblico tomar
decisiones politicas informadas, mejorar la capacidad de respuesta de los gobiernos y reducir el ambito de la corrupcion (Wishwanath
y Kaufman 1999, 5)

7 La Ley se inspira en el Articulo 80 de la Constitucion estableciendo que: “el ejercicio de las funciones piblicas obliga a sus titulares
a dar estricto cumplimiento al principio de probidad en todas sus actuaciones. Son publicos los actos y resoluciones de los 6rganos
del Estado, asi como sus fundamentos y los procedimientos que utilicen.”

8 “Estructura organica; facultades, funciones y atribuciones de cada una de sus unidades u drganos internos; marco normativo
aplicable; personal de planta, a contrata y a honorarios, con las correspondientes remuneraciones; contrataciones para el suministro
de bienes muebles; tramites y requisitos que debe cumplir el interesado para tener acceso a los servicios que preste el respectivo
drgano; mecanismos de participacién ciudadana, en su caso; informacidn presupuestaria asignada y ejecutada.” (Flores Olivares,
2007)
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Cuadro 2. El Ciudadano y los caminos de solicitud de informacion

(] ° °
T* o R Demanda ajustada a Oferta . Transparencia
T } http://www

Activa

Demanda Subjetiva

Corte de Apelaciones

Recurso de ilegalidad
\ J 4

Transparencia

Pasiva
Info no satisfactorja — CPLT incompetente

Consejo Para La Transparencia
Amparo £

Info no satisfactoria

"
Consulta a las

» Entrega de la Info
OIRS

Fuente: Elaboracidn propia.

Las personas que acuden al CPLT pueden presentar un Amparo de Informacién® (transparencia pasiva)
o un Reclamo' (transparencia activa). Del total de casos histdricos entre 2009 y 2011, un 95% de los casos

presentados (3.048) son Amparos (CPLT, 2011).

Los Amparos presentan un sostenido aumento, alcanzando puntas cuando el tema ‘transparencia’ salta a
la palestra (ver cuadro 5). Del total de casos presentados, un 38% es en contra de las Municipalidades y un 62

% en contra de otros organismos del Estado (CPLT, 2012).

9 Si la solicitud de informacién: no recibe respuesta, le es denegada, la considera incompleta, o tarda més de lo que la Ley le exige
al organismo obligado, el ciudadano puede presentar un “Amparo por denegacion de Acceso a la Informacion” ante el Consejo para

la Transparencia.

10  Sise detecta que el organismo obligado: no publica informacién de Transparencia Activa, estd desactualizada, es incompleta, no
puede acceder a ella o es errénea, el ciudadano tiene derecho a presentar un “Reclamo de Transparencia Activa” ante el Consejo

para la Transparencia.
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Cuadro 3. Evolucién Histérica de Casos presentados ante CPLT (2009 - 2012)

Numero de casos de CPLT por Afios
2000 =
——

1500 +—— I
1000 A

500 A

2009 2010 20M 2012
Afios

Fuente: Elaboracion Propia en base al Boletin Estadistico Mensual del Consejo para la Transparencia, 2012.

Con respecto a las razones que esgrimen los ciudadanos para levantar un Amparo (ver cuadro 4), es
preocupante ver que un 39,8% de los casos se indica que la informacion solicitada no existe.

Luego del fallo del CPLT el 73,6% de los reclamantes se manifesté muy satisfecho o satisfecho con el fallo,
en tanto un 26,4% se declaré insatisfecho o muy insatisfecho (Demoscdpica, 2011: 40). De los casos cerrados
y acogidos por el CPLT (N=29), un 75% siente que obtuvo la informacién que buscaba, mientras que el 25% aun
no la obtiene (Demoscdpica, 2011: 41).

Cuadro 4. Razones para presentar un Amparo

Motivo para presentar su ultimo reclamo (N=103)
40,00%
35,00% +
30,00% -
25,00%
20,00% A
15,00% -
10,00% -
5,00% -
0,00% * Ausencia de Informacién Denegacion  Cobro excesivo Indicacion Otro
informacion incompleta  de informacion dela de que la
en la Web en la Web por parte de reproduccion  informacion
la institucion no existe

Fuente: Elaboracion Propia en base a Informe Demoscépica; 2011: 38.
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Pese al aumento de los Amparos presentados ante en CPLT y al alto nivel de satisfaccion de los reclamantes,
este mecanismo sigue siendo desconocido para la mayoria de los chilenos y chilenas: “un 81,3% de los ciudadanos
no ha escuchado hablar del Consejo para la Transparencia” (MIDEUC, 2010: 118).

Todo lo anterior sumado a la percepcion de que el sector piblico “oculta informacién” y (ver cuadro 5),
nos hace sostener que los ciudadanos, si bien perciben las asimetrias en la relacién ciudadano/Estado, aun no
perciben los medios y herramientas con las que contar cuando existen abusos, quedando en una actitud pasiva.

Cuadro 5. Percepciones de los chilenos y chilenas acerca de la transparencia del sector piiblico.

Los chilenos creen que los
organismos publicos ocultan informacién

60,00% -

50,00% -

40,00% -

30,00% - ’ 52,60%

20,00%

10,00%

0,00%
Muy de Acuerdo  De Acuerdo  En Desacuerdo  Totalmente en
Desacuerdo

Fuente: Elaboracion propia en base a Informe MIDEUC; 2010, pagina 55.

EL CPLT es un organismo auténomo, con estructura funcional propia y capacidad de sancién. La autonomia
marca una relacion ambivalente con el gobierno. Por una parte el Consejo posee independencia en su actuar,
pero por otra depende del presupuesto que le asigna Hacienda.

Los beneficios de esta autonomia son el resguardo institucional frente a las presiones del gobierno, lo que
se puede traducir en confianzas del ciudadano frente a un tercero imparcial. Los costos de este modelo son no
contar con una red de colaboracién interinstitucional al interior del gobierno. La presion por posicionarse ante
la opinién pablica y las limitaciones institucionales del CPLT, puede generar como externalidad que el CPLT se
centre en los casos emblematicos, generando fallos conflictivos.

EL CPLT tiene capacidad de sancidn para exigir la entrega de informacidn pdblica, no obstante, es el Gltimo
recurso que utiliza. Previo a esto inicia un proceso de mediacidn entre la institucion y el ciudadano. Ademas
tiene la capacidad de sentar jurisprudencia sobre aspectos relacionados con transparencia, sin embargo sus
fallos pueden ser revisados por la Corte de Apelaciones cuando alguna de las partes no estéd conforme con el
criterio aplicado o con la respuesta entregada.
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El beneficio para el ciudadano es saber que, al menos formalmente, las instituciones piblicas tienen el
deber de informar de sus actos, permitiendo establecer claramente cuando una institucion vulnera este derecho.
En otras palabras, este mecanismo fortalece el enfoque de derechos para el ciudadano.

El costo de este mecanismo para el ciudadano es que el fallo del CPLT puede ser obviado por las instituciones
requeridas, dado que el Consejo es una institucion intermedia, sometida al criterio de la Corte de Apelaciones.
Por ello, las instituciones pueden optar por ‘acatar, pero no cumplir’ los fallos de CPLT.

La concepcién de usuario del CPLT, tiene una dimensién individual y otra colectiva. La dimension colectiva
aborda un problema mas alla del caso en si mismo, pues identifica el interés plblico que existe detras. Es por
eso que cuando se evalla un caso de importancia y se construye un fallo, se estd pensando en términos de
jurisprudencia.

El beneficio de esta concepcion de usuario, es que hay un aprendizaje que aspira a corregir practicas de
asimetria en el aparato pdblico. El costo asociado a esta concepcion de usuario, es la decantacion en un perfil
de ciudadano de elite, que es capaz de organizarse para ejercer una presion que resuelva los conflictos que
él considera relevantes a nivel nacional. Esto deja a un lado al ‘ciudadano de a pie’, que pese a no perseguir
necesariamente una causa mediatica, posee muchas dudas y problemas por resolver.

2.5 Comision Defensora Ciudadana.

La Comision Defensora Ciudadana, dependiente del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, se crea
en el afio 2001 mediante D.S. N° 65. Su labor responde a “la necesidad de un ente que resguarde los derechos
de las personas en su relacion con el Estado y, mas aiin, que promueva un actuar razonable por parte de la
autoridady conciencia de derechos por parte de la ciudadania” (CDC, 2011). La CDC es una instancia para buscar
solucidn a los conflictos que surgen entre los ciudadanos y los 342 servicios o instituciones que dependen del
Gobierno Central™.

La Comisién “intercede cuando la ciudadania ya acudié a la Oficina de Informaciones, Reclamos y Sugerencias
(OIRS) respectiva, y alin asi se mantiene la ausencia de respuesta de la autoridad o la vulneracién de derechos™*?
(CDC, 2010). La CDC con un modelo de resolucion de conflictos que se divide en cuatro etapas: (1) la peticion
de solucidn; (2) la negociacion; (3) la ejecucion; y por dltimo (4) donde se evalia la satisfaccion del ciudadano
con el proceso a través de una encuesta.

11 La Comisidn Defensora Ciudadana (CDC) no puede intervenir ante el Parlamento, el Poder Judicial, la Contraloria y las municipalidades,
porque estas instituciones son auténomas. En tal caso, la CDC “traslada” su reclamo a la institucion aludida, pero no puede exigir
respuesta. En www.cdc.gob.cl

12 La CDC establece como derechos del ciudadano: (a) trato respetuoso; (b) a recibir respuesta en tiempo prudente; (c) a criticar
politicas pablicas; (d) al acceso a educacidn, prevision social, salud e informacién piblica; (e) vivir en un medio ambiente libre
de contaminacidn; (f) a impugnar decisiones arbitrarias de la autoridad. Por otra parte establece deberes como: (a) actuar con
reciprocidad en el trato respetuoso que presta el servicio; (b) aportar la documentacion necesaria para la gestidn de su solicitud;
(c) respetar los horarios de atencion y plazos de la tramitacion; (d) realizar peticiones concretar, fundadas y fidedignas; y (e) hacer
las sugerencias que estime convenientes para mejorar el servicio.
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El proceso de mediacion es completamente gratuito para el ciudadano. Tras reunir los antecedentes del caso,
la CDC oficia a la autoridad competente en 4 dias, buscando una respuesta dentro de los plazos que establece
la Ley de Procedimiento Administrativo. De no obtener respuesta en 30 dias se reitera la solicitud; en caso de

que sea nuevamente ignorada, se le informa al Presidente de la Repdblica.

Cuadro 6. Modelo de Mediacion Comision Defensora Ciudadana

OIRS
Oficina de Reclamos,
Informaciones y
Sugerencias

Y

r ™ Las personas
|. Peticidn solicitan la mediacidn
aCDCyT delaCDCyT.

___ Manejo de Expectativas

Il. Negociacion
de las personas
Comunicarse con el
lll. Ejecucién —  organismo requerido.

Ejecutar el plan de accidn

V. Declaracion

— Respuesta No Satisfactoria

Ingreso al sistema
de gestidn de casos

Asignacion
‘— y contacto con un
profesional

. Plan de accidn con
| respecto a las posibilidades del

caso y a las competencias
de la Comisidon

— Oficiar al organismo

Re- oficiar
al Organismo

‘— Comunicar respuestas

de Satisfaccion —— Encuesta de Satisfaccién on-line

de las personas

Fuente: Elaboracion propia, en base a Comision Defensora Ciudadana, 2010.

Las personas que ocupan la CDC han aumentado en el tiempo, expandiéndose fuertemente conforme a
las campaiias: “Si Ud. No Reclama, Nadie Se Entera” (2010- 2011), una buena articulacién en la derivacion
(SERNAC/CDC) y la constante aparicion de casos emblematicos en la TV. Pese a la ‘desterritorializacion’ de los
mecanismos para ingresar una solicitud de mediacion, un 50% de los reclamos en promedio siguen proviniendo

de la Region Metropolitana.
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Cuadro 7. Comparacidn interanual de intermediaciones realizadas por CDC 2004 - 2012

Mediaciones realizadas por la Comisién Defensora Ciudadana
2004 - 2012

20000

15000

10000
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Intermediaciones

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Edad

Fuente: Elaboracién propia, en base al Cuarto Informe Trimestral CDC, Secretaria General de la Presidencia, 2012, pagina 1

Actualmente, el 97% de las personas que solicita mediacion a la CDC obtiene respuesta de los Servicios
(SEGPRES, 2011). Los derechos mas invocados son: respuesta en un tiempo prudente, peticiones de revision de

procesos de decision y tramites asociados con seguridad social (ver cuadro 8).

Cuadro 8. Derechos més Invocados en la CDC (2012)

Derechos Invocados por la CDC

2012

35%

30%

25%

20%

15%

10%

5%

0%
Respuesta  Atencion Prestaciones Prestaciones Otros
entiempo oportunay seguridad de
prudente  de calidad social Salud

Fuente: Elaboracion propia, en base al Cuarto Informe Trimestral CDC, Secretaria General de la Presidencia, 2012, pagina 40.
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La CDC depende directamente de la Presidencia de la Replblica y forma parte de la SEGPRES. Un beneficio
de esta estructura esta dado por la alta efectividad de respuesta (97%), gracias a la coordinacion expedita al
interior del Gobierno para solucionar un problema de manera interministerial (SEGPRES versus otros Ministerios).
El costo de esta estructura es la verticalidad. Es en dltima instancia la figura del Presidente de la Repiblica
quien puede interceder por la situacion personalmente, cuando todos los mecanismos de contencién han fallado.

La Comision trabaja con las dos partes involucradas (ciudadano y reparticion del Estado), negociando
expectativas y recordando obligaciones. Un beneficio de la mediacion es el proceso de acompafiamiento, donde
el usuario recibe de forma escrita o presencial explicaciones de como se va desarrollando el caso. Este proceso
es fundamental, porque sefala criterios para entender los derechos, deberes y procedimientos en la relacién
Estado-Ciudadano. Es este aprendizaje el que quedara instalado en la persona e irradiaré a su red social.

Un costo de la mediacion es la confusa relacion que existe entre los incentivos y la exigibilidad. En términos
formales, la mediacion propuesta por la CDC se basa en los incentivos a la institucién (porque no va asociada a
una sancién ni administrativa, ni legal), sin embargo, en términos efectivos, su directa relacion con el Presidente
de la Replblica da a la sancién moral una capacidad de exigibilidad.

La CDC considera a los usuarios y sus conflictos en forma individual, teniendo como beneficio la atencion
y acompafamiento personalizado de los ciudadanos. El costo de este enfoque de casos, es la inexistencia de
una perspectiva colectiva de los problemas. Se solucionan casos aislados, pero no siempre se enmiendan los
procedimientos que han dado origen a estos casos.

2.6 Mecanismos de Voz en Chile

A partir de la implementacion de los mecanismos de voz, las instituciones del Estado tienen la obligacién
formal de entregar informacidn y fundamentar sus acciones, pero aun no es claro si tienen incentivos para hacerlo,
o si los mecanismos de voz tienen la fuerza suficiente para hacer cumplir este mandato.

Lo anterior, deriva en tres escenarios de respuesta de las instituciones a una solicitud de la ciudadanfa:
(a) responder satisfactoriamente la solicitud (en este sentido supondriamos que la obligacion esta alineada con
los incentivos y que no hay conflicto de intereses); (b) dar una respuesta formal, pero poco satisfactoria (en este
caso se cumple con la obligacidn, pero no hay incentivos alineados, posiblemente hay conflicto de intereses), y
finalmente: (c) no entregar respuesta (en este caso consideramos que la institucion no conoce las dimensiones
de su obligacién o no tiene capacidad para responder).

21|
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Capitulo 3.
Personas, motivacion, accion

Conocer el recuerdo de la experiencia de las personas en los procesos del CPLT y la CDC, es fundamental
para entender como estas ejerceran sus derechos en el futuro. Si los mecanismos institucionales no ofertan una
experiencia satisfactoria, dejaran de estar en las posibilidades de futuro de las personas.

Hemos organizado los recuerdos de la experiencia en tres momentos: ex ante (situacion previa al reclamo);
ex dure (proceso con el mecanismo de voz); y un ex post (la evaluacion general del proceso y la proyeccién de
futuras acciones).

Las dimensiones que nos interesa observar son: la magnitud del evento (para determinar frente a que tipos
de problemas las personas activan su capacidad de agencia en el espacio piblico); el calculo racional (como las
personas hacen un calculo de costos y beneficios para decidir actuar o no, en un escenario de incertidumbre); y
la subjetividad individual (las caracteristicas que facilitan la motivacion y la persecucion de objetivos).

Los casos revisados por este estudio son los siguientes: Paulo Alvarez, poblador de La Legua, afectado por
el ‘Plan de Intervencion’ de esa poblacion; Antonio Mena, damnificado por las inundaciones sucesivas del rio Bio-
Bio en los afios 2002, 2005 y 2007. Ambos acudieron al Consejo Para La Transparencia. Jennifer Cataldo acude
a la Comision Defensora Ciudadana frente a un error en la asignacion del Subsidio Habitacional administrado
por el SERVIU Metropolitano.

3.1 Quiebre del statu quo

Seglin Kahneman, existe un sesgo cognitivo que hace que las personas prefieran mantenerse en el status
quo, en vez de cambiar el estado de las cosas. Sin embargo, la disrupcion introducida por éste puede ser tan
significativa que nos mueva a actuar y quebrar nuestra aversion al riesgo, poniéndonos en un escenario de
incertidumbre.

La relacion que se establece entre la comunidad local afectada y la autoridad (local/estatal), estd mediada
por un problema que impacta la calidad de vida de la comunidad. La evasion o resolucion parcial de los problemas
causados por un evento provocan una pérdida de confianza en la institucionalidad inmediatamente involucrada,
y la blsqueda de mecanismos de accién que corrijan tal situacion.

Para Paulo Alvarez (PA), el evento que gatilla su proceso es el Plan de Intervencién iniciado el afio
2001 por el Ministerio del Interior en la poblacion La Legua para controlar el narcotrafico. Este plan “reduce
las posibilidades de accién no sélo de los traficantes, sino de los pobladores en general” (Alvarez; 2010). La
implementacion de dicho plan significé restricciones de las libertades civiles de los habitantes de La Legua,
afectando su ya estrecha calidad de vida. Las personas de la poblacion viven diariamente “desde allanamientos
violentos con agresion fisicay doméstica, pasando por allanamientos en lugares equivocados, hasta situaciones
de tortura y encarcelamiento a personas que son inocentes” (PA)
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Para los vecinos de la rivera del rio Bio-Bio y sus afluyentes, el quiebre del statu quo se produce cuando
el ciclo de crecida del rio (cada dos o tres afios) cambia su patrén de comportamiento, inundando las casas que
estan a sus orillas. Antonio Mena (AM) lo relata asi: “el 2005 hubo una inundacion menor, que afecté a un tercio
de las personas que fueron afectadas en el afio 2002 [...] En el 2006 ya la inundacion fue mayor respecto del
afo 2002, tuvimos 40 o 50 centimetros mas de agua, en el 2006 yo tuve 1,63 mts en el living de mi casa por
tres dias y eso mismo paso para otras casas” (AM)

Jennifer Cataldo (JC) habia ahorrado mensualmente para adquirir una vivienda propia a través de una
Cooperativa (CONAVICOOP). A fines del afio 2009 le comunicaron que habia obtenido un subsidio y que la
posible fecha de entrega de su casa seria en Enero del afio 2010. Los Gltimos dias de Diciembre, Jennifer llama
a la Cooperativa para coordinar la entrega de la casa, pero se encuentra con una sorpresa: “me dijeron que no
podian (entregar la casa), porque habian cometido un error desde el SERVIU. Sobre el error, no tenian ni la menor
idea. No me quisieron dar mas detalles” (JC).

3.2 Identidades que se ponen en juego

Pese a que en ciertas situaciones es toda una comunidad la que ve afectada su calidad de vida, hay
liderazgos particulares que se activan con el quiebre. En el liderazgo opera la dimensidn socio-afectiva, sus
referentes significativos y los modelos socioculturales. Se construye en base a experiencias propias y ajenas,
que van definiendo identidades y posibilidades de accién.

3.2.1 Marginalidad y Subjetividad

En Paulo Alvarez, podemos ver como se superponen capacidades/identidades construidas a través del
tiempo, y como la sintesis de todas estas experiencias se transforman en motor de la accién.

La primera identidad presente es la conciencia de marginalidad asociada a un territorio concreto: la
poblacion Legua Emergencia. Esta primera (i) identidad de marginalidad surge de la constatacion de regirse
por reglas distintas a las de la mayoria (estar fuera del estado de derecho), percibirse y ser percibido distinto
(estigmatizacion), tener restricciones (no optar al debido proceso, servicios u oportunidades). Bajo el ‘Plan de
Intervencidn’ todos sus vecinos y amigos de infancia viven la excepcion del estado de Derecho, lo que unido al
establecimiento de las redes de narcotrafico en el territorio, conforman un escenario en que el abuso del poder
y la sensacion de vulnerabilidad se transforman en una experiencia cotidiana. El punto de inflexién se produce
cuando un amigo de la infancia sufre una detencion arbitraria, privacion de libertad por tres meses y un juicio
que durd mas de tres afios.

La segunda (ii) identidad es el pensamiento critico, que permite a Paulo una reflexion acerca del proceso
de ‘marginacion’, ya no sélo desde la vivencia, sino que desde la comprension de la compleja red de relaciones
que hay detras del Plan de Intervencién. Un referente fundamental para Paulo es el sacerdote Mariano Puga con
quien convive entre los afios 1999-2002, de donde va decantando una experiencia reflexiva de la situacion de La
Legua, generando una vision sensible y estratégica acerca de posibilidades de resistencia y accién. Esta vision
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ha sido reforzada por su paso por el Liceo de Aplicacion, sus estudios posteriores de pedagogia en Historia en
el Ex-Pedagodgico, su tesis de pregrado “Memoria de los origenes y tejidos familiares de La Legua Emergencia
(UMCE, 2005), y su tesis de postgrado: “Vidas intervenidas: practicas e identidades en conflicto, poblacion
Legua Emergencia (1949-2010)” (UAH, 2010). El reconocimiento formal como actor en el espacio piblico (no-
marginal), produce en Paulo un cuestionamiento de forma y fondo a la ‘integracidn social’.

La tercera (iii) identidad es la posibilidad de realizar una accion formal, pasar del diagndstico a la accion.
Paulo, a partir de la conciencia critica, comienza “una aventura bien personal”, para “conocer cuales son las
explicaciones y fundamentos de parte de la Policia de Investigaciones y Carabineros de Chile que actdan en
este Plan”. (PA, Audiencia CPLT)

3.2.2 Inundacion y Liderazgo

Desde la indignacién de la comunidad inundada nace el liderazgo de Antonio Mena, inesperado y fortuito,
que sin embargo hace aflorar en él facetas que le resultaban desconocidas. El desarrollo de su proyecto de vida
muestra como ejes transversales el vivir en la naturaleza y crear condiciones para la auto subsistencia: “Estudié
dos cosas, ingenieria forestal y arquitectura, pero nunca estudié con la intencion de titularme, yo me queria ir
a colonizar al sur y ser auto suficiente”. (AM)

Antonio es enfatico en sefialar que el problema no es el rio, sino que el actuar de las autoridades. Para él,
existe corrupcion en el manejo de los recursos en comdn (la cuenca del Bio-Bio) y un plan de regulacion urbana
que sirve a intereses privados y no a las comunidades que alli viven. Frente a esta sensacién de corrupcion,
decide emplazar a las autoridades en forma directa siguiendo el modelo de su padre: “Cuando encuentro un
obstaculo, yo creo que hay dos escuelas, hay gente que cuando encuentra un obstaculo lo rodea y mi viejo me
dijo que cuando se encuentra un obstaculo uno lo pasa, salta la barrera: yo tengo la escuela de mi viejo” (AM).
Antonio construye un modelo en que se enfrentan dos formas de entender lo politico: la dirigencia social (lo
que él hace) y la dirigencia institucional (las personas que ocupan cargos politicos oficiales desde la Juntas de
Vecinos hasta los Ministerios).

Antonio en su reaccién combina conocimientos técnicos que le permiten entender como se interrelacionan
las decisiones de las autoridades con las inundaciones, un modelo de resolucion de conflictos frontal heredado
de su padre, su amor a la naturaleza y la conviccién de que la corrupcién hay que combatirla porque debilita lo
nacional, declarandose el mismo ‘nacionalista’.

3.2.3 Metas, Sueiios y Pesadillas

La motivacion de Jennifer para buscar solucién no sélo se debe a lo frustrante de su situacion, sino que atafie
directamente a sus preocupaciones y proyectos. El primer elemento a destacar, es su percepcion de autoeficacia:
“yo siempre me pongo metas, y me gusta dedicarme a cumplirlas”. El sentido de logro hace que Jennifer distinga
claramente responsabilidades: “si fracasaba en el proyecto de tener mi casa, no iba a ser por mi culpa, sino por
un error ajeno. Eso era mucho mas triste que fracasar por mi propia causa”. (JC, CDC 2011).
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El segundo elemento son los roles en que se define Jennifer: “captadora en una tienda y mama”, es decir,
reconoce dos identidades, como trabajadora y madre. La identidad trabajadora Jennifer la asocia con un esfuerzo
personal que le permite poder planificar, decidir y realizar proyectos: “he sido sistematica al ahorrar, y cuando
gané el subsidio senti que esto era un premio” (JC, CDC 2011). La identidad madre Jennifer la asocia con proteccion
y una motivacién “para seguir adelante”.

3.3 El valor de la informacion

En los tres casos vistos, la primera reaccion tras el evento que rompe el Status quo, es el quiebre de la
confianza en los afectados respecto de la autoridad respectiva. Asi se desencadena el proceso de solicitud de
informacién, de donde se espera poder establecer la responsabilidad de las instituciones en el evento que ha
provocado el malestar. Ante esta solicitud las instituciones tienden a incentivar la inmovilidad de los usuarios
mediante indiferencia y respuestas formales no significativas, poniendo a las personas en un escenario de
profunda incertidumbre. Negar informacion en este contexto equivale a eludir responsabilidades por parte de
las instituciones requeridas. Previo a la accién de los ciudadanos -uso de CPLT-, el célculo de las autoridades
tiende a considerar que la opcion de no entregar la informacion es menos costosa.

3.3.1 ;Como se enteran y qué esperan los ciudadanos de los mecanismos de voz?

Cuando los pobladores de La Legua agotan la primera instancia a nivel de instituciones, empiezan a buscar
otros mecanismos de voz o judiciales. Paulo cuenta “me encuentro con un viejo conocido, Alberto Coddou. Alberto
habia hace poco, por otro tipo de situaciones, mandado un escrito al CPLT y le respondieron efectivamente” (PA).
El acercamiento al mecanismo es a través de la red de conocidos, en este caso Paulo puede acceder al acervo
de conocimiento de Alberto —abogado, experto en Derechos Humanos-, pero en caso contrario habria sido muy
complejo no solo identificar el mecanismo, sino tener una idea sobre su funcionamiento. El beneficio esperado
de los pobladores al utilizar un mecanismo de voz es: reconocimiento del dafio (asociado a una vulneracion de
derechos), identificacion de los responsables y una perspectiva de reparacion.

En el caso del Movimiento Social Inundados de Concepcién, cuando se inicié el problema (2002) no existia
la Ley de Transparencia, por ende sélo a partir de su implementacion a fines del 2008, este movimiento pudo
contar con esta herramienta. “Por casualidad vi la Ley de Transparencia, y de ahi lo lei y estuve atento a esto. Un
dirigente que me encontré en un seminario me contd que explicarian la Ley de Transparencia, pero fue la nada
misma y segui a la persona que hizo la presentacion y le pedi que me facilitara su presentacién y apele al alma
de lo que él hacia porque no me la pudo negar y me la entrego, y estudie la ley” (AM). En este primer momento
el beneficio esperado es informacién para establecer responsables y revertir la causa de las inundaciones:
“esperaba obtener informacién de caracter técnico, especifico, que me permitiera profundizar en el tema que a
mi me preocupaba, principalmente el tema de la inundacion”.

Jennifer en esta primera instancia de reclamo se sintié completamente invisibilizada, y profundamente
decepcionada del SERVIU: “yo esperaba que me dieran una solucion, (...) ellos en definitiva me dijeron que
tenia que renunciar, que tenfa que esperar otro afio”. (JC) Como renunciar al subsidio “era la (nica solucién que
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ellos me daban, ahi fui al SERNAC. El SERNAC me dijo que ellos no veian esos temas del SERVIU, pero si podia
ir a la Comision Defensora y ellos me podian ayudar a arreglar el tema”. El beneficio esperado de continuar la
accion fuera de los mecanismos de primera instancia, es lograr que se repare el error y por fin obtener su casa.

Dada la magnitud de los acontecimientos, muchas veces las expectativas de las personas exceden las
atribuciones de los mecanismos de voz (que cuentan con una exigibilidad aun muy débil) y dependen de otras
instancias (como el poder judicial o la alta direccién de las instituciones cuestionadas). Es en el proceso de
reclamo donde las personas confrontan sus expectativas y evaldan el sentido de la accion.

3.4 Costos y beneficios del mecanismo de voz: el CPLT

Una vez iniciado el proceso de amparo ante el CPLT, este tiene distintos momentos. Los principales son el
ingreso del amparo, la audiencia y las respuestas de las instituciones tras el fallo del CPLT.

Durante elingreso del amparo podemos identificar varios costos para los usuarios del sistema. Primero, la
exigencia de personalidad juridica de parte del usuario. Esto se transforma en una barrera para las demandas
colectivas. Segundo, el cumplimiento de los requisitos formales. “Uno podria preguntarse si los pobladores
hubiesen tenido el tiempo para desarrollar los antecedentes que se suscribieron a la causa” (PA). Tercero,
ausencia de uninterlocutor visible, lo que genera poco conocimiento del proceso y por lo tanto desincentivo para
continuar con el amparo. El problema principal de esta primera parte del proceso es que en ninglin momento se
reduce el nivel de incertidumbre del usuario del mecanismo.

La audiencia no reduce la incertidumbre, sino mas bien aumenta el costo subjetivo al sentirse en desventaja
en una instancia decisiva producto del desconocimiento del procedimiento. Me senti “muy extrafio, ignorante
del procedimiento, y muy sdlo en ese espacio” (PA). La sensacion de incertidumbre y asimetria cambia cuando
el usuario hace uso de la palabra. Este se transforma en un actor activo del proceso, con capacidad de replicar
deigual aigual los argumentos de su interlocutor, con la posibilidad de ser escuchado por los Consejeros. Es en
este momento en que pasa a percibir los beneficios de la accion: “todo era mejor que mis expectativas, porque
mis expectativas eran muy bajas. Yo pensé que este organismo del Estado (...) iba a tener una respuesta por lo
menos dilatoria” (PA).

3.5 Las respuestas

Después de un largo proceso y tras el fallo del CPLT, finalmente llegan las respuestas que Paulo esperaba:
“Una carta muestra que Carabineros tiene clarisimo quiénes, donde y como (...) Entonces uno se pregunta ;y
por qué seguimos asi? La respuesta trae la constatacion de que algunos mecanismos estan disefiados para
no operar, y por ende no tiene sentido diez afios de intervencion para terminar en un punto mas atras que la
situacion inicial (...) Ninguna de las respuestas contestd la pregunta (...) Contestan lo que quieren. Entonces en
ese sentido, lo que cabria nuevamente es hacer un reclamo ante el Consejo y decir que t(i no estas contento con
la informacion, pero hasta ahi llegas” (PA).
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Queda asi manifiesta la baja accion resolutiva del CPLT que, pese a los esfuerzos, depende de la voluntad
de las instituciones que supervisa. La respuesta entregada a Paulo Alvarez vuelve a cumplir el adagio que
ha caracterizado a la institucionalidad latinoamericana desde sus origenes: ‘se acata, pero no se cumple’,
demostrando la debilidad de los mecanismos de voz que los ciudadanos tienen para exigir al Estado que responda
por sus actos.

En el caso de Antonio Mena la informacién existe, y el diagnéstico también, pero simplemente desaparece,
es inidentificable e inaccesible para los ciudadanos afectados. Simplemente es enterrada. “Un informe dice que
la causa fundamental de las inundaciones es el relleno del rio, autorizado por la alcaldesa de Concepcion (...)
Ese informe cuando sale es lapidario para la Municipalidad y para el Ministerio de Obras Pblicas, lapidario,
pero cuando sale el informe, crees que alguien se enterd, nadie. El informe ordena a la municipalidad instaurar
un sumario, pero pasan los afios, y esto no ocurre, porque estan todos callados” (AM). “De todos los recursos
de amparo que pusimos ante el Consejo de la Transparencia, basicamente todos concluyeron en que se nos
entregd la informacién” (AM). Sin embargo, el proceso no fue completamente satisfactorio: “Nos responden con
respuestas que quedan en el aire” (AM).

3.6 Evaluacion personal: ;Sabiendo todo lo que pasd, volveria a intentarlo?

Paulo expresa que CPLT como mecanismo de voz “me abrid a la esperanza de que ese tipo de instancias, por
ejemplo, no solamente son necesarias sino también dtiles. Pero al mismo tiempo esas instancias son limitadas
en la medida que no puedan generar un cambio en lo que ha generado esta demanda” (PA).

Es por eso que Paulo ante la pregunta acerca de si volveria a utilizar el CPLT, responde en forma condicional,
sefialando que si existiera “alglin arraigo posible, un sustento real (...) esa complicidad social”, volveria a hacer
el proceso. Pero considera que por ahora esas condiciones no estan dadas, y por eso sin “agotar la posibilidad”
de recurrir nuevamente al CPLT cree que este tema preferiria resolverlo en “otras esferas” (PA).

La evaluacién que hace Antonio del proceso es que en términos del problema concreto, se ha logrado un
‘segundo mejor’: “hemos logrado una mediana solucion a nuestras demandas, no es la solucién dptima, pero hay
que entender que nosotros tenemos que estar a la par de otras organizaciones que estan dispuestas a negociar”
(AM). La Ley de Transparencia “ha sido un instrumento efectivo, eficiente para presionar a la autoridad a entregar
informacién” (AM). Antonio sin duda volveria a acudir al CPLT: “voy a hacerlo, tengo preparados algunos” (AM).
Pese a todo esto cree que “la Ley de Transparencia hay que complementarla con otras leyes”.

En la evaluacién ex post de Jennifer hay una reafirmacion a su auto eficacia: “cuando uno quiere las
cosas, cuando uno persevera, puede tener los objetivos que uno quiere” (JC). Esta reafirmacion es dada por la
existencia del mecanismo de voz (CDC). Si sélo existiesen los mecanismos de primera instancia (institucionales)
probablemente Jennifer se sentiria profundamente frustrada, porque no hubiese encontrado la solucién que
necesitaba.

El mecanismo de voz permite encausar la critica hacia las instituciones en una accién concreta orientada
a la reparacion del dafio, por eso la CDC es muy bien evaluada: “porque se focalizan en la gente, en la red de
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sus problemas y lo solucionan” (JC). Es relevante notar el contraste que hace Jennifer del enfoque institucional
del SERVIU, donde importan mas los procedimientos que las personas, y el de la CDC, que se “focalizan en la
gente”. Ella siente que la CDC va mas alla del problema concreto que resuelve, devolviéndole su rol de ciudadana:
“me ayudo a tener lo que yo queria, (...) lo que yo me habia ganado como ciudadana de este pais” (JC). Frente
a la posibilidad de volver a ocupar la CDC en el futuro indica: “sin ninguna duda, no tendria ninguna duda en
volver ahi” (JC).

Nétese que en ninguno de los casos hay una reparacion de los dafios causados ni son sancionados los
responsables. Los usuarios estan satisfechos porque se les han dado ciertas garantias que no les volvera a ocurrir
(Antonio) o se ha corregido el error (Jennifer), pero no retroactivamente, es decir el malestar que vivieron y
que los llevd a recurrir a los mecanismos no es reparado. A Paulo, en cambio, no se le han dado estas garantias,
puesto que la situacion, mas estructural (no respeto de garantias minimas), permanece.



FRANCISCA VALDEBENITO ACOSTA MALESTAR, AGENCIA Y VOZ: CONSEJO PARA LA TRANSPARENCIA

Capitulo 4.
Instituto Federal de Acceso a la Informacion, México

Nos parece importante indagar en otras experiencias de implementacion para el acceso a informacion
plblica®, con el objetivo de realizar un analisis comparativo que nos permita contar con una mirada compleja
a nuestro objeto de estudio.

Chile y México son miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
de la cual México es parte desde el aiio 1994, y Chile a contar del 2010. Esta organizacion impulsa a sus paises
miembros a tener acciones coordinadas para el fortalecimiento democratico. En cada ingreso se le exige a cada
nuevo pais miembro implementar reformas modernizadoras, tales como una Ley Acceso a la Informacién Piblica.

Pese a que los paises miembros poseen elementos en comin, existen marcadas diferencias entre ellos.
Mientras que los paises fundadores son considerados ‘desarrollados’ con indices de Gini considerablemente
bajos, en nuestra region se presenta una sostenida desigualdad.

Pensamos que la experiencia de Chile puede ser comparable con la de México, dado que provienen de una
matriz similar (modelo de administracion del imperio espafiol), poseen indices de desigualdad similares (Gini
51y 55 respectivamente) e implementaron hace menos de 10 afios una ley de acceso a la informacion pdblica.
Ademas, ambos paises optaron por el modelo institucional OCDE de una agencia reguladora independiente,
formando el IFAI en México (2002) y el CPLT en Chile (2009). Sin embargo, lejos de las condiciones originales
de suimplementacion, las idiosincrasias de cada pais iran marcando las caracteristicas e impactos porque, mas
alla de las leyes, las inercias culturales juegan un rol preponderante.

4.1 Acceso a la Informacion en México

El Instituto Federal de Acceso a la Informacidn de México (IFAI) es creado el 2002 para implementar la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica Gubernamental, en las 250 entidades y dependencias
de la Administracion Piblica Federal.

EL IFAI es el encargado de garantizar: (i) el derecho de acceso de las personas a la informacién publica
gubernamental; (ii) la proteccion de los datos personales (que estén en manos del gobierno federal o de
particulares); y (iii) resolver los reclamos sobre las negativas de acceso a la informacion de las dependencias o
entidades del gobierno federal.

Sus principales facultades son: interpretar en el orden administrativo la Ley; conocer y resolver los recursos
de revision interpuestos por los solicitantes; establecer criterios en materia de clasificacion, proteccion de datos
y organizacion de archivos; capacitar a los funcionarios piblicos en estas materias; promover los beneficios del
manejo plblico de la informacidn gubernamental; cooperar con los sujetos obligados, las entidades federativas,
los municipios, y sus drganos de acceso a la informacién, mediante acuerdos.

13 Las leyes de acceso a lainformacidn, en la experiencia internacional, responden principalmente a dos tipos de motivaciones. Por un
lado, son demandas sociales para democratizar y constitucionalizar un derecho social, y fortalecer la participacion de la sociedad civil
en la vida piblica (Roberts, 2006; Riley y Relyea, 1983; Robertson, 1999; Abramovich, y Courtis, 2000). Por otro, responden a un
cambio organizacional y la reordenacidn de las estructuras del poder piiblico, el manejo de archivos y el buen gobierno (Robertson, 29]
1999; Chapman y Hunt, 1987; McDonald, 1998). En: (Luna, 2008).
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Mas alla del disefio avanzado del IFAI, para evaluar su efectividad debemos tener en cuenta el contexto social
donde se inserta, pues México es un pais con un problema estructural de corrupcion que limita la efectividad
de esta institucion. Algunas cifras que reflejan esta situacion se pueden ver expresadas en que el 43% de la
poblacion declara sentir desconfianza hacia las estrategias gubernamentales de control de la corrupcidn, y un
28% manifiesta haberse enfrentado a algiin tipo de soborno o extorsidon. La percepcion de la corrupcion obtiene
un 3.0 de calificacidn, siendo el pais OCDE peor evaluado en este indicador (Barometro Global de la Corrupcion
2010, indice de percepciones de la corrupcién 2011).

La percepcion de corrupcion en México se fundamenta en que no se ha podido resolver mediante la
institucionalidad vigente, aspectos centrales para la probidad del Gobierno, y aun existen conflictos de interés,
opacidad de las declaraciones patrimoniales, impunidad en la cultura administrativa, opacidad en los ambitos
judiciales, pobreza de los indicadores de desempefio, evasion de las leyes de acceso a la informacion y de las
reglas encaminadas a la rendicién de cuentas, asi como la captura de los organismos reguladores por parte de
grupos de intereses.*

Irma Eréndira Sandoval postula que en teorfa la Ley de Acceso a la Informacion deberia propender a la
construccion de un Estado eficaz y eficiente, asi como generar servidores piiblicos con desempefios mas sélidos
y decisiones mejor fundamentadas, pero sefiala que en México la practica ha demostrado que la transparencia
y la rendicion de cuentas no se conectan en forma automatica, e incluso estas leyes pueden generar procesos
donde se documentan menos las decisiones y se destruyen los documentos piblicos.®

Nos parece interesante analizar esta experiencia dado que nuestra legislacion en temas de proteccion a la
documentacion plblica es débil y desactualizada®® (Ley N0 5.200, 1929), puesto que no existe una politica de
proteccién de archivos piblicos, prerrequisito para que la Ley de Transparencia funcione en Chile. Por otra parte,
el fallo del CPLT que determina que los correos electronicos del Ministro Secretario General de la Presidencia
Cristian Larroulet (2012) son piblicos, ha generado acceso al espacio deliberativo de la autoridad piblica,
lo que potencialmente puede inhibir el uso de registros escritos entre las partes involucradas al momento de
discutir temas publicos.

Tomando en cuenta estas aristas, la implementacién del IFAI nos puede dar luces de cuales son los impactos
y externalidades del acceso a la informacién piblica en la sociedad latinoamericana, donde las reglas formales
presentan vacios como los ya sefialados, y las informales pueden orientar los incentivos en direcciones distintas
a la esperada.

14  Pese a contar con una legislacion avanzada en el &mbito de transparencia y leyes anticorrupcién, México obtiene un indice de
incidencia de corrupcion similar al de Gabdn, Madagascar, Tanzania, Indonesia y Surinam, ninguno de los cuales posee leyes en esta
direccidn. (“Corrupcidn Estructural en México”, conferencia dictada por Dra. Irma Eréndira Sandoval en el Banco Interamericano
de Desarrollo en febrero de 2012).

15 Un30% de los servidores piblicos de la administracion piblica federal opinan que desde que la ley de transparencia esta vigente
“algunos servidores plblicos guardan [o archivan] menos documentos sobre su trabajo”. Un 25% considera que se guardan menos
documentos sobre procesos deliberativos. IFAI, CETA-PROBABALISTICA, 2008. En Sandoval, 2012.

16  Lainvestigacion realizada por Patricia Huenqueo, seiiala que la antigiiedad de los documentos guardados por ministerios y seremis
ha aumentado entre 1978 y 2001; sin embargo, aquellos que se encuentran en intendencias, gobernaciones y municipalidades
han disminuido notablemente en este mismo periodo. Es decir, se ha producido una pérdida importante de documentos piblicos.
Fuente:http://www.uc.cl/es/la-universidad/noticias/2169-promueven-una-legislacion-que-resguarde-los-documentos-publicos.
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4.2 Mapa de Incentivos

Utilizando el esquema de analisis para las instituciones, basado en Estructuras, Mecanismos y Usuarios,
analizaremos como se construye el mapa de incentivos de los actores desde la norma explicita.

EL IFAI es un organismo descentralizado de la Administracion Piblica Federal, no sectorizado, con
personalidad juridica y patrimonio propio. Esta estructura le permite contar con autonomia operativa,
presupuestaria y decisional. Por ende el IFAI, se aleja explicitamente del riesgo de captura, que es uno de los
principales problemas del sistema politico de México.

El mecanismo para acceder a la informacién piblica es similar al de Chile. El primer paso consiste en que
el ciudadano se aproxime al organismo de enlace encargado de responder las preguntas y solicitudes en cada
reparticion del Gobierno Federal. El plazo de respuesta es de 20 dias habiles, pudiéndose ampliar 20 dias mas
si existen motivos que lo justifiquen, caso que debe ser informado al ciudadano. Si éste no recibe o no queda
conforme con la respuesta, tiene el derecho de interponer un recurso de revision ante el IFAL Este debe analizar
el caso en un plazo de 50 dias, decidiendo si la dependencia o entidad debe dar o no acceso a la informacién
solicitada. En casos excepcionales, el IFAI puede solicitar una extensién de 30 dias para investigar el asuntoy
20 dias mas para preparar una respuesta. Si el interesado sigue insatisfecho, puede acudir a la Suprema Corte
para solicitar una revision del caso.

La diferencia relevante con el modelo chileno, se da cuando el IFAI decide que se debe entregar la
informacién. En este caso, la dependencia o entidad requerida no puede recurrir a tribunales y debe acatar
la determinacién. Asi es posible afirmar que existe menos ambigiiedad en los mecanismos de enforcement en
comparacion con nuestro sistema, en el que la mayoria de los fallos importantes terminan resolviéndose en la
Corte Suprema y no en el CPLT.

También es importante el balance entre el peso de los ciudadanos y el de las instituciones. Para gran parte
de los ciudadanos, llevar el conflicto més alla de esta primera instancia representa un alto costo, induciéndolos
la mayor parte de las veces a desistir de la accidn. En ese sentido, el mecanismo del IFAI (con los riesgos que
conlleva) es un interesante contrapunto, para ver de qué manera se puede abordar la asimetria de poder entre
la sociedad civil y el Estado.

Cabe sefalar que aligual que en Chile, el IFAI no puede poner estandares a las respuestas de los organismos,
quedando en manos del reclamante la evaluacién sobre si la informacion entregada es satisfactoria o no. De no
encontrarse conforme, debera seguir el proceso de solicitud de informacién en la Suprema Corte, 0 en el caso
de Chile, en la Corte de Apelaciones.

Los usuarios por su parte, son en su mayoria hombres (casi un 70%), la mayoria corresponde a académicos
(30% a 35%), empresarios (alrededor de un 20%), funcionarios piblicos (12%), medios de comunicacion (9%) y
otros usuarios (26%) (IFAI, 2003). Esto quiere decir que el perfil de usuario del IFAI sigue siendo un ciudadano
de elite.

Sin embargo, pese a las restricciones de su implementacion, la Ley de Transparencia ha permitido un
ejercicio de participacién activa de la ciudadania en procesos de toma de decisién, en México y en Chile.
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4.3 ;Como comparar el CPLT y el IFAI?

Para observar espacios concretos en donde se realizan los intercambios de poder al interior de una sociedad,
y saber cuanto pesan los mecanismos de voz en la ‘manera de hacer las cosas’, hemos decidido comparar
brevemente cdmo l6gicas de actuar similares en Chile y México, se resuelven de manera distinta. Nos referimos
concretamente a la decision del Tribunal Constitucional respecto a la ‘pildora del dia después’ en Chile el afio
2008, y el proceso de discusion de la constitucionalidad de la Ley de Aborto en el Distrito Federal en México
durante el 2007.

En ambos casos, se establecen recursos de inconstitucionalidad frente a leyes que regulan derechos
sexuales y reproductivos de las mujeres. En esta discusidn confluyen una serie de problemas de orden practico,
al igual que distintas concepciones y sensibilidades valdricas, convirtiéndolo en un tema de alta complejidad
que involucrara a la sociedad en su conjunto. Un acuerdo (en el poder legislativo en México, en el poder ejecutivo
en Chile), es blogqueado por una elite conservadora que trata de torcer la voluntad de la mayoria apelando a
espacios restringidos de decision.

El caso de México es interesante porque gatilla un proceso deliberativo mas amplio que el que se ha dado
en Chile con respecto a la capacidad de la Ley de Transparencia. En el podemos ver cdmo un organismo del Poder
Judicial decide hacer su proceso de deliberacién completamente visible, enfrentado directamente a la l6gica de
dos instituciones del poder ejecutivo.

En este conflicto interinstitucional podemos ver como la captura del Estado se hace mas dificil cuando
existen grupos de ciudadanos organizados. Al contrario, una sociedad civil débil hace dificil que un mecanismo
de transparencia funcione porque no hay una verdadera modificacion de la estructura de poder.

La dimensidn colectiva que adquirié la Ley de transparencia en México, en Chile no se ha explorado adn.
Sin embargo, este ejemplo nos muestra que hay potencialidades en la Ley de disminuir la asimetria de poder no
s6lo a través de un reclamante solitario, sino en la asociacién de personas. Es asi como la Ley de Transparencia
puede dejar de ser un recurso que se activa en forma individual a partir de condiciones concretas, y convertirse
en una capacidad politica de los ciudadanos mucho mas permanente.

4.4 La ‘Pildora del Dia Después’ en Chile (2008)

A partir del 2001 se desarrolla un proceso para introducir la anticoncepcién de emergencia como politica
piblica en Chile. Este proceso es polémico dado el primer inciso del Articulo 19 de la Constitucion Politica que
indica: “la ley protege la vida del que esta por nacer”. Esta frase comporta miltiples interpretaciones dependiendo
del sistema de creencias bajo los cuales se lleva a cabo su lectura. Existe asi una tension entre los poderes del
Estado que tiene como trasfondo distintos ambitos de accion y las mas variadas posiciones ideoldgicas.

Durante siete afios se desarrolla una polémica entre las directrices del Ministerio de Salud, partidario de
distribuir la pildora tanto en el sistema publico como en el privado, y los grupos conservadores, que sostenian
que la pildora era abortiva, y por ende, inconstitucional.
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Finalmente, en abril del 2008, el caso llega al Tribunal Constitucional, organismo que por cinco votos a
favor y cuatro en contra, decidid la prohibicién de la venta y entrega de la ‘pildora del dia después’ en Chile.
Tras este fallo, se produjo en todo el pais manifestaciones en contra de esta resolucién, convocando en Santiago
mas de 10.000 personas frente a la Moneda, segin cifras de Carabineros de Chile (La Tercera 22/04/2008).

Mas alla de la reaccion inmediata: “la repercusién piblica del dltimo fallo del Tribunal Constitucional sobre
la ‘pildora del dia después’ demuestra que la critica feminista, sintetizada en el eslogan ‘lo personal es politico’,
encierra bastante mas que una consigna provocadora. No es de extrafar entonces que después del fallo sobre
la pildora se presentara en el Congreso Nacional un proyecto de reforma constitucional el 19 de mayo de 2008
(Boletin 5881-07) que establece la posibilidad de convocar a referéndum por el Presidente de la Repiblica o por
el 1,5% de los ciudadanos inscritos en los registros electorales para que se revoque una sentencia del Tribunal
Constitucional. Dentro de los fundamentos de dicho proyecto se cita expresamente la situacion del fallo de la
‘pildora del dia después’ como expresién de supresion de la voluntad popular por parte de un tribunal de justicia
que carece de legitimidad democratica”. (Bordali y Zuiiiga, 174)

4.5 Elrolde la Ley de Transparencia en la despenalizacion del aborto en el Distrito Federal
(2008)

El 24 de abril de 2007 se despenalizé el aborto en el Distrito Federal. El debate durante ese afio fue de
gran intensidad, y estuvo presente en gran parte de las conversaciones cotidianas. Ahora bien, ;como sucedid
su despenalizacion en una ciudad con un 90% de catdlicos, y una jerarquia catélica beligerante y poderosa?
Bajo las condiciones ya mencionadas (clientelismo, rentismo, captura del Estado), el escenario posibilitado por
la entrada en vigencia de la Ley de Transparencia cumplié un rol crucial en este evento.

La penalizacion del aborto vigente hasta el 2007 daba sustento a un problema de justicia social y salud
plblica, porque sélo las mujeres pobres eran las que arriesgaban su salud y su vida cuando decidian realizar un
aborto al margen de la Ley. Sin embargo, la posicidn conservadora de la elite mexicana condenaba esta practica.
Por una parte, la jerarquia de la Iglesia amenazé con excomunidén a aquellos legisladores que apoyaban la
decision del aborto, y por otra, grupos politicos lo sefialaron como un ataque contra las nifias y nifios mexicanos.

La posicion valérica inamovible de la elite en contra del aborto no representaba a la mayoria de las personas
que debian lidiar con esta realidad concreta. Por lo tanto una organizacién de la sociedad civil exigi6 que la
discusion del aborto fuera tratada como un asunto de salud pdblica, y no como un problema sélo valérico.

Tras la aprobacion de la despenalizacidn del aborto hasta los tres meses, por parte del Pleno de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, el poder Ejecutivo en manos del PAN levantd un recurso de inconstitucionalidad
de la medida frente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCDJN) a través de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) y la Procuraduria General de la Reptblica (PGR).

Ante esto, un grupo de estudiantes de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
presentan ante el IFAI un recurso de amparo de informacidn solicitando la argumentacién del CNDH y el PGR para
pedir la inconstitucionalidad de esta medida. E| IFAI solicita informacidn a las respectivas instituciones, pero la
Procuraduria General de la Repiblica niega hacer piblicos sus argumentos, sefialando que son confidenciales.

33|



|34

MAGISTER EN GESTION Y POLITICAS PUBLICAS - MGPP

Los estudiantes contra argumentaron que no existia causal alguna para declarar esa informacién confidencial.
ELIFAI les otorgd la razon, y finalmente la PGR debié mostrar el texto de su recurso de inconstitucionalidad.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion tomé nota de la efervescencia social, expresada en un debate que
cruzo transversalmente a la sociedad mexicana de ese afio, motivo por el cual hace piblicas las audiencias sobre
las acciones de inconstitucionalidad, mediante la creacion de un canal de television de sefial libre e Internet. Esta
accion cambia la forma en que son tomadas las decisiones por parte de la Suprema Corte que, presionada por
miltiples fuerzas politicas, como una manera de proteger su legitimidad, opta por abrir el proceso de decision
de cara al pais.

Este inédito ejercicio de transparencia activa y gobernanza de la Suprema Corte produce en los hechos
una instancia de rendicién de cuentas, en que cada actor debe revelar en forma abierta los intereses que estan
tras sus posiciones, con lo cual ya no es posible evitar la discusion racional acerca del tema, decantando en el
rechazo de la inconstitucionalidad presentada por el Ejecutivo.

Cuadro 10. Solicitudes para participar en las Audiencias Piiblicas de la Suprema Corte

Posicion
Ambito Por la constitucionalidad Por la inconstitucionalidad Totales
Mujeres Hombres Mujeres Hombres
Sociedad civil 15 1 26 40 92
Poder Legislativo 2 5 17 22 46
Universidad 8 7 3 5 23
Otro 3 3 10 16
Poder ejecutivo 1 2 3
Revistas 1 2 3
Partido Politico 2 2
CDHDF 1 1
Subtotal 30 31 46 79 186
Total 61 125 186

Fuente: “Constitucionalidad de la ley sobre aborto en la Ciudad de México”, GIRE, 2009.

Este cuadro muestra como el poder constituido se resta del proceso de Audiencias Piblicas. Esto puede
deberse a que la forma en que se entiende la representacién politica en una sociedad asimétrica no genera
incentivos para la rendicion de cuentas, ya que la presencia de la ciudadania retrotrae la participacién de los
representantes politicos oficiales.

El trasfondo de esta accion excepcional permite observar que la transparencia puede volver al equilibrio a
la institucionalidad cuando hay una pugna entre los poderes del Estado, en relacion a como canalizar la voluntad
de la ciudadania. Pudimos ver que la transparencia afecté los costos y beneficios de la complicidad entre los
poderes del Estado para mantener restringida la informacion, dando espacio a un ejercicio de mayor autonomia
de parte de la ciudadania.
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Mas alld de lainercia cultural de la institucionalidad mexicana, la Ley de Transparencia ofreci6 una ventana
de oportunidad para compensar la asimetria de poder, yendo en favor de las mayorias y reestableciéndola como
principal sustento de la soberania, pilar fundamental de la democracia y el Estado moderno.

4.6 Transparencia, Ciudadania e Instituciones: Balances y Contrapesos

Para finalizar el capitulo, quisiéramos plantear una reflexion sobre el efecto que puede tener el acceso a
la informacién plblica en el sistema de balances y contrapesos entre los poderes del Estado.

La democracia puede ser entendida como un poder con limites y reglas®. En los casos estudiados (‘pildora
del dia después’ y despenalizacion del aborto), pudimos ver como el poder Judicial fue un contrapeso efectivo
a la voluntad del Ejecutivo o el Legislativo. La pregunta que se plantea entonces es ;qué rol cumplio la Ley de
acceso a la informacion pablica en esta dinamica? y ;cual es el rol que juega la sociedad civil en el escenario
de transparencia?

Como respuesta tentativa a la primera pregunta, creemos que la Ley de acceso a la informacidn tiene potencial
para convertirse un factor gravitante en el sistema de balances y contrapesos de los Estados Latinoamericanos,
introduciendo un principio de inestabilidad en él. Esta situacion puede generar ventanas de oportunidad muy
provechosas para la democracia y la participacién, pero también plantear una seria amenaza al orden, ya que
tensiona las inercias de las reglas informales bajo las que han actuado los actores politicos durante largo tiempo.
El resultado de este cambio esta en gran parte ligado a la visidn, objetivos, intereses y mirada estratégica de
quienes manejen esta herramienta.

La sociedad lentamente toma conciencia de sus capacidades, y se muestra menos dispuesta a aceptar un
esquema top-down. Como vimos en el primer capitulo, el incremento sostenido de los afios de escolaridad de
la poblacion, sumado a los cambios culturales producto del escenario de Globalizacién, ha empoderado a las
personas para demandar y exigir la resolucion de los problemas que impactan en su cotidianidad bajo estandares
de eficiencia y eficacia.

Ambos elementos; es decir, las dindmicas de tensién de los balances y contrapesos entre los poderes del
Estado, unido al nuevo estatus de los ciudadanos por parte del enfoque de derechos; pueden generar la bisqueda
de alianzas de la sociedad civil con alguno de los poderes del Estado, para hacer valer su posicion. Asi, el poder
que es capaz de interpretar la demanda ciudadana, por lo menos temporalmente, ganara un grado importante
de legitimidad, fortaleciéndose frente a los otros.

En esta dindmica, el acceso a los fundamentos de las acciones del Estado, cumplié un rol fundamental.
Permitié acceder a un registro de las acciones politicas, las cuales llevaron a complejizar los procesos de
construccion de legitimidad de los poderes del Estado, en un escenario de mayor exposicion y con una ciudadania
jugando un papel mas activo en dichos procesos.

17 ParaBobbio, “la (inica manera de entenderse cuando se habla de democracia, en cuanto contrapuesta a todas las formas de gobierno
autocratico, es considerarla caracterizada por un conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que establecen quién esta autorizado
para tomar decisiones colectivas y bajo qué procedimientos”. (Bobhio, 1989:24)
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Conclusion

A partir del analisis realizado, y tomando en cuenta ciertos aspectos de laimplementacion del Consejo Para
La Transparencia (CPLT), la Comision Defensora Ciudadana (CDC) y el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
(IFAI), quisiéramos concluir abordando el impacto que han tenido estas instituciones en la capacidad de agencia
de las personas frente a los organismos piblicos.

La agencia, entendida como “la capacidad de las personas de actuar y provocar cambios en funcion de sus
propios valores y objetivos” (Sen, 2000), cumple un rol fundamental en el fortalecimiento del espacio pdblico
y la democracia. Como indica Amartya Sen, “mas alla de las oportunidades econdmicas, sociales y politicas, lo
que pueden conseguir los individuos depende positivamente de todas esas oportunidades, pero también de las
fuerzas sociales, de las iniciativas, y de la libertad para participar en las decisiones sociales y en la elaboracion
de las decisiones publicas.” (Sen, 2000)

Entérminos generales, creemos que estas nuevas reglas del juego han entregado herramientas importantes
para que los ciudadanos hagan frente a las asimetrias con el Estado, sin embargo existe un amplio espacio para
introducir mejoras a partir de los aprendizajes realizados en estos afos de implementacion.

Hay aspectos que consideramos criticos para reflexionar al momento de disefiar e implementar instituciones
mas efectivas que contribuyan a la construccién de cohesidn social y una democracia de mayor calidad.

Elusuario potencial del CPLT y el IFAI sigue apuntando explicita e implicitamente a lo que tradicionalmente
hemos entendido bajo la categoria de ‘ciudadano’. La informacién estadistica muestra una fuerte correlacién
entre los usuarios potenciales y ciertas caracteristicas: hombre, educado, de segmento econémico medio alto.
Esta correlacion habla que el CPLT en términos practicos ha sido una herramienta para quienes ya cuentan con
capital cultural y condiciones de agencia. La oferta del CPLT se centra principalmente en aquellos actores de la
sociedad civil que actian como una organizacion, es decir cuentan con recursos para desenvolverse en entornos
de incertidumbre. Este foco en la atencidn tiende a generar barreras de acceso a clientes de los segmentos
mas desfavorecidos, justamente aquella parte de la oferta que mas requiere de las herramientas del CPLT para
disminuir las asimetrias.

Si pensamos en el caso de nuestros tres entrevistados, ademas de asumir personalmente los costos
del problema, tuvieron que asumir los costos asociados a la solucién, sin que los mecanismos de voz se los
disminuyeran en la etapa exdure.

Los casos de Paulo y Antonio nos han permitido constatar las importantes barreras de entrada®® que tienen
las personas comunes y no organizadas para llevar a cabo procesos de transparencia con el CPLT. Estas barreras
pueden hacer que el impacto de esta institucion sea parcial, y favorezca a grupos que ya poseen miltiples cursos
de accién posibles.

18  “Los clientes privados (del CPLT) son hombres con una edad promedio de 44 afos. (...) En cuanto a su situacion laboral, la mayoria
trabaja de manera remunerada, principalmente en el sector privado. (...) Hay una cierta concentracion de personas dedicadas al
ambito juridico legal. (...) existen clientes dedicados al @mbito académico y un niimero importante de personas que trabajan en el
area administrativa”. Estudio de Satisfaccion de Clientes 2010. MIDEUC. P. 82-83.

19  Legales, Procedimentales - tiempo, informacién, poder-, Emocionales —incertidumbre-, entre otras.
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En el caso de la CDC, la nocién de ciudadano es efectivamente mas inclusiva y su plblico usuario mas
diverso (en términos de rango etareo, género y condicion socioecondmica), con menores barreras de entrada
gracias a un acompafiamiento que facilita a las personas seguir el proceso.

Planteamos que es necesario revisar los conceptos de ‘ciudadano’ y ‘sociedad civil’ en base a estudios
empiricos, ya que la oferta de estas instituciones debe adecuarse a las condiciones de la mayoria de los
ciudadanos. Siesta revision no se lleva a cabo, no existira la re-distribucién de poder prometida por los organismos
estudiados, ya que en un esquema tacitamente excluyente, sélo tendran “voz” los que siempre la han tenido.

A partir de aqui es pertinente reflexionar en los elementos que podrian mejorar la oferta del CPLT y CDC.

Los problemas del ciudadano y su Estado tienen una dimensién colectiva no resuelta en los mecanismos
estudiados, ya sea porque se exigen tramites burocraticos previos de alto costo para las personas (CPLT), o
bien porque los casos sélo son posibles de ser procesados en términos individuales (CDC). En el caso del IFAI el
problema fue abordado mediante una modalidad excepcional que rebasé los marcos normativos y la costumbre
legal.

El segundo elemento dice relacién con la estandarizacion de las respuestas que dan las instituciones a
los ciudadanos, y la posibilidad de contar con mecanismos de enforcement para resguardar los principios de
simetria de informacién y de poder. Se pueden identificar principios que han sido vulnerados y que deben ser
rectificados, pero las instituciones que estudiamos (CPLT, IFAI y CDC) no tienen la capacidad de hacer exigible
el respeto a esos principios de forma efectiva, y siempre dependen de la voluntad de otras instituciones para
generar respuestas satisfactorias. Esta situacion pone en tension tanto al mecanismo propuesto, como el sentido
de la accion por parte del ciudadano (sobre todo en el caso del CPLT).

Finalmente, las debilidades en la instalacion de las instituciones estudiadas, hace que muchas veces la
capacidad de agencia de los ciudadanos desemboque en acciones fallidas o claramente insuficientes. Cuando
esto sucede se pierde gran parte de la oportunidad abierta por estos mecanismos que, al no corresponder con
las expectativas creadas en la ciudadania, ahondan el proceso de perdida de legitimidad del Estado, manifestado
como malestar genérico.

Por otra parte, los mecanismos de ‘voz’ resultan satisfactorios cuando logran sentar antecedentes que les
permiten a las personas exigir una correccién de la accion del Estado causante del malestar (caso de Antonio
y Jennifer). En esta figura lo corrupto queda circunscrito al ambito local, y existe un &mbito general donde los
errores son corregidos, retomando asi el sentido logico del Estado en torno al bien comdn.

Como indica Amartya Sen, la impunidad no sélo reside en que no haya castigo frente al abuso, sino en el
hecho de que el Estado no garantiza medios para evitarlos cuando provienen desde su interior. (Sen 2010:43).
Si los mecanismos de voz logran ser una herramienta frente al abuso del Estado, potenciando la capacidad de
agencia de los ciudadanos, seran apreciados; si por el contrario, se quedan solamente en un ambito formal, su
importancia sera marginal.
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Anexo 1
Sintesis Capitulo II

* . " - CcDhC
CPLT Corrigen disfuncionalidades s il
Acceso ala —  especificas del aparato las prestaciones de
Informacion Publica burocratico los =ervicios Plblicos

A

Condiciones v/s Objetivos

Estructura | Mecanismo Usuario
| | |
Autonomia — Dependencia Mediacion — Sancion Publico Objetivo
Acuerdo — Criterios generales

Costos, beneficios y externalidades
para las personas y para el sistema.

Fuente: Elaboracién Propia
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Anexo 2

Sintesis Capitulo III

k\ Evaluacion de la Toma de Decisién/Ex Ante
'

'
'
1

'
'
1
[
'
1
'
'
'
'
'
'
'
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| Persona
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[
[
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'
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'
'
l
1
1
1
[
T
1
[
'
1
'
'
'

Auto identidad
asociado a una capacidad

Motivacion Referentes Significativos

Modelos Socioculturales

Efectos de una
accion publica
| que deteriora la calidad
[ de vida de la personas
/

L Que se vean afectados
Contexto \ el hogar, la familia o

el nucleo cercano
\

Que el efecto tenga
\ una magnitud que quiebre
el flujo cotideano de las
vidas de las personas.

Fuente: Elaboracién Propia

[

Evaluacidn del Proceso/Ex Dure
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Costos <

Emocional

Beneficios
Esperados
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A %
N Incertidumbre
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Sobre
los Procedimientos

| Reparacidn
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/ Solucién a

<’/ al problema

\ Capacidad de
' poder hacer frente
a la arbitrariedad

Introducirse a la
/ dimensidn colectiva

/ de los problemas
/
\\
Conocer
\  herramientas

para desarrollar su
capacidad de voz

Aprender el
funcionamiento al
interior del Estado

«

Evaluacion del la Experiencia /Ex Post

[

'
1

'
'
'
'
'
1
1
'
'
'
'
'
'
'
'
'
'
'
'
[
'
[
'
'
'
'
'
]
1
'
1
'
'
1
'
1
1
[
]
'
'
[
1
'
1
'
[
L
0
1
1
]
'
[
[
1
'
'
'
'
'

'

Solucion

Optima

Solucion
de Segundo
Mejor

Solucion
Insatisfactoria

, Reparacidn

Solucién al
problema

\ Reconocimiento
de la falta

__ Solucién al
problema

No hay
/ Reparacidn

Hay una
solucidn
poco
satisfactoria
al
\ problema

\ Reconocimiento
de |a falta
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Anexo 3
Sintesis Capitulo IV

Problema de Captura del Estado

Caso la Aprobacidn del Aborto en DF
l

Grupos de quer Conservadores Parte de la sociedad civil considera gue
consideran que &l el debate debe centrarse en la Salud Plblica

debate es solo valdrico
; | Si a la Legislacién sobre el aborto
MNo a la Legislacidn sobre el aborto

Ocupar las instituciones
del poder ejecutivo para bloguear la Ley

Ocupar la Ley de Transparencia para contrarestar
0 poner de manifiesto la captura del Estado.

Suprema Corte

Poder Judicial
| v
Debilidad del Ejecuti Se desliga del Ejecutivo Fortaleza de la
s, g : ! Sociedad Civil Organizada
MNuevas Reglas del Contexto de Decisidn
/

-

» Transparencia Activa =

Se rechaza el recurso de inconstitucionalidad

J

Se Despenaliza el Aborto en Ciudad de México (desde 2007)

Fuente: Elaboracién Propia
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