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Government Transparency: Impacts and 
Unintended Consequences, de Tero 
Erkkilä, Nueva York, Palgrave 
Macmillan, 2012, 279 pp.
Por Jorge Puga González, estudiante del 
doctorado en Políticas Públicas del cide

La transparencia es actualmente con­
siderada como un componente 

central de un buen gobierno. Aunque 
existen diversas definiciones de este 
concepto, como señala Piotrowski, 
suele asociarse principalmente al con­
trol y rendición de cuentas de políticos 
y administradores. El acceso a la infor­
mación gubernamental supone que la 
ciudadanía tendrá más facilidad para 
entrar en contacto con el gobierno y 
responsabilizarlo de sus decisiones. De 
esta forma se espera una nueva relación 
entre gobierno y sociedad que fortalez­
ca la democracia (Piotrowski, 2011, 2). 
Con estos argumentos, así como otros 
que relacionan sus beneficios con la 
eficiencia económica y la justicia so­
cial, la transparencia es hoy promovida 
globalmente tanto por Estados como 
por diversas organizaciones y actores 
internacionales (Florini, 2007, 10-13).

No es de extrañar entonces que este 
concepto también sea objeto de múlti­
ples trabajos académicos que analizan 
y proponen cómo lograr su aplicación 

gobernar, a entender la política pública 
como una herramienta de guberna­
mentalidad que sirve no solamente al 
Estado sino a todo actor que busca mo­
delar la conducta de otros o de sí mis­
mo y a analizar una política pública 
más allá de su discurso, diseño y cons­
trucción, poniendo énfasis en los efec­
tos o productos netos —de conceptua­
lización, subjetivización, relaciones de 
poder y producción de conocimien­
to— que surgen en la interacción con 
individuos, poblaciones y elementos. 
El campo de estudios de gubernamen­
talidad es en efecto un campo abierto, 
atractivo y potencialmente fértil para el 
estudio de la política.
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democrática. El autor parte del siguien­
te argumento: el nuevo entendimiento 
económico —y de desempeño— de la 
transparencia, genera con frecuencia 
consecuencias no planeadas para la ad­
ministración pública. La más notable 
es que un incremento en la transparen­
cia puede no llevar a un incremento en 
la rendición de cuentas democrática.

Para sostener su argumento, el au­
tor señala que aunque las aspiraciones 
de democracia y eficiencia se encuen­
tran juntas en el concepto de transpa­
rencia, recientemente se ha enfatizado 
la concepción económica de la transpa­
rencia. Aunque inicialmente la apertu­
ra del gobierno era vista como un com­
ponente de la democratización, aun 
opuesto a la eficiencia, actualmente se 
comparte la idea de que la transparen­
cia es benéfica para la eficiencia econó­
mica y la competitividad de la econo­
mía nacional.

Este cambio de perspectiva ha traí­
do incoherencias conceptuales en varias 
políticas públicas adoptadas en nombre 
de la transparencia. Esto se debe a que 
ha dejado de existir una razón funda­
mental en la búsqueda de transparencia 
y se han presentado varias razones que 
a veces se encuentran contrapuestas.

El autor afirma que ante las nuevas 
ideas gerenciales del desempeño y la 

dentro de los gobiernos. Al respecto se 
han realizado estudios en una amplia 
gama de temas como: las leyes de acce­
so a la información (Neuman y Ca­
lland, en Florini, 2007); la operaciona­
lización de la transparencia en los 
gobiernos locales (Piotrowski, 2011); 
su aplicación en ámbitos muy particu­
lares del sector público (véase por 
ejemplo el estudio de Maldonado-Ra­
dillo et al., 2013, donde se analiza el 
caso de la educación superior en Méxi­
co); la relación de la transparencia y la 
sociedad civil (véase Morales Tostado, 
2014); estudios comparados de políti­
cas públicas en materia de transparen­
cia (véase por ejemplo Escobedo et al., 
2014), entre muchos otros.

A pesar de la importancia que ha 
tomado el tema, muchos de los estu­
dios sobre transparencia, como los se­
ñalados, dan por sentado sus beneficios 
en materia de rendición de cuentas. 
Por esta razón enfocan pocas energías 
en la evaluación de las consecuencias 
de políticas en la materia. En contra­
partida, un aporte central del libro de 
Tero Erkkilä, Government Transparen­
cy: Impacts and Unintended Consequen­
ces, es que presenta un análisis crítico 
que pondera en qué medida la transpa­
rencia en realidad ha llevado o no a un 
incremento de la rendición de cuentas 
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dentes históricos y la evolución del 
propio concepto de transparencia. El 
autor indica que ha habido un cambio 
del entendimiento democrático res­
pecto al acceso a la información guber­
namental. Se ha pasado del concepto 
de “publicidad” al de “transparencia”, 
que permite una perspectiva más eco­
nómica del tema. En ella la transparen­
cia es entendida en términos de infor­
mación perfecta para los mercados y 
para reducir los costos de transacción. 
Las instituciones democráticas no son 
vistas como un impedimento de la efi­
ciencia sino como un garante de la mis­
ma. Algunos efectos se pueden observar 
en las leyes de acceso a la información 
que se han diseminado incluso en paí­
ses autocráticos; el mayor énfasis en la 
rendición de cuentas por resultados; el 
surgimiento del gerencialismo por de­
sempeño, y los índices globales de go­
bernanza.

El cambio de perspectiva descrito 
reduce a las instituciones democráticas 
a sus aspectos económicos. Como ya se 
ha mencionado, entre las consecuen­
cias no planeadas, e incluso paradóji­
cas, la principal es que la transparencia 
podría no llevar a incrementar la rendi­
ción de cuentas democráticas. Por 
ejemplo, la deliberación ya no sólo for­
ma parte de las decisiones democráti­

transparencia, las organizaciones pú­
blicas empiezan a percibir su informa­
ción como recurso de valor económico 
cambiando la forma en la que estos re­
cursos son distribuidos y generando 
diversos cambios institucionales. En 
una escala más amplia, los Estados se 
encuentran expuestos al escrutinio de 
los actores del mercado lo que los lleva 
a producir información relevante para 
el mercado presentada de forma nu­
mérica. Entre otras consecuencias se 
encuentran la privatización de la in­
formación, la reducción del acceso pú­
blico efectivo a la información del go­
bierno y la disminución del debate 
público ante las presiones globales para 
la adopción de medidas de transparen­
cia de este tipo.

Para sostener sus argumentos, el 
autor divide el libro en tres grandes 
apartados y cinco capítulos. La estruc­
tura temática facilita la lectura, pues se 
aborda el tema partiendo de sus ante­
cedentes generales y el marco analítico 
que sirve de referencia al texto, para 
terminar puntualizando con estudios 
de casos que presentan evidencia sobre 
el argumento central.

El primer apartado se encuentra 
compuesto de un capítulo y es funda­
mental para entender el argumento del 
libro, pues aquí se señalan los antece­
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tudio combina entrevistas con servido­
res públicos, análisis de documentos 
generales y de casos específicos del go­
bierno así como análisis de series esta­
dísticas de tiempo. Esta metodología 
enriquece la evidencia presentada a lo 
largo del trabajo y resulta muy ilustra­
tiva para el lector.

El segundo gran apartado del libro 
se divide en los capítulos II y III. En el 
primero de ellos, al autor analiza, en 
congruencia con el capítulo anterior, el 
discurso de “apertura de la gobernan­
za” que surge en Finlandia y los países 
nórdicos, en los años noventa. Por me­
dio un análisis lingüístico de los progra­
mas de gobierno y de los aspectos co­
municativos del discurso finlandés, el 
autor subraya la evolución del concepto 
de acceso la información gubernamen­
tal que pasa de “publicidad”, que se re­
fiere al sector público y el dominio del 
Estado, al de “apertura” —que se orien­
ta al emprendimiento privado y al mer­
cado. Estas connotaciones son cose­
chadas como una variante contextual 
del término transparencia, parte cen­
tral del discurso internacional de buen 
gobierno. Estas redefiniciones concep­
tuales han originado a su vez cambios 
institucionales respecto a las nuevas 
ideas de rendición cuentas en Finlan­
dia. Si bien el acceso a la información 

cas sino de la lógica operativa de los 
mercados. Adicionalmente, se ha pre­
sentado un incremento en las deman­
das de información cuantificable, lo 
cual podría limitar el conocimiento de 
la realidad solamente a lo medible. De 
esta forma se acota a su vez el análisis de 
las complejas realidades democráticas.

Estas demandas de información es­
tán no sólo dadas en los contextos na­
cionales de reglas democráticas sino 
por una agenda internacional de “bue­
na gobernanza”. Ésta crea en los fun­
cionarios públicos una percepción de 
regulación externa a la que deben res­
ponder y que presiona para el estable­
cimiento de estándares generalizados 
de acceso público a la información. Es­
tos modelos globalmente demandados 
pueden ser incluso contradictorios con 
las realidades institucionales particula­
res de los diferentes países. Al sobrepo­
nerse o traslapase, dificultan también 
el control democrático.

El autor finaliza el capítulo men­
cionando el enfoque teórico del que 
parte. Desde la perspectiva del nuevo 
institucionalismo y la economía políti­
ca, Tero Erkkilä pone atención en las 
transformaciones de los conceptos o 
ideales en el discurso de los gobiernos y 
su influencia en los cambios de las ins­
tituciones. Metodológicamente, el es­
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él mismo ha fijado. Se presenta enton­
ces un cambio de la rendición de cuen­
tas por procesos a la de resultados. Un 
cambio de la percepción de los ciuda­
danos como accionistas. En este senti­
do, los principios democráticos pueden 
estar empezando a subordinarse a nue­
vos valores originados en la importan­
cia del desempeño. Las viejas institu­
ciones están desarrollando nuevos 
propósitos que conllevan diversas con­
tradicciones. 

Con la finalidad de analizar con ma­
yor detalle y con ejemplos específicos 
las consecuencias de las contradicciones 
conceptuales en materia de transpa­
rencia en las instituciones, en el tercer 
apartado del libro, el autor presenta el 
estudio de caso de una organización 
pública en cada uno de los dos últimos 
capítulos. 

En el capítulo cuarto, Tero Erkkilä 
ofrece las transformaciones institucio­
nales en el Centro de Registro Pobla­
cional finlandés (Population Register 
Center) traídas por las reformas en la 
Nueva Gestión Pública. En él destaca el 
replanteamiento de la información del 
sector público como si fuera una mer­
cancía en venta, cuyo principal cliente 
es el sector privado. Esta privatización 
de la información pública fue introdu­
cida como parte de la transparencia del 

en ese país es todavía valorada por con­
trolar al gobierno, en tanto que, es una 
institución de resolución de conflictos, 
cada vez más el gobierno se percibe 
también como responsable frente a los 
actores del mercado por su desempeño 
económico gracias a la transparencia y 
la apertura.

En el capítulo tercero el autor espe­
cifica los cambios institucionales que 
han ocurrido en Finlandia en materia 
de rendición de cuentas a partir de los 
cambios conceptuales descritos en el 
párrafo anterior. Entre otras transfor­
maciones, se remarcan el acceso a la 
información pública en el sistema judi­
cial, la comunicación y los servicios de 
información, así como el desempeño 
gerencial. Por un lado estos aspectos 
han fortalecido la idea de los derechos 
de acceso a la información de los ciuda­
danos, pero por otro, la información 
del gobierno no sólo pertenece ya a la 
esfera de la deliberación sino también 
a la del desempeño.

Por ejemplo, la transparencia de los 
presupuestos se presenta en estos térmi­
nos, lo que ha generado información 
presupuestal que responde también a 
las demandas del mercado. En el caso 
del servicio civil se espera que produzca 
información pública, incluyendo sus 
capacidades para alcanzar objetivos que 
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año 2000, el manejo de la información 
en esta dependencia pública se había 
caracterizado por la secrecía. A partir 
de ese año, la apertura de la informa­
ción permitió que el Ministerio se pro­
moviera para mantener sus recursos y 
funciones. Así, la institución adoptó 
varias de las nuevas responsabilidades 
de gerencialismo.

Sin embargo, Tero Erkkilä mencio­
na que estos cambios no finalizaron 
con la secrecía. Por el contario, la lleva­
ron principalmente hacia dos ámbitos: 
en primer lugar hicieron de la informa­
ción un recurso central para el Ministe­
rio. La distribución de la información 
es ahora vista como una primera fun­
ción. Esto debido a que algunas de sus 
funciones más generales no pueden ser 
cuantificadas. Adicionalmente, la nue­
va visión de competitividad global y 
transparencia ha llevado a que esta ins­
titución comparta información estra­
tégica con socios estratégicos en Fin­
landia. Esta actividad “no-pública” 
paradójicamente fue señalada como 
apertura. Si bien este último cambio 
puede verse en la gobernanza colabora­
tiva como una forma de representa­
ción, puede también conllevar un po­
tencial mecanismo de autocontrol por 
parte del Ministerio. En otras palabras, 
las definiciones económicas del acceso 

presupuesto en tanto que un elemento 
de desempeño gerencial. Estos cambios 
han sido relevantes en el funcionamien­
to del gobierno, pues la información que 
era utilizada para la coordinación en­
tre organizaciones públicas es ahora vis­
ta como una mercancía. 

En consecuencia se ha generado un 
amplio problema de coordinación en­
tre las áreas del gobierno que incluso 
dentro del paradigma de eficiencia 
plantea un problema para la producti­
vidad. En términos de ética y princi­
pios democráticos, se corre el riesgo de 
remover la información pública de su 
ámbito limitando la rendición de cuen­
tas. En el caso del Centro de Registro 
Poblacional finlandés, surge además 
una tensión en su rol como regulador y 
comercializador de esta información. 
Según estos parámetros es la misma or­
ganización la que marca los límites en­
tre la privacidad de la información y su 
explotación económica. Estas contra­
dicciones, así como las nuevas limi­
tantes de los datos censuales, apuntan 
hacia un detrimento de la confianza 
pública en los cambios institucionales. 

En el capítulo cinco se analiza la re­
percusión de los conceptos de apertura 
de la información en el Ministerio de 
Relaciones Exteriores de Finlandia. Al 
respecto el autor afirma que hasta el 
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que la transparencia es un elemento de 
buen gobierno per se. En consecuencia 
se realizan estudios para lograr su apli­
cabilidad sin que se empeñen muchas 
energías en los análisis de las conse­
cuencias. Por esta razón, me parece que 
este libro ofrece diversos aportes al de­
bate del tema.

Otro aspecto que me parece de 
gran relevancia es el énfasis que el au­
tor pone en los cambios que se han 
presentado en los sistemas de creencias 
relacionados con el acceso a la infor­
mación del gobierno. Este documento 
presenta una buena oportunidad de 
analizar las transformaciones institu­
cionales que generan los cambios en 
los conceptos de sus propios discursos. 
En este caso específico, para evaluar los 
efectos de los mecanismos de mercado 
traídos al sector público en los años 
noventa sobre todo por la Nueva Ges­
tión Pública y que, como señalan algu­
nos autores, han tenido efectos amplia­
mente variados (véase por ejemplo a 
Merino, 2013, 83). El debate de este 
tema es de gran relevancia pues, como 
señala Arellano, más allá de los excesos 
discursivos y los límites metodológicos 
traídos por “la reinvención del gobier­
no”, es fundamental comprender los 
profundos cambios que se generan 
cuando se busca la transformación de 

a la información se han alejado de las 
raíces democráticas de control. Este es el 
cambio más importante en términos 
de la rendición cuentas.

El libro termina con un apartado 
de conclusiones breves donde se reto­
ma el argumento central y los princi­
pales hallazgos de los capítulos. Una 
última reflexión del autor sobre el tema 
señala que si bien las consecuencias no 
planeadas, e incluso paradójicas, traídas 
por la transparencia pueden verse en 
términos negativos, también podrían 
tomarse en una perspectiva contraria y 
verse como la posibilidad de escapar de 
las ideas políticas. Pueden ser vistas 
como expresiones del conflicto políti­
co, a menudo necesarias para el cambio 
institucional. De cualquier forma el au­
tor termina su texto afirmando que al 
analizar la interacción de los discursos, 
los cambios de los conceptos y las trans­
formaciones de las instituciones, los es­
tudios institucionales pueden arrojar 
luz sobre estos conflictos.

Considero que una de las principa­
les aportaciones de la obra Tero Erkkilä 
se encuentra precisamente en realizar 
una revisión crítica de los efectos de la 
implementación de políticas en mate­
ria de transparencia. Como se señaló 
en los primeros párrafos, actualmente 
se da por sentado en diversos estudios 
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comportamientos de instituciones y 
organizaciones gubernamentales. Sólo 
de esta manera se puede considerar 
con detalle la utilidad de estas propues­
tas (Arellano, 2004, 9).

Finalmente, aunque este libro centra 
su atención en el caso finlandés, como 
el propio autor señala, aunque su inten­
sidad y frecuencia pueda variar de un 
país a otro, las consecuencias no planea­
das de la transparencia son potencial­
mente problemas más generales para la 
gobernanza global. En otras palabras, el 
estudio podría permitir algunas leccio­
nes para el caso mexicano a partir de su 
propio contexto. Como señala también 
Arellano, “la discusión no es si debemos 
abandonar las ideas de la vieja adminis­
tración pública, o si podemos imple­
mentar las ideas de la ngp devenidas de 
realidades políticas distintas. La cues­
tión es la inteligencia para enfrentar los 
problemas específicos y valerse de las 
herramientas adecuadas a las necesida­
des de transformación de los aparatos 
administrativos en ‘hábitats’ como éste 
(refiriéndose al caso de México)” (Are­
llano, 2002, 14). En este sentido, el li­
bro de Tero Erkkilä podría darnos algu­
nos parámetros para el adecuado diseño 
o rediseño de nuestras herramientas 
considerando las restricciones de la rea­
lidad mexicana. G PP


