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RESUMEN: Este trabajo discute la implantación de instrumentos de 
transparencia en la gestión municipal brasileña, considerando los datos 
disponibles para el año de 2019. El artículo se apoya teóricamente en la 
literatura de capacidades estatales y su doble dimensión: capacidades técnicas 
y administrativas y las capacidades político-relacionales. La investigación 

*  Doctorado en Administración Pública y Gobierno (Fundação Getulio Vargas-SP). Profesor y 
investigador de la Fundação Getulio Vargas de São Paulo en las áreas de federalismo y gobiernos 
locales. Profesor de la Universidad del Valle (Colômbia) en el Programa de Doctorado en 
Administración Pública. Fundación Getulio Vargas – Brazil. 
eduardo.grin@fv.br. 
Orcid: 0000-0002-0488-8487
**  Fundación Getulio Vargas – Brazil.  pesquisador de pós-doutorado e doutor em Administração 
Pública e Governo pela Fundação Getulio Vargas (FGV). Pesquisador vinculado ao Centro de 
Estudos em Administração Pública e Governo (CEAPG - FGV) e associado ao Centro de Estudos 
de Cultura Contemporânea (CEDEC). 
viegas.r.r@gmail.com
Orcid: https://orcid.org/0000-0002-8304-2390
***   Professor e pesquisador do Departamento de Gestão Pública junto a Escola de Administração 
de Empresas da Fundação Getulio Vargas de São Paulo (FGV EAESP). Desenvolve pesquisas e 
consultoria de organismos nacionais e internacionais em temas como: Transparência, Accountability 
e Controle da administração pública, arranjos cooperativos intergovernamentais, política brasi- 
leira e eleições. Fundación Getulio Vargas – Brazil.  
marco.teixeira@fgv.br. 
Orcid: 0000-0003-3298-8183
****  Universidade Federal de Campina Grande.. Doutor em Administração. Professor Adjunto, 
Universidade Federal de Campina Grande, UFCG. Unidade Acadêmica de Administração e 
Contabilidade - UAAC, Programa de Pós-Graduação em Administração/PPGA. 
alex.bruno@professor.ufcg.edu.br. 
Orcid: 0000-0001-9860-7350



ARTICLESARTICLEARTICLESARTICLE

72

tiene como pregunta clave ¿cómo las capacidades estatales de los municipios 
brasileños afectan las áreas de gobernanza relacionadas con las políticas públicas 
de transparencia y acceso a la información? Para contestar esta pregunta, la 
metodología se organiza por medio de una investigación cuantitativa basada en 
estadísticas descriptivas y modelos econométricos de regresión multivariada 
cross-section y regresiones logísticas. El análisis realizado muestra que hay 
capacidades estatales clave como la gestión fiscal y otras igualmente relevantes 
como el rol de los consejos de políticas públicas ejercido por medio de estos 
arreglos de participación, además de la educación superior y de post grado de 
los empleados públicos. 

Palabras clave: transparencia; municipio; capacidades estatales; Brasil.

MÉTODO UTILIZADO: investigación cuantitativa basada en estadísticas 
descriptivas y modelos econométricos de regresión multivariada cross-section 
y regresiones logísticas.

INTRODUCCIÓN
Las administraciones públicas han cambiado sus prácticas de gestión con las 
crecientes demandas por más transparencia para la sociedad ampliar el control 
de las acciones gubernamentales. En Brasil, desde 2011 existe la Ley de 
Acceso a Información obligatoria para todos niveles de gobierno. Todavía, los 
municipios son los más desafiados para garantizar su implementación, sobre 
todo los más pequeños. El contexto post pandemia generó un nuevo desafío 
para los gobiernos locales delante de nuevas demandas de políticas públicas 
en áreas como salud, empleo, educación e inclusión social en un contexto de 
reducción de ingresos para la financiación de acciones. Los gobiernos muni-
cipales comenzaron a ser demandados por la sociedad por más respuestas. En 
este escenario, crece la necesidad por más transparencia, pues las ciudades han 
asumido la responsabilidad por generar acciones en muchos campos de acción. 

La federación brasileña es formada por tres órdenes de gobierno autónomos 
entre sí. Los municipios son los más relevantes en cuanto a la provisión de las 
más relevantes políticas públicas de bien estar social. La característica fede- 
rativa clave de la Constitución Federal (CF) de 1988 reside en la expansión 
de la autonomía política, administrativa y financiera municipal. La principal 
evolución legislativa respeto a los municipios es el reconocimiento cons- 
titucional de su autonomía y capacidad de autoorganización, a través de 
la elaboración de su propia ley orgánica, su capacidad de autogobierno, 
autorregulación y autoadministración (Losada, 2008).
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Los municipios son entes jurídicos de derecho público y titulares de 
derechos y obligaciones con poderes para atender los intereses locales de las 
poblaciones locales (Resende, 2008). De conformidad con los artículos 29 y 30 
de la CF, los municipios tienen las siguientes capacidades: autoorganización 
(deciden acerca de sus Ley Orgánicas), autogobierno (eligen alcalde y con- 
cejales), autorregulación (elaboran leyes de acuerdo con sus competencias 
exclusivas o suplementarias) y autoadministración (para mantener servicios de 
interés local). A esto se suman la autonomía política, la autonomía financiera, la 
autonomía legislativa y la autonomía administrativa (Grin, Segatto y Abrucio, 
2016). Acorde al artículo 18 de la CF la organización política y administrativa 
de la Federación comprende la Unión, los Estados, el Distrito Federal y los 
Municipios, todos autónomos entre ellos. 

La autonomía municipal es fundamental en varias disposiciones cons- 
titucionales que otorgan poderes a los municipios para constituir su propio 
gobierno, organizar servicios, hacer sus propias leyes y autoadministrarse, 
acorde al ordenamiento jurídico del país (Pires, 2017). El artículo 23 define 
varias competencias comunes entre la Unión, estados y municipios (Grin y 
Fernandes, 2019). En ese ámbito, cualquier nivel de gobierno puede actuar 
sin que exista la necesidad constitucional y legal que la otra esfera también 
lo haga (Grin y Abrucio, 2018). Por lo tanto, existen muchas competencias 
comunes el que fortalece el rol de los municipios y que son relevantes en la 
implementación de políticas de transparencia. 

La investigación evalúa cuatro políticas de transparencia gubernamental 
en 5533 municipios, el que sirve de base para calificar la comprensión sobre 
cómo están preparadas las municipalidades para lidiar con estos temas. Estos 
datos van a ser calificados de acuerdo con las características de los municipios 
(población, PIB per cápita y de capacidad estatal). Así, se busca presentar cuál 
perfil de municipio está más habilitado en cuanto a su nivel a manejar dichas 
políticas por medio de un análisis estadístico. Es utilizada una metodología 
cuantitativa basada en estadísticas descriptivas para presentar la realidad 
organizacional de estas áreas en las municipalidades. 

También son utilizadas regresiones multivariadas con variables organiza- 
cionales y contextuales para identificar los factores explicativos para contestar 
la pregunta de la investigación. El hallazgo más relevante es que las capacidades 
estatales no se distribuyen homogéneamente, pues factores como tamaño 
de la ciudad, región, el nivel de riqueza y variables de naturaleza política 
generan diferentes efectos en la forma como las acciones de transparencia son 
organizadas. La investigación muestra que el municipio es el nivel de gobierno 
que más va a sufrir la cobranza de la sociedad por respuestas concretas para 
el enfrentamiento de los efectos de la pandemia de forma transparente. La 
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investigación muestra que esta exigencia está lejana de ser a realidad de 
muchas ciudades brasileñas.

Las municipalidades en Brasil ampliaron las exigencias de capacidad 
estatal para responder a sus nuevos roles y responsabilidades a nivel local y en 
el ámbito de las relaciones intergubernamentales (Grin y Abrucio, 2018; Perry, 
García y Jimenez, 2014). La descentralización comenzó a convivir con déficits 
en la estructura administrativa municipal y su éxito estuvo condicionado a las 
limitaciones institucionales y financieras locales para responder a las cargas 
asumidas (Souza, 2005). Deficiencias económicas se asocian a la falta de for- 
mación técnico-administrativa (Grin, Nascimento, Abrucio y Fernandes, 2018). 
Por tanto, capacidades estatales son el estoque de recursos con lo cual cuentan 
los municipios para implementar políticas públicas en términos administrativos, 
técnicos, institucionales y políticos.

De una parte, gobiernos necesitan de dispositivos organizacionales para im- 
plementar sus objetivos basadas en atributos burocráticos y técnicos (Geddes, 
1994; Cárdenas, 2010). Por otra parte, capacidades institucionales y políticas 
son igualmente relevantes (Skowroneck, 1984; Evans, 1995), pues definen 
como el gobierno desarrolla sus vínculos con la sociedad y actores políticos 
en distintas arenas de políticas públicas. Así, es importante analizar como 
los municipios brasileños están lidiando con los desafíos de transparencia y 
acceso a la información en un contexto donde su rol pasa a ser central para 
el enfrentamiento de los efectos generados pela pandemia. La pregunta de la 
investigación es: ¿cómo las capacidades estatales de los municipios brasileños 
afectan las áreas de gobernanza relacionadas con las políticas públicas de 
transparencia y acceso a la información? 

Luego de esta introducción este artículo está así organizado. Inicialmente la 
revisión de la literatura sobre capacidades estatales. El diseño de la metodología 
de la investigación sigue presentando los procedimientos estadísticos adoptados. 
A continuación, la presentación y discusión de los resultados y su diálogo con 
la literatura de capacidades estatales. El artículo finaliza con algunas breves 
conclusiones y sugerencias para futuras investigaciones. 

CAPACIDADES ESTATALES Y SUS NEXOS  
CON LA PROMOCIÓN DE POLÍTICAS PÚBLICAS
El debate sobre las capacidades estatales es amplio pues existen varias 
formas de analizar los instrumentos de acción gubernamental. Sin embargo, 
algunas preguntas son importantes para enmarcar mejor el concepto: ¿qué se 
entiende por capacidad estatal? ¿Dónde se ejerce la capacidad estatal? ¿Cómo 
se expresa la capacidad estatal? ¿Capacidad estatal para qué? ¿Capacidad 
estatal materializada en decisiones y acciones de quién? (Repetto, 2004). 
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Asumiendo estos interrogantes como esenciales, en este trabajo, se concibe 
la capacidad estatal como recursos y habilidades administrativas, políticas, 
técnicas e institucionales que poseen los municipios con el objetivo de superar 
las restricciones impuestas por el entorno gubernamental y social para generar 
valor social y proveer bienes públicos (Completa, 2017; Weiss, 1998). 

Este concepto se aborda en la literatura de manera multidimensional 
(Cingolani, 2013; Grin, 2012). Según Grindle (1996), existen cuatro dimensiones 
de este concepto: a) capacidad administrativa: eficiencia organizacional para 
el desempeño de funciones gubernamentales (por ejemplo, la provisión de 
servicios públicos); b) capacidad institucional: definir las “reglas del juego” 
que influyen en la regulación económica y el comportamiento político de los 
actores sociales; c) capacidad técnica: habilidades para formular y administrar 
políticas; d) capacidad política: existencia de canales legítimos y efectivos 
para atender conflictos y demandas sociales que dependen de líderes político-
administrativos responsables. 

En este debate sobre capacidades estatales se destacan dos enfoques: a) la 
centralidad del Estado para ejercer sus funciones de manera profesionalizada y 
con foco en la capacidad burocrática, fiscal y coercitiva (la concepción centrada 
en el estado) y; b) los vínculos creados entre el Estado y la sociedad que se 
toma como agente activo y relevante en la conformación de las decisiones 
estatales (la mirada relacional) (Aguiar y Lima, 2019; Cingolani, 2013). 

Las capacidades administrativas son condiciones necesarias, pero no 
suficientes, para lograr los objetivos gubernamentales. La capacidad política  
–habilidades y recursos para lidiar con las demandas sociales y tomar deci- 
siones– es igualmente importante (Repetto, 2004; Completa, 2017). En este 
artículo se utilizará el concepto considerando dos dimensiones: capacidades 
técnico-administrativas y político-institucionales. Primero, aspectos de carácter 
más gerencial y administrativo, que están en línea con la tradición centrada en 
el estado (Skocpol, 2002; Skocpol y Finnegold, 1982; Evans, 2003) sobre el 
papel de la burocracia. En segundo lugar, aspectos de perfil político y cercanos 
a la visión relacional e de interfaz del Estado con la sociedad, según la visión 
centrada en el control social en Migdal (1988) o en el enfoque del poder 
infraestructural (Mann, 1984). 

El abordaje de las capacidades a través de una lente administrativa y 
técnica enfoca las estructuras organizativas del Estado para evaluar sus efectos 
sobre la sociedad. La evaluación de la capacidad estatal en cuanto a los  
efectos generados en la sociedad puede estar sesgada por la incapacidad 
de generar resultados que, al ser variables dependientes, generalmente 
están influenciados por otros factores (Hanson y Sigman, 2020). Por tanto, 
una forma de investigar las capacidades estatales es identificar estructuras 
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organizacionales cuya ausencia o presencia son críticas para que los gobiernos 
cumplan con sus tareas (Evans, Rueschmeyer y Skocpol, 2002). 

Los argumentos de Hildebrand y Grindle (1997) y Geddes (1994) son 
similares: la construcción de capacidades aumenta el desempeño del gobierno 
y requiere reforzar atributos de competencia técnica y administrativa. Tres 
acciones son relevantes: recursos humanos (disponibilidad y formación); 
desarrollo organizacional (nuevas estructuras administrativas y recursos ma- 
teriales y tecnológicos) y fortalecimiento de sistemas (administrativo y pre- 
supuestario, por ejemplo). Para Ingraham (2007), cinco sistemas de gestión 
constituyen el núcleo de las capacidades gubernamentales: finanzas, inversión 
de capital e infraestructura, recursos humanos, tecnología de la información y 
gestión por resultados. 

Recientemente, Batista, Rocha y Santos (2020) resaltan la importancia de 
la capacidad estatal en el desempeño gubernamental. La calidad del gobierno 
se considera una pieza clave para abordar problemas sociales y económicos, y 
puede entenderse como el ejercicio imparcial del poder público, implementando 
leyes y políticas según lo planeado. Sin embargo, destacan que la imparcialidad 
no garantiza necesariamente la capacidad suficiente del Estado para proveer 
servicios públicos de manera efectiva. 

En este sentido, el argumento de Batista, Rocha y Santos (2020) se apoya 
en la premisa según la cual la capacidad estatal se explora en la interacción 
entre la capacidad extractiva del Estado y la cualificación de su burocracia, 
así como la autonomía de esta burocracia para ejecutar políticas (Fukuyama, 
2013; Marenco, 2017). Esta interacción es fundamental para comprender la 
eficiencia y efectividad de las acciones gubernamentales.  Además, la viola- 
ción de la imparcialidad puede ocurrir tanto por falta de capacidad de ejecución 
como por el objetivo de obtener ventajas indebidas a través de la corrupción 
(Batista, Rocha y Santos, 2020). 

Se señala la mala gestión como el comportamiento o decisiones que 
conducen a un bajo rendimiento, mientras que la corrupción implica la venta de 
bienes gubernamentales para obtener beneficios personales o electorales, yendo 
en contra de las reglas del juego (Batista, Rocha y Santos, 2020). Es preciso 
ter en cuenta que la capacidad estatal es un factor crítico para la calidad del 
gobierno y para abordar cuestiones de corrupción y mala gestión, destacando 
la importancia de una burocracia calificada y autónoma en la ejecución de 
políticas públicas de manera imparcial y eficiente (Batista, Rocha y Santos, 
2020).

De esta manera, la capacidad estatal permite implementar las políticas 
públicas (Cingolani, 2013). Las capacidades fiscales y administrativas sirven a 
muchas actividades y son dos determinantes clave en el análisis de la fortaleza 
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de los gobiernos. Siguiendo este enfoque, la evaluación del desarrollo de 
dichas capacidades puede revelar las prioridades políticas relacionadas con la 
construcción del Estado. Las capacidades estatales representan competencias 
burocráticas que aumentan la eficiencia y efectividad de las respuestas 
gubernamentales, lo que requiere el refuerzo de atributos de competencia 
gerencial, técnica y administrativa (Grindle, 1997; Enriquez y Centeno, 2012). 

Las capacidades político-relacionales y técnico-administrativas condi- 
cionan las posibilidades de ejercer el “poder infraestructural” para que el  
Estado implemente sus acciones. Por tanto, es importante identificar los 
aspectos esenciales de la eficiencia burocrática, responsables de generar 
cohesión administrativa (coherencia interna) y las formas en que el Estado 
actúa junto con la sociedad (la conexión externa). La capacidad transformadora 
del Estado depende de esta forma dual de actuar que Evans (1995) denomina 
autonomía insertada. 

Para Migdal (1988), las capacidades del Estado incluyen: penetrar en 
la sociedad, regular las relaciones sociales, extraer recursos y apropiarse o 
utilizarlos de manera adecuada, lo que implica la capacidad de implementar 
políticas a través de la movilización de los actores sociales. Siguiendo a Migdal 
(1988, p. 32), “participación denota uso y acción repetidos y voluntarios 
en instituciones estatales o autorizadas por el estado”. La penetración en 
la sociedad se presenta como una variable que depende de la capacidad de  
canalizar las acciones de las personas para generar comportamientos  
de acuerdo con normas definidas. En contraste con la visión centrada en el 
estado, “la clave para explicar la capacidad estatal es la distribución del control 
social entre varias organizaciones, incluido el estado” (Aguiar y Lima, 2019, 
p. 3). 

En este enfoque, el aparato burocrático es una condición básica para la 
implementación de las políticas públicas, pero también es necesario que el 
Estado se pueda relacionar con los actores políticos, económicos y sociales 
(Completa, 2017). Este enfoque se refiere al concepto de autonomía insertada 
(Evans, 1995): la intervención del Estado en el ámbito de las políticas públicas 
se facilitaría si contara con la cooperación de los actores sociales para fortalecer 
las condiciones de implementación de las políticas. Sin embargo, el Estado 
sigue siendo capaz de formular sus preferencias y actuar autónomamente. 

Para que los gobiernos construyan capacidades es necesario que utilicen sus 
poderes de agencia para ampliar las posibilidades de una acción más autónoma 
de acuerdo con sus recursos políticos, legales y administrativos (Bowman y 
Kearney, 1988; Evans, 1995; Grin, 2012). Estos recursos del poder estatal los 
convierten en agentes de transformación social: la conexión externa. Entonces, 
la pregunta no es solo responder ¿quién gobierna ?, sino también ¿qué se 
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gobierna? y como se gobierna? Las dos últimas preguntas proporcionan una 
medida del poder de la agencia y las posibilidades de acción (Skowroneck, 
1984). 

Ciertas capacidades se encuentran en el corazón de la organización estatal 
y, a partir de ellas, se puede hacer una distinción entre “capacidades centrales” 
y “capacidades de generación de acuerdos”. Las primeras son las competencias 
esenciales, más orientadas a actividades administrativas, gestión de personas, 
capacidad de recaudación de impuestos y planificación gubernamental, por 
ejemplo, que permiten la ejecución de políticas públicas y la prestación de 
servicios. En cuanto a estos últimos, contribuyen a generar mayores niveles 
de legitimidad de la acción gubernamental en la sociedad (Kjaer; Hansen y 
Thomsen, 2002; Bowman y Kearney, 1988; Frederickson y London, 2000). 

La capacidad del Estado se manifiesta a través de su dimensión técnico-
administrativa y su dimensión política apoyada en instancias gubernamentales 
que actúan de manera coordinada, haciendo uso eficiente de los instrumentos 
y tecnologías y estableciendo vínculos con sectores no estatales para ampliar 
su capacidad de acción en la sociedad (Bertranou, 2012). Según Weiss (1998), 
se trata de unificar la capacidad burocrática en un modelo analítico con la 
inmersión estatal en la relación con los actores sociales. En línea con Skocpol 
(2002), no solo son importantes los recursos organizacionales, sino también 
la perspectiva tocqueviliana donde el Estado incide en la cultura política y 
fomenta la formación de acciones políticas con impactos colectivos. El nexo 
entre atributos organizativos-burocráticos y político-relacionales con los ac- 
tores políticos, la coordinación gubernamental y la sociedad configuran 
el concepto de capacidad estatal (Pires y Gomide, 2014), en línea con el 
argumento de las capacidades internas y externas (Putnam, Leonardi, Nanetti 
y Pavoncello, 1983). 

En resumen, esta literatura busca identificar las condiciones de la 
administración pública actuar en diversas políticas públicas –el hacer, también 
llamado poder para Weiss (1998), o insumo (Migdal, 1988). Así entendido, las 
capacidades estatales pueden ser consideradas como variables independientes, 
ya que definen las condiciones para la acción del gobierno y la implementación 
de las políticas públicas, mientras que los resultados en la generación de valor 
social son las variables dependientes. En el caso de este artículo, la relación 
teórica y empírica que buscamos demostrar es si y cuáles capacidades estatales 
son importantes para que los municipios logren atingir buenos resultados en 
sus políticas de transparencia. 
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METODOLOGÍA Y EL DISEÑO DE LA INVESTIGACIÓN
Esta investigación analiza las capacidades estatales que pueden explicar 
los logros alcanzados por los municipios en sus políticas de transparencia, 
basada en la pregunta teórica orientadora que busca conocer las dimensiones 
administrativas, técnicas, institucionales y políticas que pueden influenciar 
estos resultados. Para atender a este fin, fueron considerados datos de 5333 
municipios brasileños como unidad de análisis estadística para el año de 2019. 

La investigación utiliza un modelo econométrico de regresión multivariada 
y regresiones logísticas. La utilización de una regresión cross section es una 
consecuencia de que los datos sobre transparencia gubernamental en los 
municipios sólo existen para el año de 2019, razón por cual otros modelos 
como paneles de datos no son posibles. Este es el procedimiento estadístico 
para verificar se hay asociación entre las variables de capacidades estatales y 
los resultados municipales logrados en la implementación de los instrumentos 
de transparencia gubernamental.
Variables dependientes
La investigación trabaja con cuatro variables en los municipios: a) el contenido 
de la legislación de acceso a la información; b) el contenido de la página de 
transparencia o sitio web de la prefectura; c) la existencia de una Ley Municipal 
de Acceso a la Información; d) la existencia de un sitio web de datos abiertos.

Variables independientes
Las variables independientes están organizadas en dos dimensiones teóricas de 
capacidades estatales: administrativas/técnicas y políticas/institucionales. En 
la primera están: 

a)	 Empleados públicos per cápita (Emp_Per_Cap) e educación formal 
de los funcionarios públicos (Educ_Sup) (Evans y Rauch, 2014; 
Nistotkaya y Cingolani, 2020; Grindle, 1997). La asociación esperada 
con las variables dependientes es positiva.

b)	 Gestión fiscal (Gest_Fiscal) (Dollery, Kitchen, McMillan & Shah, 2020; 
Ingraham, 2007). La asociación esperada con las variables dependientes 
es positiva.

c)	 Instrumentos de planificación urbana (Inst_Plan) (Marenco, 2017; 
Olsen, 2005). La asociación esperada con las variables dependientes es 
positiva.
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En la segunda dimensión están:

a)	 Consejos de políticas públicas que son organismos públicos que reúnen 
representantes gubernamentales y de la sociedad civil para definir 
acciones para políticas púbicas (Consejos) (Hildebrand y Grindle, 
1997; Pires y Gomide, 2014). La asociación esperada con las variables 
dependientes es positiva.

Variables de control
Las variables de control son aquellas que compone el contexto municipal 
y pueden influir en las posibilidades locales para atingir resultados en la 
transparencia. Acorde Enriquez y Centeno (2012), variables socioeconómicas 
son relevantes, tal como población (Pop_muni) y PIB per cápita (Pib_Per_
Cap). Otras variables son igualmente relevantes, tales como niveles de pobreza, 
educación, salud y desarrollo humano, pero fueron quitadas del modelo una 
vez que están relacionadas con los resultados que se busca evaluar por medio 
de las variables dependientes. La inserción de dichas variables generaría 
un problema de endogeneidad en el modelo. En cuanto a PIB per cápita la 
asociación esperada con las variables dependientes es positiva, pero con la 
población la asociación esperada es negativa.

La variable ideología política (Ide_Política), pues la literatura (Hibbs, 
1977) argumenta que son partidos de derecha fiscalmente más responsable, 
porque su énfasis en políticas sociales es menor. La traducción para el tema 
de transparencia es similar: partidos alineados con posiciones de derecha en el 
espectro partidista son menos propensas a implementar políticas en esta línea 
en cuanto aquellos de izquierda toman la transparencia como un tema central 
para la mejora del control social y de la democracia.

PRESENTACIÓN Y DISCUSIÓN DE LOS RESULTADOS
Esta sección presenta y discute tres tipos de informaciones: a) estadísticas 
descriptivas; b) los resultados de los modelos multivariados; c) los resultados 
de las regresiones logísticas.

El panorama general de las ciudades y sus instrumentos  
de transparencia
Esta sección describe la situación de los municipios y los tipos de instrumentos 
para fortalecer la transparencia. Sólo 1% de las ciudades poseen Consejos 
de Transparencia, que en Brasil son órganos compuestos por liderazgos 
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gubernamentales y representantes de la sociedad. Es decir, el involucramiento 
de la sociedad es pequeño y, por otra parte, los gobiernos han hecho poco para 
tal, mismo por qué, en este caso, no hay ninguna ley federal que los obligue. 
Implantar estes consejos es una decisión de cada municipalidad. Mismo en los 
57 municipios donde existen consejos, los números de su funcionamiento no 
son alentadores: 18 no realizaron ninguna reunión en los últimos 12 meses.

Otro dato, este más positivo, es que 99% de las ciudades divulgan datos 
presupuestales, siendo 92% por medio de Portales de Transparencia, aunque 
sólo un 42% por medio de la internet. Por otra parte, sólo un 17,2% poseen sitios 
de datos abiertos. Respeto a existencia de Leyes de Acceso a la Información 
(LAI el acrónimo en portugués), esta es la situación de 45% de las ciudades.

De acuerdo con los datos de arriba, mismo donde existe la LAI, el número 
de ciudades que poseen procedimientos organizados nos es muy significativo, 
con excepción de plazos para las respuestas de las solicitudes que casi llega 
a un 40%. Por otra parte, la existencia de órganos y procedimientos para 
analizar y evaluar las apelaciones de la sociedad es una realidad de muy pocos 
municipios. El mismo acerca de la existencia de órganos de seguimiento.

El Gráfico 2 muestra el contenido de los sitios webs y/o sitios de transpa- 
rencia. Los resultados muestran que la información más disponible es acerca 
de las licitaciones públicas (88% del total). Después, un 78,8% divulga los 
horarios de atención al público. Luego, datos sobre la estructura organizativa 
con 75% de las localidades que poseen estes sitios webs. Poco más de la mitad 
(53%) disponen de informaciones sobre lo que hacen los empleados públicos. 
Por otra parte, sólo un 48% disponen de informaciones que faculten al público 
hacer el seguimiento de programas y acciones gubernamentales. En la misma 
línea, sólo un 35% de las ciudades disponen de instrumentos de FAQs para 
ayudar los ciudadanos que acceden a los sitios. 

Resultados de los modelos estadísticos
Esta sección presenta y discute cuáles son los factores que han influenciado 
los logros en la implementación municipal de instrumentos de refuerzo a la 
transparencia. La tabla 1 presenta los resultados de los modelos multivariados 
cross section.

Basado en las variables de interés sobre las capacidades estatales 
administrativas y técnicas, la gestión fiscal es muy relevante para explicar 
la transparencia municipal (p<0.01). Estos resultados son alineados con 
la literatura: recursos financieros amplían la efectividad de la acción 
gubernamental junto con la sociedad (Skocpol, 2002). “La capacidad para 
movilizar ingresos fiscales es la línea de base de las capacidades estatales” 
(Kjaer, Hansen y Thomsen, 2002: 21 Cardenas, 2010). En el corazón de las 
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capacidades estatales está la capacidad de cobrar impuestos para financiar 
bienes públicos y generar ingresos tributarios que provienen de la sociedad 
(Dinneco y Prado, 2012). 

En cuanto al tema de los empleados públicos, la variable funcionarios 
per cápita no presenta significancia estadística, aunque que la asociación 
sea positiva y en línea con el que plantea Ingraham (2007). Por otra parte, a 
escolaridad de los empleados públicos un predictor (p<0.05) del contenido de 
la LAI. En este caso también, acorde la literatura, sería esperada encontrar esta 
asociación, ya que capacidad técnica es vinculada con escolaridad como proxy 
de habilidades y conocimientos. Burocracias profesionales y calificadas son 
fundamentales para la implementación de las políticas públicas (Kocher, 2010; 
D’arcy y Nistoskaya, 2020) y para el fortalecimiento de la infraestructura 
institucional para implantar políticas (Schmitter, Wageman, C. y Obydenkova, 
2005).

En el caso de la variable recursos de planificación urbana que evalúa 
capacidad técnica de los municipios, es un predictor fuerte (p<0.01) en 
cuanto al contenido del sitio web. La capacidad técnica de planificación es 
un atributo que proviene de capacidades burocráticas y de fortalecimiento de 
infraestructura institucional (Marenco, 2017). Este es un importante atributo 
de capacidad gerencial y técnica para aumentar el desempeño del gobierno 
(Hildebrand y Grindle, 1997; Geddes, 1994).

En cuanto a las variables de capacidad política, en línea con la literatura, 
los consejos de políticas públicas son buenos predictores sobre los contenidos 
de la LAI. La existencia de consejos de políticas públicas es un fuerte predictor 
de los resultados. En realidad, el ejercicio del control social genera “presión 
externa” sobre la administración pública que incentiva la creación de estos 
canales de conexión con la sociedad por la senda que Evans (1995) denomina 
autonomía incrustada.  Siguiendo a Migdal (1988, p. 32), “participación denota 
uso y acción repetidos y voluntarios en instituciones estatales o autorizadas por 
el estado”. Esta interlocución con la sociedad es una variable que depende de 
la capacidad de canalizar las acciones de la sociedad (Aguiar e Lima, 2019, 
p. 3) para ampliar la posibilidad de cooperación de los actores sociales para 
fortalecer las condiciones de implementación de las políticas (Completa, 2017).

La capacidad política que tengan los municipios de establecer canales 
institucionalizados de intercambio con la sociedad es una variable relevante 
para los resultados de la LAI. Los consejos y su rol como espacio de intercambio 
estatal-social requieren que los gobiernos dispongan de recursos y capacidades 
para actuaren en cooperación con grupos sociales organizados, con el objetivo 
de actualizar o transformar las políticas públicas y el contexto en el que ocurren 
(Weiss, 1998; Completa, 2017 Coelho, Guth y Loureiro, 2020).
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La variable de control sobre ideología política del partido en el gobierno 
no es relevante, pues tanto los partidos de izquierda y de centro, cuando 
comparados con las agremiaciones de derecha. No es posible decir que, 
acuerdo la literatura, que partidos de izquierda son más orientados para 
temas de desarrollo y justicia social (Hibbs, 1977) que los de derecha cuyas 
agendas son más fiscalistas y conservadoras en temas de sostenibilidad. La 
población es una variable importante y la asociación positiva es alineada con 
el esperado: cuanto más grande la población más grande la asociación con la 
implementación de los contenidos de la LAI y de recursos disponibles en el 
sitio web. El PIB per cápita municipal es un fuerte predictor (p<0.01): cuanto 
más rica la ciudad, más grande la probabilidad de avances en la LAI y en los 
instrumentos disponibles en el sitio web. 

En resumen, las dimensiones y variables de capacidad estatal y sus nexos 
con los contenidos existentes en la LAI y en el sitio web muestran que los 
resultados son más positivos para: a) las ciudades más populosas; b) las 
ciudades más ricas; c) las ciudades con una gestión fiscal más efectiva, siendo 
este lo más importante recurso de capacidad estatal asociado con las dos 
variables dependientes discutidas. El tema de control social es estadísticamente 
significante sólo para la LAI, pero en las dos variables la asociación es positiva, 
en línea con la literatura.

A continuación, son presentados los resultados de los modelos estadísticos 
donde las variables dependientes son dummy y el modelo utilizado es de 
regresión logística. La variable educación es un fuerte predictor (p<0.01). 
Además de la estructura de la burocracia y sus roles, también sus capacidades 
técnicas son relevantes para generar resultados (Hanson y Sigman, 2020). Por 
esto, es esencial identificar estructuras organizacionales y conocimientos cuya 
ausencia o presencia es crítica para que los gobiernos cumplan con sus tareas 
(Evans, Rueschmeyer y Skocpol, 2002). En esto caso, empleados públicos con 
educación superior y de post grado son muy importantes para la existencia 
de instrumentos de transparencia gubernamental, ya que afectan aspectos de 
carácter más organizativo, gerencial y administrativo (Skocpol, 2002; Skocpol 
y Finnegold, 1982; Evans, 2003).

También los consejos de políticas como instrumentos de control social son 
esenciales para la existencia de sitios abiertos y de la LAI, pues la interfaz entre 
el gobierno y la sociedad es un predictor clave, en línea con Migdal (1988). Es 
decir, las capacidades relacionales de los gobiernos locales son esenciales para 
lidiar con las demandas sociales y tomar decisiones que representen y expresen 
sus intereses (Repetto, 2004; Completa, 2017), además de establecer vínculos 
para ampliar su capacidad de acción en la sociedad (Bertranou, 2012). 
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Las capacidades de gestión fiscal, en línea con Dollery, Kitchen, McMillan 
& Shah, (2020), son buenos predictores de la existencia de la LAI, quizás por 
qué su implementación correcta requiere una estructura de TICs y personal que 
depende de recursos financieros más disponibles en las grandes ciudades. Es 
decir, son más nutridas de poder para (Weiss, 1988) o para generar insumos 
(Migdal, 1988) para implementar políticas públicas.  

Como analizado arriba, populación y PIB per cápita son fuertes predictores, 
sin embargo, para el caso de la existencia del sitio web, de forma contra-intuitiva, 
la asociación es negativa. Pero hace sentido, que ciudades más grandes tengan 
una sociedad más compleja e informada que influye en la mayor propensión a 
implantar dispositivos de transparencia.

Las demás variables de capacidades administrativas y técnicas no pre- 
sentan significancia estadística (empleados per cápita e instrumentos de pla- 
nificación), aunque la asociación sea positiva. También la ideología política 
(partidos centristas y de izquierda cuando comparados con los de derecha) 
no son más proclives la implementación de estas políticas en favor de mayor 
transparencia, distintamente de lo indicado por la literatura (Hibbs, 1977).

Este estudio también refuerza otros hallazgos. La baja capacidad estatal 
para implementar políticas públicas en gobiernos subnacionales, especialmente 
en municipios más pequeños, ha sido un tema abordado en investigaciones 
previas (Grin y Abrucio, 2018). Asimismo, la influencia de la diversidad de 
arenas, tanto formales como informales, en los procesos de toma de decisiones 
y producción de normas en diferentes niveles de gobierno, ha sido destacada 
en estudios anteriores (Bichir, 2018). Este estudio se suma a la literatura 
existente al mostrar cómo estos factores internos, como la capacidad estatal 
y la diversidad de arenas de decisión, pueden tener un impacto significativo 
en la implementación efectiva de políticas de acceso a la información, incluso 
cuando existe una presión externa para adoptarlas a través de una ley federal. 
Estos resultados respaldan la idea de que las condiciones internas de los 
entes federativos y su capacidad institucional juegan un papel clave en la 
materialización y éxito de las políticas públicas.

CONCLUSIÓN
Esta investigación buscó analizar se variables de capacidad estatal municipal 
es capaz de explicar el desempeño municipal en cuanto a sus logros en las 
políticas de transparencia. El tema y el objeto de esta investigación está alineado 
con los cambios que las municipalidades brasileñas han experimentados, el 
que requiere más capacidades estatales (Grin y Abrucio, 2018; Perry, García y 
Jimenez, 2014). Hacia tanto, el trabajo intentó responder la siguiente pregunta: 
¿cómo las capacidades estatales de los municipios brasileños afectan las áreas 
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de gobernanza relacionadas con las políticas públicas de transparencia y acceso 
a la información? El panorama identificado no es lineal, pues fue posible 
mostrar que ciertas capacidades son relevantes en cuanto otras no presentan 
ninguna significancia estadística. 

Este trabajo no consigue avanzar en explicaciones sobre como dichas 
variables influencian los resultados, pues las dinámicas municipales son dis- 
tintas, de suerte que eso requiere identificar los diferentes mecanismos expli- 
cativos que conectan estoques de capacidades con resultados de las acciones 
proclives en favor de la transparencia municipal. Esta debe una senda de 
investigación a ser profundizada, el que podría ser desarrollada con estudios 
de caso que identifiquen mecanismos de capacidades estatales que expliquen 
cómo funciona los procesos de transparencia gubernamental.

Sin embargo, tomando en cuenta las variables dependientes analizadas, se 
puede constatar que las ciudades más grandes y ricas, y cuyas capacidades de 
gestión fiscal son más robustas (Dollery, Kitchen, McMillan & Shah, 2020), es la 
típica localidad propensa a implantar y desarrollar instrumento de transparencia 
gubernamental. La existencia de arreglos de control social, como son los 
consejos de políticas públicas, también debe ser considerados importantes 
predictores, el que hace sentido lógico: transparencia es un tema muy cercano 
de la participación ciudadana. Por otra parte, esta variable muestra como las 
capacidades político-relacionales son tan relevantes como las capacidades 
administrativas y técnicas. En línea con la literatura, los resultados indican 
que las “capacidades centrales” y “capacidades de generación de acuerdos” 
contribuyen a generar mayores niveles de acción gubernamental en la sociedad 
(Kjaer; Hansen y Thomsen, 2002; Bowman y Kearney, 1988; Frederickson y 
London, 2000) en favor de la mayor transparencia gubernamental.

Aunque en importancia menor, el conocimiento técnico de los empleados 
públicos es otro factor que pide destaque. La implantación de políticas públicas 
de transparencia presenta un mejor desempeño en las ciudades donde es más 
grande el porcentaje de servidores con educación superior y post grado, el que 
está alienado con los argumentos de Enriquez y Centeno (2012), Cingolani 
(2012) y Grindle (1997). Todavía, más empleados públicos no es una condición 
necesaria para impulsar las políticas de transparencia gubernamental, pues el 
que importa es el mayor conocimiento técnico.

En conclusión, este estudio aporta nuevos elementos al debate académico al 
corroborar y reforzar los hallazgos previos sobre la importancia de la capacidad 
estatal y la diversidad de arenas en la implementación de políticas públicas en 
gobiernos subnacionales, y cómo estos aspectos pueden interactuar con las 
presiones externas para influir en los resultados de las políticas de acceso a la 
información.
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A despecho de estos hallazgos que confirman el debate teórico, la 
investigación tiene límites: a) no existe una base de datos para una investigación 
longitudinal más allá de modelos cross-section; b) mismo aceptando los 
modelos logit e cross-section, hay dificultades de encontrar otras variables 
disponibles para todos los municipios brasileños. Como la implementación de 
las políticas de transparencia municipal es un proceso reciente en Brasil y, por 
supuesto, aún en curso, estas son cuestiones claves para avanzar en este campo 
reciente de investigación sobre los gobiernos locales en el país. 
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