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RESUMEN

La transparencia, como acuerdo, es esencial en la implementacion de politicas publicas para superar las
crisis y reducir laincertidumbre. Los gobiernos deben recopilar y divulgar informacién que sea comprensible,
comparable, oportuna y confiable para el beneficio de los ciudadanos y la sociedad. La Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios, CELAC, en su Il Reuniéon de Ministros y Altas Autoridades de
Prevencioén y Lucha contra la Corrupcion, definié la necesidad de proponer una metodologia de medicion
regional técnica que dé cuenta del estado y los avances sobre transparencia, prevencion y lucha contra
la corrupcion. En este contexto, se estudié la evolucién y avance de la propuesta de medicién regional
planteada por la CELAC teniendo en cuenta a la transparencia como fundamento, para el periodo 2014-
2017. Lainvestigacion tiene un enfoque cualitativo y longitudinal y se aplicé técnicas de analisis documental
y entrevistas semiestructuradas. Se generé discusion como resultado de concertacion politica obtenida
desde el dialogo y como instrumento que permita encontrar respuestas regionales en un contexto de crisis
en las finanzas publicas e incertidumbre politica, teniendo como punto de encuentro a la transparencia
para lograr certezas. Se evidencio dificultades en la construcciéon de un indice regional.
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ABSTRACT

Transparency, as an agreement, is essential in the implementation of public policies to overcome crises
and reduce uncertainty. Governments must collect and disseminate information that is understandable,
comparable, timely and reliable for the benefit of citizens and society. The Community of Latin American and
Caribbean States, CELAC, in its || Meeting of Ministers and High Authorities of Prevention and Fight against
Corruption, defined the need to propose a regional technical measurement methodology that accounts
for the status and progress on transparency, prevention and fight against corruption. In this context, the
evolution and progress of the regional measurement proposal by CELAC was studied, taking into account
transparency as a basis, for the period 2014-2017. The research has a qualitative and longitudinal approach
and applied documentary analysis techniques and semi-structured interviews. Discussion was generated
as a result of political agreement obtained from the dialogue and as an instrument that allows finding
regional responses in a context of crisis in public finances and political uncertainty, having as a meeting
point transparency to achieve certainty. There were difficulties in the construction of a regional index.
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INTRODUCCION

Acorde con el informe sobre perspectivas econdmicas de América Latina elaborado por la Organizacién
para la Cooperacioén y el Desarrollo Econémico, OCDE, la Corporacion Andina de Fomento, CAF, y la Comi-
sion Econdmica para América Latina y El Caribe, CEPAL (2018:15) los ciudadanos de América Latina y El
Caribe (ALC) se muestran cada vez mas insatisfechos con sus gobiernos, instituciones y servicios publicos.
La confianza en las instituciones se ha deteriorado, tal es asi que, la poblacién que tiene poca o ninguna
confianza en el gobierno alcanzoé el 75% en 2017, segun cifras de la Corporacion Latinobarémetro (2018).

En la actualidad, las instituciones de ALC siguen enfrentando retos como las desigualdades socioeco-
némicas que podrian agravarse, aun, cuando se evidencia que se ha iniciado una recuperacion macroeco-
némica con un crecimiento del 1.3% del PIB en 2017 y un crecimiento esperado de hasta 2.5% para 2018.
Otros aspectos globales del contexto para la region son: una expansion comercial estancada, condiciones
financieras restrictivas, la intensificacion del cambio tecnoldgico, la corrupcién que en 2016 alcanzé una cifra
en la que el 80% de los latinoamericanos afirmaron que su gobierno era corrupto (OCDE et al., 2018: 19-21)
y, la inestabilidad politica.

Entre la problematica de corrupcion que afecta a los paises de ALC se cuentan los escandalos que invo-
lucraron a altas autoridades publicas, como el caso de los «Panama Papers» y los sobornos de la construc-
tora «Odebrecht». Ello consistentemente ligado a los resultados de alta percepcién de corrupcién presentes
en diferentes indicadores internacionales, como los medidos por la organizacion Transparencia Internacional
—TI—. Estas herramientas han sido criticadas por varios paises de la region, principalmente, Ecuador, Bolivia,
y Venezuela (América Economia, 2012), (El Universo, 2013), (Hough, 2016), (Panama América, 2013).

Estas caracteristicas econémicas, financieras, politicas y los escandalos de corrupciéon conforman una
situacion que genera incertidumbre en la ciudadania, respecto a la capacidad de las instituciones para dar
respuesta a los desafios y garantizar el avance socioecondmico y de desarrollo. En este contexto, el contrato
social (Estado-Ciudadania) se deteriora generando el incumplimiento de la ciudadania en cuanto a sus obli-
gaciones, como las impositivas-tributarias. A su vez afecta la capacidad del Estado para proporcionar bienes
y servicios publicos de calidad, generandose asi un circulo vicioso. Por lo que, con el propésito de disminuir
la incertidumbre y considerando que frecuentemente los Estados carecen de canales eficaces de interaccién
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con la sociedad y la dificultad para entender las exigencias de los ciudadanos y responder a ellas, estos
deben enfocar su gestion para ser mas creibles, capaces, abiertos, e innovadores (OCDE et al., 2018: 21).

Con esta trama, una respuesta de politica eficaz para los paises de ALC es la integracién regional
(OCDE et al., 2018: 35). En este marco, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios, CELAC'
como mecanismo, se ha ratificado como un espacio para la promocion de sus intereses comunes. Reitera
que el dialogo y la concertacion politica sobre la base de la confianza reciproca y el respeto a las diferencias
son indispensables para avanzar hacia la integracion politica, econémica, social y cultural de la Comunidad
(CELAC, 2017).

En la practica, concertar y construir los consensos en esta comunidad, conformada por paises con
gobiernos de orientaciones heterogéneas, resultaria un gran logro. Permitiria continuar en la senda trazada
desde el 2010 cuando la CELAC fue constituida como un foro de unidad. Sin embargo, se requiere la persis-
tencia de las figuras politicas y altos representantes de la region para alcanzar la concertacion. Ademas de
consolidar un espacio de discusion, sobre todo en temas sensibles, en el que se tengan en cuenta las voces
de los paises histéricamente aislados de las decisiones continentales (CELAG, 2017).

Una forma acertada para responder regionalmente y consolidar los espacios de discusién, en un tema
sensible como la prevencioén y lucha contra la corrupcion, se modela con la concertacién dentro de la CE-
LAC. Su propdsito es orientarse como Estados mas transparentes bajo las consideraciones y limitaciones
comunes a la region. Permitiria mejorar los canales de interaccion con la sociedad y facilitar el dialogo en
los demas espacios, aumentando las certezas entre los Estados a partir de la informacion y la disminucion
de la incertidumbre.

Con esta orientacion, la construccion de un indice regional se constituye en una respuesta a la sociedad
y el mercado. A través del proceso se favorece la caracterizacion de los Estados y el desarrollo e implemen-
tacion de estrategias nacionales e integradoras para la mejora de la gobernanza en lo nacional y regional.
Al mismo tiempo es una necesidad, ya que como indica Heald (2006: 37) existen interacciones importantes
entre el contexto —habitat— y la efectividad de los instrumentos de politicas particulares. En esta fase se po-
dran tener en cuenta para cumplir con las expectativas o beneficios esperados de su aplicacion.

Con estas y otras consideraciones, la CELAC incluyé entre los compromisos de la declaracion de Quito
(2014a) la identificacidn y analisis de los indices de medicion elaborados por cada uno de los paises miem-
bros de la CELAC. La declaracion fue el resultado de la Il Reunién Especializada de Ministros, Ministras y
Altas Autoridades de Prevencion y Lucha contra la Corrupcion?. Su finalidad fue proponer una metodologia
de medicion regional técnica que dé cuenta del estado y los avances en estos paises sobre transparencia,
prevencion y lucha contra la corrupcion.

Con el proposito de discutir a la transparencia como doctrina en el marco de la nueva gestion publica y,
como respuesta concertada del dialogo regional a partir de los avances del compromiso para la construccion
de una métrica para los Estados de América Latina y El Caribe, se realizé una investigacion con enfoque
cualitativo y longitudinal del periodo 2014-2017. La finalidad fue explorar la evolucién de la propuesta y las
acciones ejecutadas por la CELAC con relacion a dicho compromiso.

Para el efecto, se aplico un analisis documental a partir de los archivos oficiales e institucionales que
se encuentran publicados en el portal web de la Comunidad. También se realizé el proceso de clasificacion,
diferenciacion y seleccién del contenido a partir de la relacion con los parametros/ claves: corrupcion, indi-
cador, medicidn, prevencion y transparencia. Posteriormente, se efectud su registro en una matriz elaborada
como instrumento de apoyo. Entre las fuentes relevantes de informacion se encuentran las declaraciones y
planes de accién que son productos de las Cumbres de Jefes de Estado y de las reuniones especializadas
de Ministras, Ministros y Altas Autoridades de Prevencién y Lucha contra la Corrupcion de los afios 2014,
2015, 2016 y 2017; asi como, memorias e informes relacionados y publicados en dicho periodo.

Para complementar la informacion sobre los avances y acciones realizadas, y para profundizar la
discusion respecto a las particularidades, dificultades y resultados del proceso de concertacion y dialogo
se utilizd la técnica de la entrevista. Se aplicé una entrevista de tipo semi-estructurada a tres expertos
y funcionarios de nivel directivo, politico y técnico especializado, del Ministerio de Relaciones Exteriores
y Movilidad Humana, Defensoria del Pueblo, y Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social de

' CELAC: Es un mecanismo de concertacion e integracién regional creado el 3 de diciembre de 2011. Uno de los temas centrales
de la agenda de CELAC es la lucha contra la corrupcion.

2 |l Reunién especializada de Ministros, Ministras y Altas Autoridades de Prevencién y Lucha contra la Corrupcion, realizada el
2014 en la ciudad de Quito en Ecuador.
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Ecuador. Se selecciond, en esta parte, a Ecuador por ser el pais que lideré la inclusion de la medicién
regional en CELAC.

Del estudio se evidencia que pese a las acciones y buenas practicas de transparencia, gobierno electro-
nico y gobierno abierto que han sido implementadas por la administracién publica en los paises miembros,
estas doctrinas, aun no han sido conciliadas. Se carece de una metodologia regional que dé cuenta de
avances cuantificables y comparables en la éptica de América Latina y El Caribe. Se requiere responder a la
demanda de transparencia y acceso a la informacion de una forma mas eficiente y fortaleciendo la capacidad
de los Estados en la entrega de servicios.

1. DESARROLLO

La incertidumbre respecto a las capacidades de los Estados para dar respuesta a los desafios socioe-
conoémicos de la regién se agrava con la incertidumbre politica, referida a los cambios imprevisibles respecto
a la direccion de los gobiernos. Los 6rganos ejecutivos de la actividad administrativa tienen capacidad para
intervenir de diferentes formas, generando asi expectativas acerca de cdmo sera esa intervencién. Cuando
las expectativas, sefales o0 acciones no son claras, la incertidumbre politica se asocia a la pérdida de infor-
macién —o racionalidad limitada— y ocasiona que las decisiones y relaciones de los diferentes sectores sean
mas complicadas de adoptar.

Las expectativas se exacerban, aun mas, con el desarrollo actual de una sociedad civil que incrementa
constantemente sus demandas ante el Estado, y de una ciudadania que exige transparencia, informacion y
rendicion de cuentas, pero que tropieza con la cultura politica de los paises de la region de centralizar las de-
cisiones en el ambito ejecutivo (Serbin, 2012). En este sentido, en el &mbito de la CELAC, no basta que los
procesos de caracter integracionistas sean liderados por politicas de Estado. Para reducir la incertidumbre,
ademas, se requiere un adecuado flujo de informacion y transparencia en la comunicacion hacia y desde la
sociedad civil (Alvarez, 2012: 202) y entre los Estados.

Respecto a la informacion disponible para ALC, aun cuando en tiempos de estabilidad internacional pue-
de ser facil caracterizar a los paises o regiones a través de sus aspectos y caracteristicas socio econémicas
y politicas y, compararlos con indices e indicadores generalmente aceptados. En cambio, en épocas de crisis
e incertidumbre los limites se vuelven borrosos y las similitudes y diferencias se trastocan. Las orientaciones
futuras se presentan como un desafio en la gestion de los gobiernos. Por lo que, la rutina metodolédgica de
medir las realidades a partir de conceptos predefinidos en otros espacios, tiempos y lugares puede no cons-
tituir una buena alternativa (Vivares, Torres y CVtich, 2013) para implementar estrategias para el desarrollo
en el marco de la integracion. Al contrario, podrian contribuir a generar déficit de informacion vy crisis.

Al 2018 en América Latina y El Caribe, siete afios después de la constitucion de la CELAC, se presen-
ta una profunda divisién social y deslegitimacion de los partidos politicos. Asi mismo, la regién continta
registrando violencia, corrupcion, desigualdad y pobreza (Puyana, 2018); por lo cual, la ciudadania no se
siente dignamente representada. Algunas voces manifiestan que la CELAC se ha constituido en un foro de
dialogo sin institucionalidad, a través de la cual se trata de tender puentes; sin embargo, solo se concretan
declaraciones generalistas cargadas de retérica y poco operativas que abarcan, mas bien, un compendio
de aspiraciones politicas en materia de integracion (AECID, 2015: 21). En este contexto social, que incluye
criticas e incertidumbre, interesa conocer como se ha avanzado en la region en términos de transparencia y
en la construccién del indice o métrica regional.

1.1. Del contexto y nacimiento de la propuesta de indice regional

En la Il Cumbre de Jefes de Estado realizada en la Habana-Cuba, en enero de 2014, conforme consta
en el Plan de Accidn, se propuso adoptar acciones y esfuerzos para mejorar, fortalecer e impulsar las politi-
cas de prevencion y lucha contra la corrupcién por los Estados Miembros. Ademas para fortalecer la aplica-
cion efectiva de los instrumentos internacionales y regionales relevantes (CELAC, 2014b). Esta herramienta
sirvié de base para iniciar la discusion sobre la necesidad de establecer parametros para la definicién de una
metodologia regional de medicion de los resultados de estas politicas.

Para tal fin, se acordé promover acciones basadas en la transparencia y establecer un Grupo de Trabajo
especializado Intergubernamental. Como instancia complementaria deben articular permanentemente con
el Grupo de Revisién de la Implementacién de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
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y, con sus Grupos de Trabajo relativos a Prevencion de la Corrupcion y Recuperaciéon de Activos. En es-
pecifico, se plantea promover mecanismos de transparencia gubernamental basados en el libre acceso de
los ciudadanos a la informacién publica e iniciativas de gobierno abierto. Se trata de garantizar una gestion
publica participativa y democratica, espacios y mecanismos de participacion ciudadana en las decisiones
gubernamentales, en los que interactien la sociedad civil y las instituciones publicas, promoviendo principios
comunes de integridad (CELAC, 2014b).

En diciembre de 2014 se realiz6 la reunion especializada de Ministros en la que se emitio la Declaracion
de Quito. Se ratificaron los compromisos previos y el cumplimiento de las convenciones internacionales e
instrumentos en el ambito. Asi mismo, se propuso: asignar al grupo responsable mandatos relacionados con
elaboracién de propuesta del plan de trabajo, intercambiar informacion y experiencias, programas de capa-
citacion y formacion, declaracion regional de ética y gobierno abierto. Particularmente: identificar y analizar
los indices de medicion elaborados por cada uno de los paises miembros de la CELAC, a fin de proponer
una metodologia de medicidn regional técnica que dé cuenta del estado y los avances en los paises sobre
transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcion (CELAC, 2014a).

Esta declaracion se adoptd en el marco de una discusion entre los paises, liderada por Ecuador. Nace
con la deteccion de la necesidad de contar con un instrumento que sea aplicable a la regién y que propor-
cione informacion real y precisa, acotada al contexto social de América Latina y El Caribe. Se reflexiona que
la medicion de la transparencia deberia contener elementos comunes para todos los paises miembros, y
que ésta no sea solo una medida de percepcion, sino también, de los avances efectivos en el marco de los
elementos que sean definidos conjuntamente (CELAC, 2014a).

El Plan de Accion adoptado en el afio 2014 establecié la promocidn de varias acciones que estan ancla-
das en los pilares del gobierno abierto y de forma transversal por el manejo de datos abiertos (Hofmann et
al., 2012). Con este enfoque la co-creacién de un indice regional es consistente y se articula con las demas
acciones propuestas. Se destaca como relevantes las decisiones de concertacién en torno a medir la trans-
parencia, co-crear y co-construir un instrumento para la comunidad y con ésta. Esto implica la necesidad de
articulacion, participacion y colaboracion para realizar y culminar este proceso.

En esta linea, en la lll Cumbre de Jefes de Estado realizada en enero de 2015, en Costa Rica, se adopté
un plan de accién que dispone a los miembros dar seguimiento a las decisiones y recomendaciones de la Il
Reunién Especializada de Ministros. Se encomendd al grupo de trabajo ejecutar los mandatos consignados
en la Declaracion de Quito y presentar avances de cumplimiento en el 2015. De estos avances no se eviden-
cio registro alguno (CELAC, 2015a).

Adicionalmente, en la Declaracion Especial de la 1ll Cumbre, se enfatizé lo incluido en el plan y en las
declaraciones previas. Algunas acciones que se destacan son: el fortalecimiento de los procedimientos y
mecanismos de participacion; creacion de espacios de intercambio de buenas practicas y acompanamiento
técnico entre los paises miembros de CELAC. La finalidad fue fortalecer las plataformas tecnoldgicas que
propicien la participacion, el acceso a la informacion y la transparencia. También el reconocer la importancia
de los estandares, datos abiertos y la interoperabilidad de los sistemas de informacion del gobierno; asi
como, crear y mejorar espacios accesibles y seguros en linea, como plataformas para la prestacién de ser-
vicios, la participacion y el intercambio de informacion e ideas (CELAC, 2015b).

En octubre del 2015, en la lll reunién especializada de Ministros realizada en Panama se evidencio, en
el discurso del representante ecuatoriano, la necesidad de reiterar entre los objetivos el avance en la cons-
truccion de consensos a nivel regional relativos a un horizonte comun, a partir de un sistema de evaluacion
y medicién de los paises miembros de la CELAC en la materia. Se propuso que se acuerde un mandato
especifico que permita la construccion conjunta de un nuevo indice de transparencia regional, como un me-
canismo que se origine desde los propios Estados, y que no sea dependiente de organizaciones internacio-
nales (Embajada del Ecuador en Panama, 2015) (S. CH. Autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores
y Movilidad Humana, entrevista con la autora, 2018).

No obstante, a pesar de la disposicion establecida desde el 2014, la declaracién de la Il reunién especia-
lizada no da cuenta de los avances o resultados del grupo de trabajo respecto al plan o la metodologia para
medicion regional. El documento también incluia el apoyo a la declaracion especial de 2015 e incluir aspectos
retéricos, previamente enunciados, tanto en otras declaraciones como en los planes de accion. Unicamente
se destaca, el acuerdo de la remision potestativa a la Presidencia Pro Tempore de la CELAC de las buenas
practicas que estimen relevantes en materia de prevencion y lucha contra la corrupcion (CELAC, 2015c).

Como resultado de la IV Cumbre realizada en Quito en enero de 2016 se acordo el Plan de Accion.
El documento precisa: Dar seguimiento a las recomendaciones y compromisos emanados de la [, Il y lll
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Reunion Especializada de Ministros, Ministras y Altas Autoridades de Prevencion y Lucha contra la Corrup-
cion, y centrar el trabajo en el cumplimiento de la Declaracion de Panama adoptada en octubre de 2015.
Cabe indicar, que se repiten como mandatos del grupo de trabajo las acciones contenidas y descritas en
declaraciones y planes anteriores. Se propone, también, establecer y desarrollar codigos o programas de
ética dentro de los actores no estatales, incluido el sector privado (CELAC, 2016a). Por otro lado, si bien se
establece que se realizara la IV Reunion Especializada en Guatemala en el primer semestre del 2016, ésta
no se efectud.

Asi mismo, en la declaracion especial 11 sobre Transparencia y Lucha contra la Corrupcion, adoptada
en la IV Cumbre, se indican compromisos enunciados previamente en otros instrumentos. En especial se
destaca la atencién que deberia otorgarse a la participacion de la juventud, como un pilar primordial de la
sociedad y su rol como futuros lideres (CELAC, 2016b).

En el Plan de Accion de la CELAC de 2017, adoptado en la V Cumbre realizada en Punta Cana de
Republica Dominicana, se establece nuevamente como accién el seguimiento a las recomendaciones y
compromisos emanados de las tres reuniones especializadas. Ademas del cumplimiento de la Declaracion
de Panama de 2015 se planifica realizar la IV Reunion Especializada de Ministros en Guatemala durante el
primer semestre de 2017 (CELAC, 2017a). Cabe indicar, que la reunién no se realizd en dicho periodo. En
esta Cumbre, se emitié una Declaracion Politica que respecto a la tematica reitera los compromisos previos
en la materia de prevencion, transparencia y lucha contra la corrupcion (CELAC, 2017b).

A proposito del compromiso de la transparencia, se identifica que a la fecha no se registran en los
documentos publicos, regionales o nacionales los informes relacionados con las acciones realizadas por
el grupo especializado de prevencién y lucha contra la corrupcién. Tampoco se han detallado avances
en los diferentes instrumentos declaratorios. Del analisis documental y de las entrevistas a expertos se
desprende que no ha existido un avance relevante en cuanto a la construcciéon de un indice regional
desde la CELAC. No obstante, en las reuniones especializadas se exponen y discuten experiencias
y practicas desarrolladas en cada pais, sin que se presenten evidencias respecto a la mayoria de los
COmMpromisos.

1.2. De los resultados de la transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcién

Con los antecedentes descritos, aun con la existencia y vigencia de varios instrumentos declaratorios
como resultado del didlogo regional, en los ultimos afos en América Latina y El Caribe la corrupcion sigue
siendo una practica recurrente (Tl, 2018a) (Montero, 2017). Desvia miles de millones de ddlares al afio en
perjuicio de sectores criticos como los de salud, educacion o infraestructura (OCDE/CAF/CEPAL, 2018: 103-
4). Los actos de corrupcion llevados a cabo inciden en la pérdida constante de institucionalidad en los paises
de la region, pero asi mismo, inciden en la percepcioén de falta de legitimidad de los gobiernos y, de manera
general del sector publico. De esta manera, los niveles de confianza y satisfaccion de las prestaciones reci-
bidas disminuyen por parte de los ciudadanos (OCDE/CEPAL, 2018).

Afin de evidenciar el problema de la corrupcion, se detallan, entre estos, los Ultimos casos de corrupcion
que involucraron a la region.

Panama Papers

Referido al escandalo producido a raiz de la filtracion de informacion mas grande de la historia. Reveld
la vinculacién de personajes del mundo de la politica y las finanzas con empresas offshore en Panama, a
través de mas de 11,5 millones de documentos que fue, segun expertos, sustancialmente mayor a otros
escandalos tales como Wikileaks y Secretos offshores. Se evidencio la existencia de inmensas cantidades
de bienes no declarados de personajes importantes a escala regional y global. Entre los personajes involu-
crados se incluyen presidentes o expresidentes y/o sus parientes (BBC, 2016).

Odebrecht

En el 2016, el caso Odebrecht, empresa lider en el sector de la construccién en proyectos de infraes-
tructura en decenas de paises que incluyen los de América Latina, detoné tras una investigacion del depar-
tamento de justicia de los Estados Unidos como uno de los casos internacionales de soborno y corrupcion
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mas grandes del mundo. Se evidencié que esta compafia soborné a politicos y altos funcionarios durante
afnos para lograr contratos. Ademas, establecié un sistema estructurado para otorgar las coimas con un
caracter organico y corporativo. La investigacion develé que desde el afio 2001 se habian destinado mas
de 788 millones de dodlares al pago de sobornos a funcionarios publicos, a cambio de que éstos favorezcan
a la empresa en concursos publicos de adjudicacion de obras. Actualmente, los funcionarios denunciados
por el delator han sido o estan en procesos judicialmente, entre ellos de los paises de Brasil, Pert, Ecuador,
Colombia, Guatemala, etc. (Gestién, 2017).

Pero mas alla de los escandalos y sus procesos o sentencias en lo judicial o en lo politico, de la revision
de varios indicadores internacionalmente definidos y aplicados se evidencia que la region se encuentra en
problemas. En cuanto al fendmeno de la corrupcion, las acciones de transparencia y prevencion, aun se
encuentra en proceso. El interés de la tematica en la region se debe mantener vigente y definirse como un
pendiente para dar respuesta y minimizar la incertidumbre generada por la desconfianza y el débil acceso a
la informacién. Esto ultimo como una puerta que viabiliza o facilita la corrupcion.

Respecto a las acciones de transparencia no se debe perder la perspectiva de que acorde con lo indica-
do por Mabillard y Pasquier (2016: 87) ésta no esta necesariamente asociada positivamente con la confianza
en el gobierno. Por otro lado, la falta de confianza lleva a que se exija mas transparencia, lo cual se explica
como la reaccién ante los escandalos politicos. Estas caracteristicas sumadas a la creciente demanda de la
ciudadania respecto a la apertura de datos y la exigencia de su derecho de acceso a la informacion, justifica
y mantiene como creciente la preocupacion de los gobiernos por aumentar la transparencia.

A su vez, si la transparencia acorde con Michener y Bersch (2013: 233) disipa la opacidad que actua
como refugio de la corrupcién y aborda las asimetrias que impiden que la informacién confiable sirva para
la construccidon de democracias resilientes, se constituye en una herramienta valida para atenuar la incerti-
dumbre politica. No obstante, no existe un consenso para su comprension y delimitacién como concepto. Por
tanto identificarla, evaluarla y medirla resulta complejo y mas aun acordar una métrica regional.

Respecto a las métricas utilizadas para medir la transparencia éstas dependen de las dimensiones que
se consideren en su construccidon. Conforme indican Mabillard y Pasquier (2016: 88) los indicadores consi-
deran normalmente las dimensiones activas y/o pasivas de la transparencia, pero no, las acciones forzadas
debido a denuncias. En el caso de la regidn, no se consideran de forma desagregada aquellas acciones que
son el resultado o respuesta de los escandalos de corrupcion. Si bien calman temporalmente a la ciudada-
nia, no se puede afirmar que reestablecen la confianza.

Aunque son varios los indicadores e indices que han sido complejamente elaborados para medir la
transparencia, opacidad o corrupcioén, para el analisis Unicamente se destacan cuatro indices determinados
como los mas utilizados o relevantes, a criterio de los expertos que han sido entrevistados. Estos son: el
indice de percepcion de corrupcion —IPC—; el indice de presupuesto abierto; el barometro Global de la Co-
rrupcion; vy, la calificacion RTI, por sus siglas en inglés —Right to Informacién Rating—.

El IPC se cre6 en 1995 para medir las percepciones sobre corrupcion en el sector publico en distintos
paises del mundo. Otorga una puntuacion y clasifica a los paises/territorios segun las percepciones que tie-
nen expertos y ejecutivos de empresas sobre el grado de corrupcion que existe en el sector publico. Utiliza
una combinacién de 13 encuestas y evaluaciones sobre corrupcion efectuadas por diversas instituciones.
La metodologia comprende cuatro pasos basicos: seleccionar las fuentes de datos (13), ajustar la escala de
las fuentes de datos, combinar y determinar una medida de incertidumbre. El proceso de calculo incluye un
mecanismo de control de calidad, que consiste en recopilar datos independientes paralelos y calculos lleva-
dos a cabo por dos investigadores internos y dos asesores académicos que no pertenecen a Transparencia
Internacional (TI, 2018b).

El indice de presupuesto abierto es una medida comparativa de la transparencia presupuestaria del
gobierno central. Asigna a los paises cubiertos por la encuesta de presupuesto abierto un puntaje de
transparencia en una escala de 100 puntos. Utiliza un subconjunto de preguntas que evaluan la cantidad
y oportunidad de informacion presupuestaria que los gobiernos ponen a disposicidon del publico en ocho
documentos presupuestarios clave, de acuerdo con las normas internacionales de buenas practicas
(OBI, 2018b).

El barémetro Global de la Corrupcién, también producto de la organizacion Transparencia Internacional,
integra los cinco Barémetros regionales sobre la corrupcion que esta organizacion ha realizado en estos dos
ultimos afios. Reune un amplio conjunto de datos de 119 paises de los cinco continentes. Es una encuesta
realizada en diversos paises del mundo con una amplia cobertura sobre las experiencias y apreciaciones
de corrupcion del publico, no refleja sélo las perspectivas de expertos y empresarios, sino que recoge en
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general la opinién publica respecto al fendmeno de la corrupcién. Incluye las siguientes interrogantes: Q1,
cambios en el nivel de corrupcién; Q2, percepcion de corrupcion, por institucion; Q3, tasa total de sobornos;
Q4, como maneja el gobierno la lucha contra la corrupcion; Q5, puede la gente comun hacer una diferen-
cia en la lucha contra la corrupcion; Q6, es socialmente aceptable denunciar la corrupcion; Q7, se sentiria
personalmente obligado a denunciar corrupcion; Q8; gastaria un dia completo en corte para proporcionar
evidencia (BGC, 2018a).

La calificacion RTI es una herramienta para evaluar comparativamente la fortaleza general de un
marco legal para el ejercicio del derecho a la informacion. La Calificacion también indica las fortalezas y
debilidades del marco legal y proporciona un medio util para identificar las areas que necesitan mejoras.
Utiliza 61 Indicadores, para medir el marco legal y cada uno los paises obtienen puntos dentro de un
rango establecido de puntajes, dependiendo de qué tan bien el marco legal cumple el indicador, para
un maximo total de 150 puntos. Los indicadores se dividen en siete categorias diferentes: derecho de
acceso, alcance, procedimientos de solicitud, excepciones y denegaciones, apelaciones, sanciones y
protecciones, y medidas promocionales. No se mide la calidad de la implementacién; pero se parte de
que un marco legal sélido es un prerrequisito importante para la plena implementacién del derecho a la
informacién (CLD, 2018).

En las Tablas 1, 2, 3 y 4 se muestran la evolucion de los resultados de los indices conceptualizados en
parrafos anteriores. Responden a la pregunta respecto a los resultados de los avances en transparencia y
lucha contra la corrupcion.

TABLA 1. EVOLUCION DEL iNDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION EN CELAC

Paises CELAC IPC Pais IPC Pais IPC
Ano incluidos promedio (+) corrupto (+) corrupto () corrupto  (-) corrupto
2014 29 42,69 VENEZUELA 18 URUGUAY 70
2015 24 37,04 VENEZUELA 17 URUGUAY 71
2016 30 41,83 HAITI; VENEZUELA 17 URUGUAY 74
2017 30 41,90 HAITI; VENEZUELA 19 BARBADOS 74

Fuente: (Tl, 2015; 2016; 2017; 2018c). Elaboracion: Autoras.

TABLA 2. EVOLUCION DEL iNDICE DE PRESUPUESTO ABIERTO EN CELAC

Paises CELAC OBI? Pais OBl Pais OBI
Aio incluidos promedio (-) p- abierto  (-) p- abierto  (+) p. abierto  (+) p. abierto
2015 16 49,63 VENEZUELA 7 BRASIL 77
2017 16 52,88 BOLIVIA 10 MEXICO 79

Fuente: (IBP, 2018). Elaboracién: Autoras.

TABLA 3. EVOLUCION DEL iNDICE DE BAROMETRO GLOBAL DE LA CORRUPCION EN CELAC
PREGUNTA: Q4. ;COMO EL GOBIERNO ESTA MANEJANDO LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION?

Paises Adecuado Inadecuado Pais BGC (Q4) Pais BGC (Q4)

CELAC % % (+) (+) (+) (+)
Ao incluidos promedio promedio adecuado adecuado inadecuado inadecuado
2017 19 53,00 34,85 HONDURAS 55 VENEZUELA 77

Fuente: (Tl, 2018d). Elaboracién: Autoras.

® [ndice de presupuesto abierto, por sus siglas en inglés «open budget index».
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TABLA 4. EVOLUCION DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION (RTI) EN CELAC

Paises CELAC

Ao incluidos Promedio/150 Pais max./150 Max./150 Pais min./150 Min./150
2014 21 89,81 EL SALVADOR 122 REPUBLICA DOMINICANA 59
2017 21 91,86 MEXICO 136 REPUBLICA DOMINICANA 59

Fuente: (CLD, 2018). Elaboracién: Autoras.

Los diferentes indicadores mostrados nos revelan de forma clara que la regioén no esta presente de for-
ma integral en varias métricas. Ocurre, segun los hallazgos del analisis de contenido, debido al discurso de
rechazo politico a su construccion, limitando el analisis comparado y, por ende, la oportunidad de establecer
estrategias regionales para aumentar la transparencia y combatir la corrupcion.

Sin embargo, con estos datos, es posible deducir de forma cuantitativa los limitados avances regionales
respecto a la transparencia y prevencion de la corrupcién: a) una percepcién de corrupcién en aumento con
un IPC promedio de 41/100 en el 2017, siendo el puntaje mas alto para la regién de 74/100 para Barbados y
Uruguay; b) en cuanto a presupuesto abierto un avance promedio de 49,63/100 en el 2015 a 59,88/100 en el
2017, teniendo el puntaje mas alto de la region México con la calificacion de 79/100; ¢) una calificacién pro-
medio del 53% respecto al manejo adecuado de la lucha contra la corrupcion por parte del gobierno, siendo
el porcentaje mas alto el de Honduras con el 55%; y, d) una evolucion del ranking del derecho de acceso a
la informacién que va en promedio del 89,81/150 en el 2014 al 91,86/150 en el 2017, siendo el puntaje mas
alto el de 136/150 para México en el 2017.

En resumen, los promedios alcanzados para la regidon nos muestran altos indices de corrupcion y bajos
niveles de apertura. Se detectan particularidades como el caso de México que con calificaciones acepta-
bles de apertura arroja altos indices de corrupcién, y Uruguay que con bajos indices de apertura muestra
un indice bajo de corrupcion. Estos resultados se pueden discutir desde la premisa de que mas alla de la
disponibilidad y del acceso a la informacién como indican Dawes y Helbig (2010: 57) se necesitan politicas,
mecanismos de gobernanza, protocolos de gestion y estandares de datos, tecnologia, y una variedad de
capacidades dentro y fuera del gobierno para la creacion de valor publico.

Con el contexto regional, estas necesidades no deben verse solo como una complejidad, sino también,
como una oportunidad para aprovechar la concertacion y didlogo entre los miembros de la comunidad, para
que enfocados en las similitudes y la cooperacion sea viable conseguir efectos en la prevencién de la co-
rrupcion y la efectividad de las politicas publicas. Como indica Zuiderwijk y Janssen (2013: 26) las organiza-
ciones pueden aprender unas de otras sobre la efectividad de las politicas en ciertos entornos y contextos.
Podria ayudarlos a optimizar sus recursos y proyectarse dentro y fuera de los gobiernos.

Por otro lado, los resultados y la dificultad de interpretar las mediciones desde indicadores que no con-
templan el contexto y habitat respaldan la necesidad de elaborar un instrumento regional. Es necesario evi-
denciar las problematicas especificas para la regién y determinar sus causas para establecer acciones per-
tinentes. Adicionalmente, acorde con los principios de gobierno abierto, se podria desarrollar el instrumento
sobre una base de datos centralizada bajo la I6gica del blockchain, como fundamento que permita que los
paises miembros de CELAC confien en la informacion que se encuentra registrada (Preukschat, 2017)

1.3. De otros avances en medicién regional

La red de transparencia y acceso a la informacion —RTA— se crea para generar un espacio permanente de
dialogo, cooperacion e intercambio de conocimientos y experiencias entre autoridades de América Latina, en
materia de transparencia y derecho de acceso a la informacién publica. Participan 15 paises de América Latina
a través de los organismos y/o entidades publicas que desarrollan la supervision de dichos ambitos (RTA, 2018).

Mientras en el marco de la CELAC se disponia que el grupo de trabajo especializado analice las medi-
ciones nacionales, en busca de una metodologia regional para dar cuenta de los avances de transparencia,
la RTA desarrollaba el modelo de medicién internacional de Transparencia y Acceso a la Informacion a partir
del contexto de cada pais. Los resultados obtenidos fueron producto de la aplicacién del instrumento, a partir
del modelo elaborado en el proceso de esta asistencia técnica. Fue completado por la contraparte de cada
pais durante los afios 2014 y 2015 (RTA, 2018).
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El modelo tiene cuatro dimensiones (recursos, procesos, resultados e impacto) consideradas incremen-
tales tanto en su aplicacion como en el desarrollo de la politica. Sin embargo, se acordd que en la primera
fase se medirian las tres primeras dimensiones, las que se abren a su vez en un total de ocho sub dimensio-
nes. Son: reconocimiento del derecho, garantia del derecho; érgano garante, sujeto obligado; desempefo
institucional, satisfaccion del usuario, ciudadania y funcionarios. Se recopilé tanto informacién cuantitativa
como cualitativa para la medicidn que es mas instrumental que sustantiva, ya que no desarrolla la validacion
desde los recursos/ procesos/ resultados del ejercicio del derecho. Los resultados obtenidos en la Unica
medicion publicada (sobre un total de 10) fueron por dimensiéon. Como media regional se obtuvo: Recursos
8,32; Procesos 6,05; Resultados 2,65 (RTA, 2018).

El proceso de RTA en el que se establece de forma consensuada un modelo de medicion empezé en
el afo 2014; es decir, en la fecha en que se realiza la Il reunidn especializada de Ministros en el marco de
la CELAC aun no se presentaban avances de resultados de esta medicion. No existen, sin embargo, medi-
ciones publicadas de forma posterior al 2015. Eso lleva a ratificar la necesidad de un modelo regional en el
marco de la CELAC a partir de 2015.

1.4. Dificultades para la construccioén de un indice regional

Para identificar las dificultades para la construccion del indice regional se realizé un analisis de los do-
cumentos relacionados con las reuniones y cumbres de la CELAC (CELAC, 2014a; 2014b; 2015a; 2015b;
2015c; 2016a; 2016b; 2017a; 2017b) (SNAP, 2015). También la categorizacion de aspectos organizativos,
politicos y, coyunturales para la clasificacion y analisis del contenido de las entrevistas semi-estructuradas
que fueron aplicadas a directivos y expertos participantes en el proceso desde el impulso del indice (S. CH.
Autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, entrevista con autora, 2018) (J. N.
Experto del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, entrevista con autora, 2018) (G. V. Exper-
to de la Defensoria del Pueblo-Ex Secretaria Nacional de la Administracién Publica, entrevista con autora,
2018).

Derivado del analisis cualitativo se desprenden de forma consolidada las siguientes dificultades encon-
tradas para el desarrollo del mandato encomendado por los Ministros especializados:

» El nivel de rotacién de funcionarios publicos ocasioné un escaso seguimiento de los compromisos e
incumplimiento en la conformacion del grupo especializado de prevencion y lucha contra la corrupcion.

*  Procesos electorales en el periodo requieren capacidades concentradas en otros intereses.

» Escandalos de corrupcion generan tension y requieren soluciones inminentes y judiciales.

»  Conflictos en la consolidacion de la comunidad y desarrollo de institucionalidad, a su vez, inciden en
el avance de la concertacion en este tema.

« Cambios en Institucionalidad en Ecuador —como impulsor del indice en el 2014— y Presidente Pro
Tempore 2015 (modificaciones de organizaciones en el ambito de la transparencia).

1.5. ¢Por qué se debe insistir en una medicion regional?

Al construir un indice de transparencia regional, no solo se estaria acotando el concepto, sino también
haciéndolo mas reconocible, comparable y significativo para todos los paises de la CELAC. Pero, ademas
de servir para construir, reconocer y asentar los conceptos, es también instrumento de medida y por tanto
de evaluacion.

Considerando que la transparencia es un valor contextual (Cunill, 2013: 23), es trascendental que la
region conformada por los 33 paises miembros de la CELAC? defina los aspectos de medicion e implemen-
tacion. De esta manera se respondera a sus particularidades de contexto, para obtener resultados significa-
tivos sobre los cudles puedan aplicarse estrategias.

4 En el caso de Ecuador, por ejemplo, desde el 2014 en el que se generd el mandato, la entidad que estuvo liderando este proce-
so era la Secretaria Nacional de la Administracion Publica desde la Secretaria Técnica de Transparencia; sin embargo, esta unidad fue
eliminada en el 2016 y, luego las acciones pasarian al Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.

5 Los paises miembros de CELAC son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Cuba, Chile, Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, San Cristébal y Nieves, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Surinam, Trinidad
y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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Una medicion regional eliminaria el discurso politico del rechazo por indices no adecuados al contexto.
Por lo tanto, se argumenta que los paises miembros al ser evaluados en cuanto a los niveles de transparen-
cia, a través de un indice comparable entre los miembros de la CELAC, obtendrian una mayor responsabi-
lidad de las autoridades publicas. Ello debido a su conexién virtuosa con la transparencia en concordancia
con lo que afirma Cunill (2013) y, se avanzaria hacia una institucionalizacion regional que permita a su vez
mejorar la democracia.

La construccién de un indice regional, adicionalmente, obliga a la comunidad a discutir sobre las condi-
ciones y los atributos que medir en relacion con la informacién que se publica. Como indica Cunill (2013: 28)
no basta que exista informacién para que haya transparencia. Michener y Bersch (2013: 240) afirman que
las condiciones necesarias y conjuntamente suficientes para que exista la transparencia son la visibilidad
de la informacién y su inferabilidad. Esta ultima promovida por atributos de desagregacién, verificabilidad y
simplificacion (238). Los aspectos, una vez desarrollados, favoreceran la exigencia de rendicion de cuentas,
la responsabilizacion de autoridades, la demanda de mas transparencia y el ejercicio de participacion ciuda-
dana como puntal para la mejora democratica.

Por otro lado, en el proceso se discutira y se podra concertar sobre los objetivos y las multidimensio-
nes que pueden ser consideradas para medir la transparencia. Al respecto por ejemplo, Grimmelikhuijsen
(2012: 65-66) propone para el analisis tres objetivos (toma de decisiones, informacién de las politicas y
resultados de las politicas) y tres dimensiones (integridad, color/diversidad y usabilidad). Solo con esas
consideraciones se tendrian nueve combinaciones posibles para evaluar el grado de transparencia. Estas
posibilidades evidencian que la transparencia es también clave para mejorar la gobernanza, en este caso a
través del dialogo en el marco de la CELAC.

La medicion regional nacida de una concertacion politica permitira incluso ir mas alla de las mediciones
estaticas actuales de los mecanismos de un gobierno abierto (Cobo, 2012: 111). Mismas que han sido mos-
tradas en este documento, al focalizarse no solo en la aplicacion, uso y ejecucion de acciones de transpa-
rencia, sino en sus efectividad y generacién de valor.

La transparencia ayuda a la implementacion de otras politicas publicas porque al disminuir la incerti-
dumbre, a través de la informacion comparable y confiable, facilita la superacion de la crisis y la solucién de
problemas sociales. Se debe avanzar hacia una medicion regional de transparencia, considerando que es un
bien deseable (Mabillard y Pasquier, 2016: 72) y porque conforme lo indican Moreira y Claussen (2011: 132)

Esta asociada a la profundizacion democratica, a la buena gobernanzay a la prevencion y com-
bate a la corrupcion. Por lo tanto, tales politicas seran consideradas eficientes si contribuyen a
profundizar los niveles de democracia de los paises y/o prevenir y combatir la corrupcion.

La medicion de transparencia con este antecedente debe realizarsela en el marco de su eficiencia
y efectividad como politica publica, desde el grado en que contribuye a mejorar la democracia y prevenir
y combatir la corrupcién. Dicho de otro modo, en como ésta contribuye a la generacion de valor publico,
midiéndola a través de los aspectos o criterios que debe reunir para producir un cambio social. Aguilar
(2012: 50) lo define como: a) beneficios registrables y mensurables; b) como y en qué grado se preservan y
potencian los valores democraticos; c) su demanda y respaldo por la voz y preferencia de los ciudadanos y
su correspondencia con las intenciones que la decisién gubernamental quiso realizar.

Por lo que, con los aspectos y criterios indicados, para medir la generacién de valor publico derivado de
la transparencia se debe: a) caracterizar los aspectos de la transparencia para que sus beneficios sean a su
vez comparables, registrables y medibles en un contexto regional; b) aunque resulta complicado el analisis
de valores democraticos —desde un solo enfoque regional—, se destacaria en concordancia con los principios
de la CELAC, los de participacion ciudadana; vy, c) incluir la medicién de percepcion desde la ciudadania
en contraste con las acciones de prevencion y lucha contra la corrupcion, ya que en el marco de la CELAC
serian las intenciones de las politicas de Transparencia.

CONCLUSIONES

Pocos son los avances registrados en la construccion de un indice regional en el marco de la CELAC
del 2014 al 2017, debido a las dificultades organizativas, institucionales, politico electorales y coyunturales
identificadas en el estudio. En el mismo periodo, los resultados de las mediciones analizadas muestran altos
indices de corrupcion y bajos niveles de apertura (TI, 2018c; 2018d) (IBP, 2018) (CLD, 2018). Esto evidencia
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que adicionalmente a los esfuerzos para mejorar la disponibilidad y acceso a la informacién es necesario
el establecimiento de politicas, mecanismos de gobernanza, protocolos de gestion y estandares de datos,
tecnologia, y una variedad de capacidades dentro y fuera de los gobiernos para la creacion de valor publico
(Dawes y Helbig, 2010: 57).

Con ello, la urgencia de iniciar de un proceso enfocado en la medicién de transparencia desde su efecti-
vidad en cuanto a profundizar los niveles de democracia de los paises y/o prevenir y combatir la corrupcion.
Establecer una métrica que considere la generacién de valor publico, como cambio social. Que a partir de
lo definido por Aguilar (2012), adaptado para el caso, identifique: a) los beneficios mensurables, con una ca-
racterizacion previa de los aspectos de la transparencia en el contexto regional; b) el grado de participacion
ciudadana en el proceso; y, c) el grado del cumplimiento de las expectativas de la ciudadania en contraste
con las acciones de prevencion y lucha contra la corrupcion.

El desarrollo de la metodologia contribuye a identificar fortalezas y debilidades dentro de los sistemas
nacionales. Permite desagregar aspectos y dimensiones de lo institucional, del ejercicio de acceso a la
informacion, disponibilidad, usabilidad, integridad, diversidad (Grimmelikhuijsen, 2012: 65-66), visibilidad e
inferabilidad (Michener y Bersch, 2013: 240) y, la participacidon ciudadana; superando las mediciones esta-
ticas actuales (Cobo, 2012: 111).

El proceso de construccion obligara a poner atencion respecto a las capacidades nacionales e institucio-
nales para la gestion de la transparencia y para alcanzar la efectividad. Al mismo tiempo, esta determinacion
de niveles permitira delimitar los aspectos de la mediciéon que seran abordados a través del indice y la eva-
luacion de los avances de forma progresiva y permanente.

En concordancia con las declaraciones y mandatos de las Cumbres y reuniones especializadas de la
CELAC, la métrica que sea construida en el marco de dialogo y concertacion facilitara la optimizacion de
recursos, ya que acorde a lo indicado por Zuiderwijk y Janssen (2013: 26) las organizaciones de los paises
miembros podran aprender unas de otras.

Como la transparencia disipa la opacidad y aborda las asimetrias, se constituye en una herramienta
valida para atenuar la incertidumbre politica (Michener y Bersch, 2013: 233); ya que, con la definicién de
caracteristicas mas dinamicas y realistas, complementarias a la basada en informacion, ofrece certezas en
tiempo de crisis.

Algunas dificultades continuaran y es necesario tener en cuenta que, en ausencia de un indice obtenido,
elaborado y probado en este ambito territorial, el proceso para un analisis comparado y, de avance en el
ambito de la transparencia requerira un par de periodos.

Finalmente, el proceso de medicién sera util para realizar estudios e investigaciones que permitan pro-
gresivamente responder algunas preguntas respecto a la efectividad y el valor publico que puede ser gene-
rado por la transparencia en un marco de concertacion. Por ejemplo, el grado especifico en que se genera
confianza dentro del dialogo regional y, su incidencia en la promocién de soluciones para la comunidad.
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