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INTRODUCCION

A través de diferentes enfoques y aproximaciones tedricas, continuamos
promoviendo la discusién sobre la rendicién de cuentas, concepto que
debe permear en diferentes ambitos de la sociedad y el gobierno para
fortalecer la vida democratica del pais.

En este ejemplar de la Revista Técnica ofrecemos una variada gama de
topicos que se vinculan e imbrican con el proceso de rendicién de cuentas:
las tecnologias de la informacion, la evaluaciéon de politicas publicas,
la planeaciéon de auditorias, la fiscalizacion en gobiernos locales y los
archivos puablicos. Temas diversos que nos invitan a la reflexién y develan
aspectos a considerarse en una vision integral.

Arturo Pefia Zazueta en su ensayo “La Planeacién y Programacion de la
Revision de la Cuenta Pablica en la Auditoria Superior de la Federacion”
define y analiza las fases de planeacién y programacion de auditorias, que
permiten seleccionar los sujetos y objetos a fiscalizar con una metodologia
que asegura la imparcialidad y objetividad.

En “Rendicién de Cuentas y Gobiernos Locales: Retos y Perspectivas”,
David Villanueva reflexiona sobre la gobernanza, la participacion
social, las politicas, acciones y decisiones de gobierno en el proceso
de rendicién de cuentas en los estados y municipios; plantea ademas,
una serie de mecanismos que deben instrumentarse para la mejora de la
gestion gubernamental.

Jorge Nacif, en su trabajo “Los Archivos Publicos como base para la
rendicion de cuentas”, diserta en torno a las politicas gubernamentales
sobre los archivos publicos, y propone una serie de mecanismos para
fortalecer un sistema integral de acopio y clasificacién de documentos,
que abone al pleno acceso a la informacion por parte de los ciudadanos.




En “Tecnologias para la transparencia y rendicién de cuentas”, Maria
Elena Meneses destaca los beneficios que acarrean a la sociedad, las
herramientas tecnoldgicas que facilitan la transparencia, la rendicién de
cuentas y la participacion ciudadana en los asuntos publicos.

Ensucolaboracion“Evaluaciény auditoria: convergenciasy divergencias”,
Pablo Yanes examina las aportaciones de los procesos evaluativos y
fiscalizadores, como instrumentos que ayudan a fortalecer y transformar
las politicas publicas gubernamentales en beneficio de la sociedad.

Recordamos a ustedes que la version digital de este ejemplar de la Revista
Técnica de la ASF, se encuentra disponible en el portal institucional
www.asf.gob.mx, donde contamos con una biblioteca virtual.



LA PLANEACION
Y PROGRAMACION DE LA
REVISION DE LA CUENTA PUBLICA
EN LA AUDITORIA SUPERIOR
DE LA FEDERACION

Arturo Pena Zazueta

Coordinador de Planeacién y Programacion
en la Auditoria Superior de la Federacién

A través de los procesos de planeaciéon y
programacioén, la ASF determina los sujetos y
objetos a fiscalizar con una metodologia que cuenta
con criterios de andlisis, priorizacion y seleccién de
propuestas de auditoria. La referida metodologia
conlleva un trabajo minucioso de identificacion,
procesamiento y valoracion de diversas fuentes
informativas, a fin de asegurar un proceso basado
en un analisis riguroso y exhaustivo.

La planeacion constituye un proceso amplio
de andlisis que considera los aspectos
contextuales para establecer las reglas que
regiran la elaboraciéon del plan para revisar la
cuenta publica. La programacién se nutre de lo
sefialado en la planeaciéon para establecer, de
una manera organizada, los principios y pasos
encaminados a seleccionar adecuadamente los
sujetos y objetos fiscalizados.

El Programa Anual de Auditorias para la
Fiscalizaciéon de la Cuenta Publica (PAAF), es
el resultado de las actividades de planeacién y
programacioén en la ASF y constituye el punto de
partida para realizar las auditorias con base en
criterios de objetividad e imparcialidad.
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La Planeacién y Programacion de la Revision
de la Cuenta Piiblica en la Auditoria Superior de la Federacion

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) tiene la misién constitucional
de revisar la Cuenta Publica federal, funcién que originariamente recae
en la Camara de Diputados y que realiza por conducto de aquélla.
Dicha revision debe llevarse a cabo -entre otros- bajo los principios
de posterioridad y anualidad, los cuales, si bien cuentan con algunas
excepciones, fijan un importante limite temporal para la actuacion
ordinaria de la ASF.

Este margen de temporalidad, aunado tanto a la extension y complejidad
de la Cuenta Publica federal como al amplio contexto de la gestién de
los recursos publicos federales, exige a la ASF un esfuerzo constante en
la basqueda de mecanismos cada vez mas efectivos para identificar los
objetos y sujetos idoneos a fiscalizar.

Los trabajos orientados a determinar los rubros que se someteran a la
fiscalizacién superior son conocidos como la planeaciony la programacion,
dependiendo de la legislacién, normatividad, “jerga” o practica que
corresponde a cada entidad fiscalizadora. En el caso de la fiscalizacion
superior no existe —en el sentido sefialado- un concepto fijo para cada
término, ya que los vocablos “planeaciéon” y “programacion” suelen
ser utilizados indistintamente tanto en nuestro pais como en el &mbito
internacional, aunque con cierta predominancia hacia el primero de ellos.

En un ejercicio reciente, la ASF ha definido y estructurado los procesos de
planeacién y programacion integrandolos en lo que podria equipararse
a un sistema interno. Este esquema considera todos los factores
participantes; ademas de la definicion de tales procesos, intenta organizar
las tareas que en estas materias llevan a cabo las instancias que identifican
sujetos y objetos de fiscalizacion.

A continuacion, se aborda la concepcion de la planeaciény programacion,
que se utiliza en la ASF.




Planeacion

Para la planeacion existe una amplia gama de definiciones, que varia
en funcion del autor del concepto, el ambito de aplicacién y la propia
evolucién de la materia, por mencionar algunos factores; sin embargo, los
elementos comunes en la mayoria de éstas se refieren a la determinacién
de objetivos por obtenerse en el futuro y los pasos necesarios para
alcanzarlos, considerando la disponibilidad de los recursos humanos,
financieros y el tiempo, asi como la necesidad de adaptaciéon ante el
cambio de circunstancias.

La planeacion orientalas acciones a realizar para el logro de los objetivos de
una organizacion desde el nivel estratégico, que abarca de manera global
a todas las 4reas que conforman la organizacién, se basa en estrategias y
objetivos generales proyectados a largo plazo para alcanzar la misién y
vision, y es realizada, generalmente, por la alta direccién, hasta niveles
operativos y funcionales que involucran a ciertas areas en el logro de un
objetivo comtin o a una sola &rea con objetivos especificos, realizables en
el corto plazo.

La ASF distingue entre la planeacion estratégica, la cual no se abordara en
este articulo, y la planeacion relacionada con la funcién fiscalizadora, la
cual se menciona a continuacion.

La planeacién en la ASF tiene como objetivo y resultado principales la
integracion del Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizaciéon de
la Cuenta Pablica (PAAF). Se refiere al conjunto de directrices, reglas
generales y determinadas actividades para coordinar la integracion de
dicho Programa.

Por directrices se entienden aquellas definiciones fundamentales -y en
ocasiones estratégicas- que permiten orientar la conformacion del perfil
del PAAF. En éstas pueden encontrarse recomendaciones y acuerdos de
la alta direccion, tanto en la forma como en el fondo del Programa.

Asimismo, la planeacién de la ASF cuenta con reglas generales. Estas
reglas generales disponen, entre otros aspectos, que la programacién de
auditorias debe sujetarse a un marco metodolégico general del cual pueden
derivar metodologias especificas, asi como que todas las propuestas de
auditorias sean discutidas en una instancia colegiada que permita valorar
la pertinencia de llevarse a cabo.
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El marco metodolégico general establece cuatro principios basicos

en los cuales debe cimentarse toda metodologia que se utilice para la

programaciéon de propuestas de auditorias: anélisis de la capacidad

operativa; fuentes de informacién claras y definidas; criterios de andlisis
de la informacién y criterios de seleccion, también claros y definidos.

Algunos elementos que distinguen a la planeacién y programaciéon en el
contexto de la fiscalizacion en la ASF, son:

Planeacion Programacion

* Se refiere al conjunto de reglas y| |®
actividades orientadas a la revision
de la cuenta publica.

Establece de una manera organizada
y priorizada, los principios y pasos
para seleccionar sujetos y objetos a
revisar.

e Pretende entender, en primer

término, los aspectos contextuales
para establecer las reglas generales
que regiran la elaboracion del plan

Es la concrecién detallada del plan
para integrar el programa anual de
auditorias.

para revisar la cuenta publica.
* Es consecuencia de la planeacion.
e Se refiere a un proceso amplio y

general de analisis. * Replica a la planeacion, es decir,
constituye un insumo para la
e Establece el marco para Ila planeacion.
programacion.
Programacion

La programacion en la ASF consiste fundamentalmente en la definicion
especifica de los sujetos, objetos y conceptos a fiscalizar, asi como el tipo
de fiscalizacion que requieren. Llegar a ello no es rdpido ni sencillo, sino
producto de un conjunto de acciones analiticas de diversas caracteristicas.
El universo auditable de la cuenta publica es vasto en dimension y
complejidad, el cual, ademads, crece considerablemente afio con afio muy
por arriba de la capacidad auditora y sobre todo del estatico margen
temporal para la préctica de la fiscalizacion.




Las tareas de programacion se llevan a cabo por las unidades auditoras
y por una instancia a la que corresponden funciones coordinadoras
en materia de planeacién y programaciéon para la integracion del
PAAF. Todas las propuestas de auditoria deben surgir de la aplicacion
de una metodologia, la cual puede ser tan especializada como sea
necesario pero siempre encuadrada en el marco metodolégico general
mencionado con anterioridad, cuyos componentes indispensables se
describen a continuacién:

* Analisis de la capacidad operativa: se refiere al examen de los
recursos disponibles, tipos de auditoria o estudio a realizar, perfil
y experiencia del personal y demas circunstancias que influyan
en la capacidad para realizar auditorias y/o estudios.

* Fuentes de informacién: son los elementos potenciales de entrada o
insumos para la planeacion y programacion, los cuales se deberan
analizar para determinar su aplicacion.

* Criterios de analisis de informacién: son el conjunto de variables
o componentes cuantitativos y cualitativos, que permiten
desarrollar un diagnéstico de los sujetos, objetos y conceptos de
fiscalizacion.

* Criterios de seleccion: consisten en las reglas de decisiéon o
pardmetros a partir de los cuales se orientard la identificacién de
los sujetos y objetos de auditoria de mayor importancia o riesgo.

Estos componentes basicos aportan valor a la buena calidad de la
programacion y, por otra parte, la aplicacion rigurosa de los criterios de
analisis de la informacién y de seleccién muestra evidencia de un proceso
de programacion objetivo, con el cual se abona al cumplimiento del
principio de imparcialidad también ordenado por nuestra Constitucion
para el ejercicio de la fiscalizacion superior. A esto habria que afiadir
que las propuestas de auditoria deben ser expuestas ante una instancia
colegiada en la que se reflexione y delibere la conveniencia de incluirlas
en el proyecto de PAAF.

En este contexto, la ASF ha puesto en marcha el desarrollo de una
metodologia de programacion basada en factores de riesgo, que cuenta
con criterios de andlisis, priorizacion y seleccion de propuestas de
auditoria. La ejecuciéon de dicha metodologia implica el desarrollo
de un trabajo minucioso de identificacion, procesamiento, analisis y
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valoracion de diversas fuentes de informacién, conforme a criterios

previamente definidos para la asignaciéon de niveles de riesgo a todos

los factores involucrados en el ejercicio de la gestion financiera de los
recursos publicos.

Integracion del PAAF

El PAAF es el resultado de las actividades de planeacién y programacion
en la ASF y constituye el inicio de la ejecucion de la funcion auditora, por
lo que para su conformacién ambas actividades son fundamentales.

La integracion del PAAF comprende la agrupacion y clasificacion de
las propuestas de auditoria para ser presentadas en diferentes vistas,
de manera que faciliten su lectura y entendimiento a las instancias
correspondientes que intervienen en las etapas de revisién y aprobacion
del mismo, asi como para los usuarios finales de éste.

Una vez aprobado el PAAF, el nimero de auditorias que lo conforman
puede incrementarse o reducirse en el transcurso del desarrollo de la
fiscalizacién de la cuenta publica respectiva, en cuyo caso, cobra relevancia
el andlisis de la capacidad operativa, para determinar el rango en el que
el nimero de auditorias puede variar, a fin de mantener el balance en la
cantidad de las mismas sin afectar su calidad.

A partir de la Cuenta Pablica 2011, la ASF incluy6 en su PAAF, estudios
sobre politicas publicas con efectos reales de la accién gubernamental, los
cuales, aligual quelasauditorias resultan de la planeacion y programacion.

Si bien la tendencia en el nimero de auditorias que contiene el PAAF se
ha venido incrementando, en la ASF se tiene plena consciencia de que
el nimero de auditorias de un PAAF respecto a otro, no es el pardmetro
a considerar como una mejora. Como se ha citado anteriormente, el
universo auditable de la cuenta publica es vasto y creciente en dimensién
y complejidad, por lo que debe sostenerse el nimero de auditorias; no
obstante, el reto de la ASF es enfocar su esfuerzo para identificar las
mejores dreas de oportunidad para la fiscalizacion, ampliar su cobertura
y afinar cada vez més la calidad de las auditorias.
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Numero de auditorias y estudios contenidos en
el PAAF por Cuenta Pablica

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
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RENDICION DE CUENTAS
Y GOBIERNOS LOCALES:
RETOS Y PERSPECTIVAS

Dr. David Villanueva Lomeli

Auditor Superior de la Auditoria Superior
del Estado de Puebla

Reflexiones sobre la rendicion de cuentas, en el
marco de la gobernanza, del gobierno abierto
y parcipativo, con el fin de plantear algunos
escenarios para su instrumentacion en los
gobiernos locales.
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Rendiciéon de Cuentas y Gobiernos Locales: Retos y Perspectivas

Presentacion

Enunentornocaracterizado porlacomplejidad, el cambio,laincertidumbre
y lainteraccion entre ciudadanos y gobierno, los ambitos social, econémico
y politico-administrativo pueden ser impactados negativamente, lo que
provoca una crisis de credibilidad, de legitimidad, de representacién y de
gobernabilidad de las instituciones ptublicas.

Paralelamente, en la mayoria de los paises, se asiste a procesos de
fortalecimiento y consolidaciéon de la democracia, no s6lo como forma
de gobierno sino como mecanismo de vinculacion entre la ciudadania y
sus autoridades.

Recientemente se ha profundizado en el estudio de la gobernanza como
modelo de gobierno, el cual tiene su base en el desarrollo social y es
atribuible a las crecientes o cambiantes interdependencias sociales!; una
forma de gobernanza es lo que se denomina gobernanza interactiva o
socio-politica®.

Asimismo, con base en la dindmica social actual y desde una perspectiva
tedrica bajo un enfoque sistémico, se pueden identificar tres grandes
conceptos para entender la gobernanza social moderna: la diversidad,
es decir, la naturaleza y el grado en el que difieren las entidades
que conforman el sistema; la complejidad, como un indicador de la
arquitectura delasrelaciones entre sus partes, en esencia las interrelaciones
e interdependencias entre diferentes niveles de la estructura; y el
dinamismo, que hace referencia a las tensiones en el sistema y entre otros,
como referencia a su propio desarrollo y su alrededor.

mmmE 1 Jan Kooiman “Gobernar en Gobernanza” Titulo original “Governing as Governance”. Revista
Instituciones y Desarrollo N° 16 (2004) pdgs. 171-194. Institut Internacional de Governabilitat
Catalunya, Barcelona, Esparia.

2 De acuerdo con Kooiman, el gobierno interactivo o socio-politico serd considerado como
los acuerdos con los que tanto los actores piiblicos como los privados persiguen solventar
problemas sociales o crear oportunidades sociales, preocuparse por las instituciones sociales en
las que estas actividades de gobierno tienen lugar y formular los principios de acuerdo con los
que estas actividades se llevan a cabo.




Como lo establece Jan Kooiman, el punto de partida para esta
conceptualizacion de la gobernanza, es que los fendmenos sociopoliticos y
su gobierno en términos de interacciones deben situarse en el contexto de
la diversidad, el dinamismo y la complejidad de las sociedades modernas,
para poder comprender, analizar y enfrentar los retos y oportunidades
que se presentan continuamente.

En este sentido, considerando el avance democratico que se ha venido
experimentando y en el marco de la gobernanza interactiva®, dentro de
la cual el Gobierno Abierto y Participativo, es uno de los pilares que se
tiene que promover, a fin de potenciar el desarrollo y fortalecimiento de
gobiernos efectivos, es conveniente destacar que estos tltimos deben
tener dos caracteristicas importantes.

La primera, contar con un alto perfil pablico en el que las principales
decisiones son tomadas bajo esquemas democréaticos, siendo éstas abiertas,
conocidas, consensuadas o aceptadas por las mayorias; y la segunda,
promover el desarrollo de buenos gobiernos,* es decir, gobiernos que
den resultados y que dispongan de una amplia capacidad de respuesta
institucional para atender y resolver los problemas publicos.

Por lo anterior, el objetivo del presente articulo es reflexionar sobre la
rendicién de cuentas, en el marco de la Gobernanza y del Gobierno Abierto
y Participativo, considerando que a la par se deben promover elementos
de corresponsabilidad ciudadana, fomentar la participacién social en
las politicas, acciones y decisiones de gobierno, generar mecanismos de
mayor colaboracién gobierno-sociedad, incrementar los estandares de
integridad para los servidores publicos, propiciar el intercambio de buenas
practicas, contar con mayores instrumentos que promuevan el combate a
la corrupcion, asi como las adecuaciones al marco legal que favorezcan la
rendicion de cuentas; con la finalidad de estar en posibilidad de plantear
algunos escenarios para su instrumentacién en los gobiernos locales.

mmmE 35 Jan Kooiman “Gobernar en Gobernanza” Titulo original “Governing as Governance”. Revista
Instituciones y Desarrollo N° 16 (2004) pdgs. 171-194. Institut Internacional de Governabilitat
Catalunya, Barcelona, Espana.

¢ El buen gobierno (good governance) se reconoce por la forma de ejercer el poder piiblico, el cual
debe tener rasgos de eficiencia, transparencia, rendicion de cuentas, participacion de la sociedad
civil y estado de derecho. La integracion de estos elementos revela la determinacion del gobierno
por utilizar los recursos disponibles a favor del desarrollo economico y social. Martinez Lopez,
Cornelio. “Significado y Alcances de la Idea de Buen Gobierno”, en Los Indicadores de Buen
Gobierno en México y el Trabajo Legislativo, Centro de Estudios Sociales y de Opinion Piiblica
(CESOP), México, Reporte CESOP, Niim. 37, Agosto 2010, p.5.
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Hacia la Construccion de un Concepto Integral

Actualmente, el término “rendicién de cuentas” se ha convertido en una
pieza central de practicamente todos los discursos ptublicos, esto debido
a que en paises como México, hemos transitado de un régimen cerrado y
vertical a uno en proceso de apertura y mas democratico; desde luego sin
dejar de reconocer los desacuerdos que se han enfrentado.

Sin embargo, este avance democratico ha permitido el fortalecimiento
de los mecanismos de eleccién de representantes y la definicién de las
caracteristicas y facultades de las instituciones responsables de la toma de
decisiones gubernamentales.

Por ello, una vez planteados estos aspectos, el debate y la discusion
ahora se centra en la organizacién y funcionamiento de los gobiernos
democréticos, y es en este escenario de reflexién y analisis, que la rendicion
de cuentas ocupa un lugar protagonico al ser considerada como uno de
los ejes rectores del Gobierno Abierto’.

En este sentido, y reconociendo la importancia que tiene la rendicién de
cuentas para los gobernantes y ciudadanos, son pocos los que definen con
claridad qué significa y lo mas importante, qué implica una rendicién de
cuentas efectiva.

La falta de una idea clara de lo que significa la rendicién de cuentas nos ha
llevado a manejar un concepto que puede resultar contradictorio o poco
atil para su instrumentacion operativa, como mecanismo de control de
las acciones de gobierno.

La literatura especializada en la materia ha identificado dos aspectos
determinantes que no han permitido construir una definicién operativa
y conceptualmente solida al presentar elementos que han llevado a
reflexiones excluyentes o dicotémicas®.

mmmE 5 Esaquel gobierno que asume el compromiso de garantizar que la administracion y operacion de

todos los servicios piiblicos que el estado brinda puedan ser supervisadas por la comunidad,
es decir, que estén abiertos al escrutinio de la ciudadania. Ramirez Alujas, Alvaro. Gobierno
Abierto y Modernizacion de la Gestién Piiblica, Espaiia. 2011, Revista Enfoques: Ciencia
Politica y Administracion Piiblica No. IX, P.101.

¢ Mark Bovens “Two Concepts of Accountability as a Virtue and as a Mechanism”, en Rios Cizares,
Alejandra.Rendicion de Cuentas: La Importancia de las Definiciones, México, 2012, ASF. Revista
Técnica sobre Rendicion de Cuentas y Fiscalizacion Superior, No. 2, Pp. 9-13.




El primero de ellos plantea que la rendicién de cuentas es un punto de
llegada y por lo tanto un ideal a alcanzar, en contraposicién a la idea que
plantea, que se trata de una herramienta a través de la cual se puede lograr
algo. Esta situacién pone de manifiesto una confusién entre la rendiciéon de
cuentas como meta y la rendicién de cuentas como un medio para alcanzar
un fin.

El segundo aspecto esta relacionado con la polisemia del término, situacion
que hace necesario construir una idea clara y argumentada sobre lo que
debe entenderse por rendicién de cuentas.

Por ello, la importancia de contar con una definicién sélida, integral y
argumentada, permite disponer de una base efectiva para identificar
actores, mecanismos, situaciones y procesos que son fundamentales para
implementar politicas pablicas en materia de rendicion de cuentas, ya que
no hay que olvidar, como lo refiere Alejandra Rios, “...definir el concepto
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es definirse en el debate””’.
(Qué es la Rendicion de Cuentas?

La reflexion contempordnea sobre la rendicion de cuentas tiene su
antecedente inmediato en el vocablo inglés accountability, el cual no tiene
una traduccion clara y precisa al espafol.

En algunas ocasiones se traduce como control, en otras como fiscalizacién
y en otras tantas como responsabilidad; aunque la traduccién més coman
y utilizada tanto en circulos académicos como politicos es la de rendicion
de cuentas.

Frente a esta situacién, Andreas Schedler® sefiala que “hay matices que
separan los dos conceptos. Mientras accountability conlleva un sentido
claro de obligacion, la nocién de rendicién de cuentas parece sugerir que
se trata de un acto voluntario, de una concesién generosa del soberano que
rinde cuentas por virtud y voluntad propia, no por necesidad”.

Esto significa que el concepto de accountability es mas integral ya que,
ademas de entender a la rendicién de cuentas como una obligacion, también
la concibe como un derecho, por lo que en este caso las obligaciones de unos
-los servidores publicos- son los derechos de otros -los ciudadanos- por lo
tanto, vincula a los que rinden cuentas y a los que exigen cuentas.

mmmE 7 Jbid. P.12.

8 Schedler, Andreas. ; Qué es la Rendicion de Cuentas?. México, 2009, Cuadernos de Transparencia
No. 3, Instituto Federal de Acceso a la Informacion Piiblica., P. 11.
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Por lo anterior, se puede establecer que la rendicién de cuentas tiene dos
vertientes. La primera implica la obligaciéon de los politicos y funcionarios
de informar sobre las decisiones que han tomado y las acciones que han
realizado, para posteriormente justificarlas ante el puablico ciudadano; y
la segunda, considera la posibilidad de sancionar a politicos y servidores
publicos en caso de no haber cumplido con sus funciones y atribuciones o
no haber observado la ley.

Asimismo, siguiendo a Schedler’, la rendicion de cuentas se sustenta en tres
ejes, a través de los cuales se puede:

1. Prevenir y corregir abusos de poder.
2. Obligar al poder a someterse al escrutinio ciudadano.
3. Forzarlo a explicar sus actos y someterlo a sanciones.

Con estas acciones, la rendicién de cuentas permite realizar funciones de
vigilancia, auditoria, fiscalizacion y penalizacién, todas ellas orientadas a
limitar y controlar el ejercicio del poder, estableciendo de manera clara que
su esencia y razon de ser es el ejercicio del mismo, y su objetivo principal
reducir las incertidumbres que se presentan durante su ejercicio, limitar
sus arbitrariedades, prevenir y remediar sus abusos, volver predecible
su funcionamiento, y mantenerlo dentro de las normas y procedimientos
previamente establecidos, pero nunca eliminarlo.

El Sistema Nacional de Fiscalizacion

Para fortalecer las acciones de fiscalizaciéon y rendicion de cuentas
en México, en el marco de la XIII Asamblea General Ordinaria de la
Asociaciéon Nacional de Organismos de Fiscalizacién Superior y Control
Gubernamental (ASOFIS), se reiteré la necesidad de instrumentar un
Sistema Nacional de Fiscalizacion, a través del cual se integre el control
interno y la fiscalizacién externa como mecanismos indispensables para
garantizar una adecuada supervision, evaluacién y control del gasto
publico, desarrollando esquemas similares en los estados y municipios
del pais.

mmmE 9 Jbid. P.12.

10 XIII Asamblea General Ordinaria de la ASOFIS. Mazatlin Sinaloa., 28 y 29 de Abril de 2010.




El Sistema Nacional de Fiscalizaciéon es el conjunto de principios y
actividades estructurados y vinculados entre si, que buscan establecer un
ambiente de coordinacién efectiva entre todos los 6rganos gubernamentales
de fiscalizacién en el pais, para trabajar con una misma visién profesional,
con estandares similares, valores éticos y capacidades técnicas, para dar
certidumbre a los entes auditados y garantizar a la ciudadania que la
revision al uso de recursos publicos se hard de manera ordenada, sistematica
e integral™.

En este sentido, la fiscalizaciéon superior debe ser concebida como una
actividad técnica que, en gran medida, se desenvuelve en la esfera de lo
politico’ no debe ser entendida como un recurso para sancionar practicas
incorrectas o dolosas de funcionarios publicos, sino como una herramienta
para revisar acciones de gobierno, corregir desviaciones y mejorar el
desempefio.

A pesar de que existe un nimero importante de mecanismos de control
y supervisién tanto internos como externos, los esfuerzos para vigilar el
desempetio de los entes auditables, asi como el uso de los recursos ptblicos
en los tres 6rdenes de gobierno se encuentra fragmentado o en su caso
atomizado, lo que ha generado opacidad y discrecionalidad.

En este sentido, al no contar con un sistema que ofrezca informacioén
relevante de las auditorias realizadas, resulta complejo contribuir a una
efectiva asignacién de recursos basada en resultados.

Asimismo, para contar con un efectivo Sistema Nacional de Fiscalizacién,
particularmente en lo relativo al seguimiento al gasto federalizado, es
importante fortalecer las atribuciones y los mecanismos de coordinacion
de las Entidades de Fiscalizacion Superior Locales (EFSL)" y la Auditoria
Superior de la Federacién, lo cual permitiria garantizar una cobertura
integral de la cuenta publica en este tipo de fondos publicos.

Por ello, en la medida en que existan mecanismos de coordinacién entre
los tres 6rdenes de gobierno, se fortalezca y funcione de manera eficiente el
Sistema Nacional de Fiscalizacion, se estaran estableciendo las condiciones
operativas paraquelaauditoria gubernamental contribuyaalfortalecimiento

mmmE 1 Sistema Nacional de Fiscalizacion. http./fwww.asf.gob.mx/section/117.

2 Fuentes Castro, Benjamin, “Democracia y Fiscalizacion: Modelos y Aportaciones”, Revista Técnica
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de la rendicién de cuentas en México, tomando en consideracion el peso que
tiene la fiscalizacion superior en cuanto a establecer un mayor equilibrio
entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial™.

Rendiciéon de Cuentas y Gobiernos Locales

En la dltima década, los gobiernos locales han adquirido un papel
protagonico en el escenario politico administrativo, esto debido a que
se ha generado un movimiento importante encabezado por académicos,
estudiosos, gobierno federal, estatal y asociaciones de gobiernos locales de
fortalecimiento institucional de los municipios.

Como resultado de las reformas al Articulo 115 Constitucional, ahora los
municipios gozan de mayor autonomia financiera, tienen la posibilidad
de generar acuerdos de coordinacién intermunicipal para la ejecuciéon de
obras conjuntas con una visiéon metropolitana y tienen la posibilidad de
allegarse de recursos a través de fuentes alternas, tanto nacionales como
internacionales, entre otras.

Asimismo, el municipio como orden de gobierno es muy importante para
el desarrollo de la vida econémica y el bienestar de la sociedad, ya que es el
responsable de operar un conjunto de disposiciones administrativas para la
apertura de negocios, la prestacion de servicios publicos, la expedicién de
licencias y permisos, el crecimiento urbano, la participaciéon ciudadana, la
convivencia armoénica y la paz social para los municipes.

Por otra parte, los municipios han sido un referente importante en el proceso
democratizador y de modernizacién administrativa en los dltimos afios, lo
que ha puesto en el centro de la discusion el tema de la rendicién de cuentas
como una condicién necesaria de un gobierno moderno, de resultados y
con un alto perfil publico.

En este sentido diversos estudios (Cabrero, 2000; Ugalde, 2002; Olvera,
2009; Cejudo y Rios Cazares, 2010) observatorios ciudadanos (CIMTRA,
IMCO), la propia Auditoria Superior de la Federacién (ASF) y las Entidades
de Fiscalizacién Superior de los Estados, han identificado la fragilidad
institucional del municipio para responder de manera efectiva a sus
obligaciones en materia de transparencia y de rendicién de cuentas®™.

mmmE ¥ Fuentes Castro Op. cit., P. 18

> Bautista Farias, José. La Rendicion de Cuentas en los Gobiernos Municipales: diagndstico
y propuestas, México, 2013, Revista Técnica sobre rendicion de Cuentas y Fiscalizacion
Superior, No.5. ASF, P. 53.




David Villanueva Lomeli

Frente a esta situacion, se han definido una serie de interrogantes que sirven
de marco orientador para superar esta situacion, entre las que destacan:
(existe un diagnostico municipal en materia de rendicién de cuentas?; jel
marco juridico existente es el adecuado para garantizar la rendicion de
cuentas?; jen qué medida la reeleccién de alcaldes fortalece la rendicion de
cuentas?; ;qué cambios se requieren para mejorar la rendicion de cuentas
en los municipios?, entre otras.

continuacién se presenta un panorama general sobre la situaciéon que
A t t 1 sobre la sit
guarda la rendicion de cuentas en los municipios de México.

* Segun datos del Ranking de transparencia 2011 publicado por
CIMTRA', de 107 municipios evaluados en 12 estados, s6lo 8 de
ellos (7%) aprobaron las mediciones de transparencia.

Cuadro 1.1

Municipios Evaluados en Materia de Transparencia
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Aprobados Evaluados

0

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIMTRA 2011.

* Los resultados de las evaluaciones aplicadas, arrojan que los
promedios de calificacion obtenidos en cada uno de los rubros
son muy bajos, ya que ninguno alcanzé niveles aprobatorios
(60 puntos). Esto significa que menos del 9% de los municipios
aprueban las evaluaciones y mas del 50% de ellos obtiene
calificaciones inferiores a 10 puntos de 100 que se establecen
como parametro de evaluacion.

mmmE 1 Ciudadanos por Municipios Transparentes, evaliia 9 rubros: gastos, obras, bienes y usos,

administracion, urbanidad, consejos ciudadanos, participacion ciudadana, cabildo y atencion
ciudadana. Ver: www.cimtra.org.mx
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* Las areas mas transparentes de los municipios evaluados fueron
los rubros de atencién ciudadana y de cabildo, esto debido a que
esta informacion es de uso cotidiano en los ayuntamientos. Por su
parte, las areas menos transparentes fueron las relacionadas con
los asuntos urbanos, gastos, inventarios y consejos ciudadanos®.

e Con base en datos del Indice de Informacién Municipal
Presupuestal elaborado por el IMCO en 2013, el 78% de
los municipios evaluados incumplen condiciones minimas
vinculadas a la rendicién de cuentas de su gasto publico.’

En materia de rendicién de cuentas y siguiendo el estudio realizado
por Cejudo y Rios Cazares (2010)", a nivel municipal, encontramos los
siguientes datos.

* El78% de los municipios reportaron contar con una contraloria
en operaciéon y el 22% no.

* La tesoreria es fundamental para elaborar informaciéon para
la rendicién de cuentas, sin embargo enfrentan una falta de
capacidades organizacionales y de personal calificado para
desarrollar estas funciones.

En cuanto al marco juridico, particularmente en lo referente al ejercicio
del gasto, la Auditoria Superior de la Federacién elaboré un diagnostico,
en el que se identificaron los siguientes aspectos.

* Dentro del gasto federalizado se establecen varios fondos dentro
del rubro de transferencias a municipios y cada uno de ellos tiene
regulaciones especificas, tal es el caso del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal (FISM) del Ramo 33, el
cual tiene que observar al menos 20 ordenamientos legales. Esto
significa que el marco normativo en este rubro es genérico, lo
que puede provocar una falta de cumplimiento de la norma,
opacidad y discrecionalidad en el manejo de recursos federales.

mmmE 7 Bautista Farias, José. La Rendicion de Cuentas...P. 55.

8 Instituto Mexicano de la Competitividad. Indice de Informacion Presupuestal Municipal 2013,
Meéxico. Ver. www.imco.org.mx
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David Villanueva Lomeli

Enlorelativo alareeleccién de presidentes municipales, existen posiciones
divergentes por parte de los estudiosos del tema.

Las posiciones a favor afirman que la reeleccion de alcaldes generaria un
mayor compromiso de las autoridades hacia los ciudadanos, esto debido a
que los politicos se verian premiados al ser reelectos y en consecuencia los
electores, recibirian mejores bienes y servicios al aprovechar la experticia
adquirida en cargos anteriores por parte de los gobernantes.

En este sentido, con la reelecciéon de alcaldes, se espera disminuir la
movilidad de autoridades locales cada tres afios, ya que tan sélo en
este afio electoral, el 54%, es decir, mil 384 municipios de 13 entidades
federativas sustituirdn a sus gobernantes®, lo que sin duda impactara
la calidad de vida de sus ciudadanos como resultado de la visién de
gobierno que implementaran las nuevas autoridades.

Cuadro 1.2
Relevo de Autoridades Municipales en 2013

B Cambio de Autoridades

Sin cambio

Fuente: Elaboracién propia con datos del IFE 2013.

Por otra parte encontramos coincidencias en un grupo de académicos?®,
en el sentido de que si bien es necesaria la reeleccion de alcaldes, esto no
es suficiente, ya que lo que se requiere es fortalecer la arquitectura de

mEEE 20 bitpy/fwww.infoeleccionesmexico.comy/resultados-elecciones-mexico.php

2L Merino, M. (2007), “Para Entender el Régimen Municipal en los Estados Unidos Mexicanos”,
Instituto Electoral del Estado de Jalisco, México.
Bazdrech Parada, Miguel (2010), “El Municipio” en Jalisco en el mundo contempordneo.
Aportaciones para una enciclopedia de la época, Solis Gadea H. R. y Planter Pérez, K. A., Coords.,
Tomo 11, Derecho, Economia y Politica, Universidad de Guadalajara, México, Pp. 429-439.
Olvera, Alberto (2009), “La Rendicion de Cuentas en México: disefio institucional y participacion
ciudadana”, Cuadernos sobre Rendicion de Cuentas No. 2, SFP, México.
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los gobiernos municipales, redisefiar las estructuras de la representacion
politica -para evitar que en el ultimo afio de gestion, las autoridades
municipales descuiden su quehacer institucional- y abrir espacios
efectivos a la participaciéon ciudadana.

Asimismo, existen posturas diversas que establecen la conveniencia
de fortalecer la profesionalizacién de los servidores publicos y en su
caso el establecimiento de sistemas que garanticen la permanencia o
continuidad en sus puestos, la capacitacién, el desarrollo y la evaluacion
del desempefio profesional.

Se observa que las posturas son diversas y que las dos primeras no
excluyen a esta tltima, que apuesta por el capital humano como factor de
cambio en el &mbito municipal.

Adicionalmente, las labores que realizan las Entidades de Fiscalizacion
Superior de los Estados contribuyen sustantivamente con la fiscalizacion,
tanto de recursos federales, como de recursos estatales y municipales,
situacion que coadyuva con el fortalecimiento de la Rendicién de Cuentas
en los diferentes 6rdenes de gobierno. Estas acciones de fiscalizacién a
municipios se suman a las que realiza permanentemente la Auditoria
Superior de la Federacion, con el propédsito de contribuir con la
generacién de valor; cabe destacar que dicha institucion ha asumido la
responsabilidad de promover tan relevante tema.

En sintesis, para superar estos desafios y fortalecer la rendicion de
cuentas en los gobiernos municipales, es necesaria una amplia discusion,
el analisis de la arquitectura municipal y la profesionalizaciéon de los
servidores publicos, asi como atender y combatir de manera efectiva dos
temas sustantivos que impactan negativamente el funcionamiento del
gobierno, la corrupciéon y la impunidad.

Consideraciones Finales

Después de haber realizado una breve descripcion sobre los retos y
perspectivas que enfrentan los gobiernos municipales en México en materia
de rendicién de cuentas, se pueden establecer las consideraciones siguientes:

1. Enunescenariodeaperturay pluralidad democrética,los gobiernos
estan obligados a someter al analisis y escrutinio ciudadano su
actuacion, asi como a rendir cuentas de sus decisiones.




. En un gobierno democratico las decisiones publicas mas
importantes deben ser claras, abiertas, conocidas y aceptadas
por los miembros de la sociedad.

. El tema de rendicién de cuentas se ha colocado como estratégico
y de primer orden en la agenda de gobierno, debido a que esta
vinculado con valores y conceptos promovidos por diversos
grupos sociales. Un manejo transparente y honesto de los recursos
publicos remite a una practica ética de la funcién publica, por
ello, es en funcion de su presencia o ausencia que se analizan los
resultados sobre la gestion de instituciones y servidores puablicos.

. La rendicién de cuentas debe ser una practica permanente por
parte de los servidores publicos, ya que con ello se logra fortalecer
la relacion de confianza entre gobernantes y gobernados, toda
vez que por disposicion legal todas las dependencias y entidades
que manejan recursos publicos estdn obligadas a rendir cuentas
a los ciudadanos.

. Para fortalecer la rendicion de cuentas en los municipios, es
necesario redefinir su disefio institucional en diferentes vertientes,
por un lado la viabilidad de una mayor autonomia econémica y
financieray por el otro, establecer canales efectivos de participacion
ciudadana, asi como reforzar los mecanismos de control interno y
dar cumplimiento a la normatividad en materia de Fiscalizacién
Superior, ya que con ello se promueve la pluralidad, la inclusién y
la deliberacién de aquellos temas que les son importantes, como la
transparencia y la rendicion de cuentas.

. Homologar los criterios, procedimientos, técnicas y modelos que
contribuyan a la disminucion de la fragmentacién en materia de
fiscalizacion superior y rendicién de cuentas.

. Generar sistemas de evaluacion del desempefio con una
metodologia sdlida que permita establecer indicadores internos
que faciliten la toma de decisiones y de referencia externa para la
implementacion de buenas practicas de gobierno.

. En suma, sin dejar de reconocer que existen avances importantes
en materia de rendicién de cuentas, ain queda trabajo por
realizar; por ello, se requiere avanzar en los siguientes topicos:
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Coordinar acciones para lograr su efectiva operacion e
instrumentacién;

Contarconperfilesadecuados,fortaleciendosuscompetencias,
asi como la profesionalizacién de los servidores ptblicos;

Generar y difundir una cultura de rendicion de cuentas;

Considerar presupuestos que apoyen el proceso de
implementacion de herramientas orientadas a los usuarios;

Invertir en el desarrollo y uso de tecnologias de la
informacién; y

Fortalecer las capacidades administrativas de los tres 6rdenes
de gobierno.
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LOS ARCHIVOS
PUBLICOS COMO BASE
PARA LA RENDICION
DE CUENTAS

Jorge Nacif Mina

Director General Académico del Instituto de Estudios
Historicos Carlos Sigiienza y Gongora, A.C. y Secretario
Académico de la Escuela Mexicana de Archivos, A.C.

Los archivos publicos son la base para la
rendiciéon de cuentas, siempre y cuando éstos
estén organizados tomando como fundamento
las atribuciones y funciones de las unidades
administrativas de las dependencias y entidades
publicas, ya que la informacién se encuentra en
el cumplimiento de esas atribuciones y con ella
se rinde cuentas y se propicia el derecho a la
informacion, la que se representa en un testimonio
documental resguardado en un archivo publico.

El Archivo General de la Naciéon (AGN) es la
institucion archivistica mds importante de la
Republica Mexicana, aunque en cada Estado Libre
y Soberano existen Archivos Generales, sin embargo
el AGN no ha podido convertirse en un Archivo
Nacional, ya que el marco normativo lo limita al
ambito del Ejecutivo Federal ademéas de carecer de
recursos suficientes.

En México, a pesar de muchos esfuerzos, no se ha
podidoimplementar unsistemaintegral de archivos
gubernamentales plenamente, ya que se ha dado el
fenémeno de la simulaciéon al cumplimiento de la
normas, incluyendo a la Ley Federal en la materia.

La tinica manera de acceder a los archivos publicos
espor medio delas Unidades de Enlace, lo que segtin
nuestro parecer limita el derecho a la informacion,
la transparencia y la rendicién de cuentas.
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Los Archivos Piiblicos como base para la rendicion de cuentas

1.- Archivos Publicos, ;base de la rendicion de cuentas?

El tema de este articulo se convierte en un dilema para la administracion
publica, la pregunta jpor qué los archivos son la base de la rendicion
de cuentas? nos obliga al anélisis de las atribuciones y funciones de las
unidades administrativas que son asignadas por el marco normativo,
y éstas (las atribuciones y funciones) como sujetos de la clasificaciéon
archivistica; en realidad, al hablar de archivos ptblicos es necesario
referirse en primera instancia a la organizaciéon documental, la que
establece los quehaceres de clasificacion, ordenacién e instalacion de
dichos archivos ptblicos.

Para que los archivos publicos cumplan con la rendicién de cuentas
primero deben de existir; ya que no es lo mismo mantener una bodega
o almacén con cajas contenedoras de carpetas de correspondencia de
entrada y de salida que un archivo formado e instalado con expedientes
al que se le ha considerado la unidad de instalacién archivistica.

La teoria archivistica, de la que no nos podemos separar, establece
que se clasifican atribuciones y funciones', se ordenan documentos
en expedientes que han sido producidos en cumplimiento de esas
atribuciones y funciones, y se instalan en contenedores, esos expedientes,
dentro de lo que es o serd un archivo publico, respetando las series o
subseries documentales.

A partir de la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Puablica, se dieron muchos cuestionamientos sobre la razén
de que existieran articulos, en esa ley, sobre organizacién y conservacion
de archivos administrativos, especificamente el referente a sus objetivos,
el que estableci6 la elaboracién de criterios de catalogacion, clasificacion
y conservaciéon de los documentos administrativos y organizacion de
los archivos, mismo que indica que los titulares de las dependencias y
entidades deben de asegurar el buen funcionamiento de los archivos, asi
como aquel que ordené que los sujetos obligados debian, a mas tardar el
1° de enero de 2005, tener completa la organizacién y funcionamiento de
sus archivos administrativos.?

mmmE T Nos referimos al Sistema de Clasificacion Archivistica Funcional, que es el aceptado a nivel
internacional, sin omitir la existencia de otros sistemas de clasificacion archivistica.

2 Articulos 4°, 32 y Décimo Transitorio de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Piiblica Federal.
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Existen dos elementos fundamentales para que los archivos cumplan
con uno de sus objetos basicos, ser base de la rendicion de cuentas
en la administracién ptablica, nos referimos a las “atribuciones y a la
clasificacién archivistica”.?

Iniciemos el anélisis sosteniendo que “... el acceso a la informacién no se
puede dar sin el acceso pleno a los archivos ...”* como qued¢ establecido
en la fracciéon V del Articulo 6° Constitucional. Asi, podriamos asegurar que
sin archivos clasificados, ordenados, valorados y descritos, dificilmente se
puede tener, no s6lo un acceso de la informacién publica, sino una rendicion
de cuentas que propicie la transparencia en la gestion gubernamental.

En el caso de la Administracion Pablica Federal, podemos observar que el
articulo 18 de su Ley Orgénica establece qué:

“En el reglamento interior de cada una de las Secretarias de Estado que
serd expedido por el Presidente de la Reptblica, se determinaran las
atribuciones de sus unidades administrativas ...”>

En ese articulo se fundamentan las atribuciones no s6lo como la columna
vertebral de la funcién publica, sino como punto nodal para llegar a
la organizacién de archivos publicos, la transparencia, el derecho a la
informacion y la rendicién de cuentas.

La realidad es que tanto el derecho a la informacién, la transparencia, la
rendicién de cuentas y la organizacion de los archivos ptblicos dependen del
cumplimiento de las atribuciones y funciones de las unidades administrativas
que forman a las dependencias y entidades de la administraciéon ptblica,
es decir sin ese cumplimiento no se tendrian soportes informativos que se
convierten en testimonios y evidencias documentales.

Ante tal afirmacién es necesario tratar de observar como se entiende el
término atribucién, asi que veamos:

mmmm 3 Al especificar que se trata de la clasificacion archivistica queremos hacer una separacion con la
llamada clasificacién de la informacion, ya que, la archivistica es permanente desde que nace el
expediente hasta que se dictamina su destino final, la de la informacion reservada es un estatus
juridico el que se pierde cuando termina su periodo de reserva y se convierte en piiblico.

Aguilera, Murguia Ramén. “El Acceso del ciudadano a los archivos de la Administracién Piiblica
Federal, indicadores de Evaluacion” No publicado.

°  Ley Orgdnica de la Administracion Puiblica Federal.
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Accion de atribuir, facultad que tiene una persona por razén de su cargo.
Se puede entender también como la adjudicacién de hechos o cualidades
a alguien; una asignacion de algo a alguien como de su competencia;
atribucion de un puesto de responsabilidad, porque se observa como la
facultad que se da a una persona del cargo que ejerce.

Segiin la Contraloria del Gobierno del Distrito Federal, el término
atribucién se debe entender como “... el facultamiento concreto que
el ente soberano o quien ejerce la funcién gubernativa realiza (...) y se
clasifica en cuatro categorias:

a) Atribuciones de mando, de policia o de coaccién, que comprenden
todos los actos necesarios para el mantenimiento y proteccién del
Estado y de la seguridad, la salubridad y el orden publico.

b) Atribucién de regulacién, para regular las actividades econémicas
de los particulares.

¢) Atribucion de creacion, para crear servicios publicos.

d) Atribucién de intervencién, para intervenir mediante gestion directa
en la vida econémica, cultural y asistencial”®

Como se observa, la palabra atribucion asume varios usos y, en la
administraciéon publica, las atribuciones son dadas por los reglamentos
internos de las dependencias y entidades para cada una de las Unidades
Administrativas’, y se dividen en funciones concretas, establecidas y
desarrolladas en los Manuales de Organizacién, que se deben de cumplir
en la gestion administrativa®.

El segundo elemento necesario para que los archivos puedan ser la base
para la rendicion de cuentas es el “proceso archivistico de clasificar”, asi,
se debe entender que las atribuciones y sus funciones son la materia prima
de la clasificacién archivistica; se dice que en la organizacién documental
se clasifican atribuciones y funciones, se ordenan expedientes producidos
en el cumplimiento de las atribuciones y funciones y se instalan en los
WmEE ¢ Datos tomados de la pagina web de la Contraloria del Gobierno del Distrito Federal.

7 Articulo 18 de la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal : * En el reglamento interior

de cada una de las Secretarias de Estado que serd expedido por el Presidente de la Repiiblica, se

determinardn las atribuciones de sus unidades administrativas ...”

& Articulo 19 de la Ley Organica de la Administracion Piiblica Federal.




Jorge Nacif Mina

archivos contenedores con los expedientes ordenados, generando una
clave topografica.’

La clasificacion es la disciplina que se ocupa de los principios, las leyes
y aplicaciones que corresponden, en el contexto del conocimiento, a la
distribucién de los conceptos en universos organizados.

Al clasificar debemos, al menos, saber qué se entiende por clase, la que
se ha definido como cada una de las divisiones principales en que se
despliega un sistema o cuadro de clasificacion, correspondiendo cada
divisién principal a una disciplina amplia de conocimiento.

Asi que, la clasificacion ademas es, hoy en dia, considerada un sistema
de organizaciéon del conocimiento que permite distribuir documentos y
expedientes en una secuencia légica e interrelacionada convirtiéndose
en realidad en un Sistema de Clasificacion Archivistica que puede ser
organico, temético o funcional.

La clasificacion se define como una metodologia heuristica, que esta
siendo mejorada por la aplicacion del método cientifico. Se considera una
operacion de indexacién, mediante la cual cada documento se sitia en
una ordenacion sistemética, en la cual recibe un lugar predecible, y por
ello, puede ser recuperado eficazmente. La operacién de clasificar aparece
determinada por cuatro factores:

a).- La estructura del mundo de los documentos, una funcién a su
vez de la estructura del mundo del conocimiento.

b).- Los sistemas de clasificaciéon que nos permiten codificar
esas estructuras.

¢).- El modo en que la gente construye y usa las clasificaciones.

d).- Las caracteristicas de la unidad de informacién.'

EEEmE 9 Proceso analizado y detallado en la Escuela Mexicana de Archivos A.C., por Jorge Nacif Mina y
Ramén Aguilera Murguia.
10" Garcia, Marco Francisco Javier. “Contexto y determinaciones funcionales de la clasificacion
documental”. Universidad de Zaragoza.
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Hemos afirmado que se clasifican las atribuciones y funciones de las
unidades administrativas y se ordenan los documentos en expedientes
resultado del cumplimiento de esas atribuciones y funciones, siendo asi esa
fusién administrativa - archivistica que trae como resultado la elaboracion
del “Cuadro General de Clasificacion Archivistica” instrumento de
control y organizacién obligatorio para los archivos publicos.

El articulo 32 dela Ley Federal de Transparencia y Acceso ala Informacion
Publica indica que en los criterios para la organizacién de los archivos de
las dependencias y entidades, se deben de tomar en cuenta los estdndares
y mejores practicas internacionales; para continuar con la fundamentacién
de la clasificacion de atribuciones y funciones como columna vertebral
de la organizaciéon de archivos publicos, y a su vez como base para la
rendicién de cuentas, echaremos mano de algunos datos que al respecto
nos ofrece la ISO 15489.

En el informe técnico (informacién y documentacién) - ISO/TR 15489
-2 2001, se indica que “...un sistema de clasificacion, relacionado con
funciones empresariales puede proporcionar un marco sistematico para
la gestion de documentos de archivo...”" por lo que si la intencién es
realizar un andlisis para desarrollar un proceso de clasificacion de las
atribuciones de una organizacién o dependencias gubernamentales, se
requiere identificar todas las actividades y funciones situdndolas en el
marco de la mision y objetivo institucional declarado, sin olvidar ordenar
cada una de esas actividades y funciones.

La clasificacién, una vez finalizada su elaboracion, serd una representacion
de las atribuciones, de las funciones y operaciones de la organizacion, sea
esta una dependencia gubernamental, una unidad administrativa o una
empresa privada. “La representaciéon puede usarse para desarrollar un
esquema de clasificaciéon de los documentos de un archivo y normas de
elaboracién de tesauros, titulos e indices, identificacién de los tipos de
exclusién de documentos de archivo y clasificaciéon de del acceso”*?

Es decir, los sistemas de clasificaciéon, siendo en realidad herramientas
archivisticas, permiten:

a) Ordenar e instalar expedientes por series documentales en archivos.

mmmm 11 ]SO 15489. Guia Prictica, punto 4.2.2.

2 Idem
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b) Describir y ordenar expedientes por series documentales
elaborando instrumentos de consulta y control.

¢) Valorar expedientes para llegar a su destino final.

d) Establecer un acceso adecuado contando con sistemas de
recuperacion, uso y consulta publica.

e) Asegurar la disponibilidad, localizacién expedita, integridad
y conservacion de los expedientes de archivos que poseen
las dependencias y entidades gubernamentales como las
empresas privadas.

Segun se establece enel punto4.2.2.2 delaISO 15489, referente al desarrollo
de la clasificacién de las actividades empresariales que “El desarrollo de
un andlisis de la actividad empresarial®® implica la identificacién de los
siguientes elementos:

a) Los objetivos y estrategias de la organizacion.

b) Las funciones de la organizacién en aras de la realizacién de
dichos objetivos y estrategias.

c) Las actividades de la organizaciéon que constituyen dichas funciones.

d) Los procesos de trabajo realizados para llevar a cabo actividades
y operaciones especificas.

e) Todas las etapas constituidas que componen una actividad.
f) Todas las operaciones que componen cada etapa constitutiva.
g) Los grupos de operaciones recurrentes dentro de cada actividad.

h) Los documentos de archivo ya existentes en la organizacion.”**

mmmE 5 Seaplica también a actividades gubernamentales.

1 1SO 15489. Guia Prictica, punto 4.2.2.2.
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Podemos destacar que “la estructura de un sistema de clasificacién suele
ser jerarquica”, reflejando siempre el proceso por niveles bien definidos,
entendiendo que:

a) El primer nivel refleja la atribucion genérica de la organizacion.

b) El segundo nivel se basa en las funciones concretas que se deben
de realizar para cumplir con la atribucién.

c) Eltercer nivel proporcionan detalles sobre las actividades de cada
una de las funciones realizadas para cumplir con la atribucién de
la organizacion.

Asi podemos establecer las secciones, las series y las subseries de un
fondo documental de una organizacién determinada, entendiendo que
el grado de precisién del sistema de clasificacion, depende de la eleccion
de la organizacion reflejando la complejidad de la atribucién que se debe
cumplir por la organizacién.

Los sistemas de clasificacion deben garantizar el cumplimiento de los
siguientes puntos:

a) Toman su terminologia de las atribuciones, funciones y actividades
de la organizacién, no de las nominaciones de las Unidades
Administrativas de las mismas.

b) Deben ser propios de cada organizacién y constituyen un modo
coherente y estandar de ordenar, instalar y transmitir, en las
diferentes Unidades Administrativas de la organizacién, la
misma informacién en el caso de funciones interrelacionadas.

c) Deben tener un carécter jerarquico que nace desde un concepto
mas general al més especifico.

d) Se componen de términos inequivocos que son reflejo de la
préctica organizativa.

e) Estanformados porunnimerodeagrupacionesy subagrupaciones
que deben contemplar todas las funciones y actividades de las

atribuciones que estén documentadas.

f) Se componen de agrupaciones diferentes.
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g) Se conciben en colaboracién con los creadores (generadores o
productores) de documentos de archivos.””

Una vez observadas las caracteristicas de los sistemas de clasificaciéon
segtn la ISO de referencia, es conveniente conocer las tareas a realizar en
el proceso de identificacion:

“... a) Identificar la operacion o actividad empresarial
(gubernamental) que el documento (expediente) de archivo
documenta;

b) Localizar la operacién o actividad en el sistema de clasificacion
de la organizacion;

c¢) Examinar las clases de niveles superiores a los que las
operaciones o actividades estan vinculadas, para garantizar que
la identificacién de la clasificacion es la apropiada;

d) Controlar la clasificacién de actividades respecto a la estructura
de la organizacion, para garantizar que se adapta a la unidad
empresarial a la que el documento de archivo pertenece;

e) Asignar la clasificaciéon que se haya identificado al documento de
archivo, al nivel acorde con los requisitos de la organizacién.”*¢

El analisis de estas precisiones, enmarcadas en la ISO 15489, nos ayudan
a confirmar que la clasificacién archivistica inicia con las atribuciones que
la dependencia, entidad, unidad administrativa u organizaciéon tienen
que cumplir dentro de su marco normativo, es decir, se clasifican esas
atribuciones con sus funciones y actividades para después, ordenar e
instalar los documentos en expedientes y series documentales que se
produjeron al dar cumplimiento a esas atribuciones establecidas y para
lo cual se organizaron esas mismas dependencias, entidades, unidades
administrativas u organizaciones.

Cuando las tareas de organizacién documental se han desarrollado y
los archivos estan conformados, clasificados, ordenados e instalados se
convierten en base para la rendicion de cuentas, ya que todo archivo
publico debe ser reflejo fiel del cumplimiento de las atribuciones de las
unidades administrativas que lo conforman.

EEEE 5 Dgtos tomados de la ISO/TR 15489 - 2 2001 (E)

6 [dem.
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2.- Las Instituciones encargadas de la conservacién de los
archivos ;cuentan con las atribuciones y recursos necesarios?

Ante el analisis de la teoria en la organizacion y conservacién de archivos
publicos, nos surge otra duda de importancia sobre si las instituciones
gubernamentales encargadas de la conservacién de los archivos cuentan
con atribuciones y recursos necesarios para ejercer cabalmente sus
funciones; debemos primero definir de qué instituciones estamoshablando,
ya que en materia de organizacién y conservacion de archivos publicos,
todas las dependencias y entidades ya fueran de las administraciones
publicas federales, estatales o municipales son responsables del manejo
de los archivos de las unidades administrativas que las conforman;
en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica
Gubernamental se determina que “los titulares de las dependencias y
entidades, de conformidad con las disposiciones aplicables, deberan
asegurar el adecuado funcionamiento de los archivos.”"”

He aqui el dilema, ya que ni los archivos, ni la clasificacion de las
atribuciones y funciones son, para las administraciones ptiblicas mexicanas,
prioritarias y solamente se convirtieron en tema de discursos que simulan'®
la apertura de los repositorios documentales como columna vertebral de la
transparencia, derecho a la informacién y rendicién de cuentas, y a casi 12
afios de la publicacién de la ley en comento, esos archivos a los que se refiere
el articulo 32 de referencia y el Décimo Transitorio de la misma Ley" no
han sido sujetos de una organizacion, clasificacién ni a criterios que hayan
tomado en cuenta los estandares y mejores practicas internacionales en la
materia y mucho menos se completé su organizaciéon y funcionamiento;
lo anterior no obstante haberse publicado la primera normatividad oficial
para la organizacion y conservacion de los archivos para la Administracién
Publica Federal®, la que se pudo haber convertido en la guia para cumplir
con los articulos de la Ley de Transparencia comentados.

mmEm 7 Articulo 32, segundo pdrrafo, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Piiblica
Gubernamental, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de 2002.

8 Simular: ”Presentar como cierto o real lo que es falso o imaginativo” o “presentar una cosa haciendo
que parezca real” o “representar una cosa fingiendo o imitando lo que no es”. Entonces se puede
entender como “fingir, aparentar, disfrazar”.

19 El Articulo Décimo Transitorio de la Ley Federal de Transferencia y Acceso a la Informacién Puiblica
Gubernamental se establece que “Los sujetos obligados deberdn, a mds tardar el 1 de enero de 2005,
completar la organizacion y funcionamiento de sus archivos administrativos ...”

2 Nos referimos a los Lineamientos Generales para la organizacién y conservacion de los archivos de
las dependencias y entidades de la Administracion Piiblica Federal, publicados en el Diario Oficial
de la Federacion el 20 de febrero de 2004.




Jorge Nacif Mina

En los Estados Unidos Mexicanos existen archivos generales, que
deberian ser las verdaderas instituciones archivisticas de México. Para el
Ejecutivo Federal se cuenta con el Archivo General de la Nacién (ANG),
al que la Ley Federal de Archivos le ha dado una personalidad propia
como “drgano descentralizado rector de la archivistica nacional y entidad
central de consulta del Poder Ejecutivo Federal en la administraciéon de
los archivos administrativos e histéricos de la Administraciéon Puablica
Federal.”*

El AGN, como se conoce a nivel mundial, es la institucién archivistica por
antonomasia en México, que ha tenido las atribuciones fundamentales
para establecer las politicas y direccion para los archivos de la
administracion publica federal, pero sin los recursos necesarios para
poder ejercer cabalmente sus funciones. Por razones incomprensibles
para nosotros, esta institucion perdié la oportunidad de mantener un
liderazgo al negarse, sus directivos, a subirse al barco de la transparencia,
derecho a la informacién y rendiciéon de cuentas, propiciando entre los
afios 2003 al 2009 una divisién entre las dependencias y entidades de
la Administraciéon Puablica Federal, con respecto a la elaboraciéon de los
instrumentos de consulta y control archivistico e imponiendo formas de
clasificacion archivistica sin haber tenido antes el estudio institucional de
la Administracion Pablica Federal®.

Es importante destacar que la Ley Federal de Archivos habilita a la
Secretaria de la Funcion Puablica y al Instituto Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Pablica y Datos Personales como coadyuvantes
con el AGN, en la elaboracién, seguimiento y control de normas y
lineamientos en la materia, pero no como una institucién archivistica.

Podemos destacar que dentro de los sujetos obligados, cada una de
las unidades administrativas son las responsables de que sus archivos
funcionen para lo que tanto los Lineamientos Generales para la
organizaciéon y conservacion de los archivos de las dependencias y
entidades de la Administracion Pablica Federal como la Ley Federal de
Archivos®, les han dado las atribuciones necesarias para que conformen
archivos de tramite y de concentracién adecuados para la rendicion

mmmE 21 Articulo 41 de la Ley Federal de Archivos

22 En aquellos afios, no obstante haber trabajado y publicado la normatividad archivistica el 20
de febrero de 2004, se dio una supuesta ruptura entre el IFAI y el AGN, dividiendo a las
dependencias y entidades, a causa de la elaboracion de los cuadros de clasificacion archivistica.

3 Aprobada en el Congreso de la Union el 8 de diciembre de 2011 y publicada en el Diario Oficial de la
Federacidn el 23 de enero de 2012.
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de cuentas; sin embargo, las propias dependencias y entidades no han
presupuestado los recursos necesarios para lograrlo, manifestando que
la propia normatividad evitaba dicho presupuesto, lo que es falso; en
los lineamientos en comento se indica que: “ ... las dreas de archivo
contardn con los servidores publicos de apoyo que se consideren
necesarios, de conformidad con las necesidades de aquellas y previsiones
presupuestales correspondientes”*

En la actualidad, en las administraciones publicas, los archivos, de
trdmite y de concentracion, no ejercen cabalmente sus funciones, al grado
que en muchas dependencias y entidades siguen manteniendo bodegas
o almacenes con carpetas de correspondencia de entrada y salida sin un
orden archivistico, con saturacién y muchas veces contaminados, y por
ende, se dificulta la rendicién de cuentas.

3.- Fortalecimiento de un Sistema Integral
de Archivo Gubernamental.

Muchotiempoantesdequeelarticulo32 delaLey Federal de Transparencia
y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental se redactara, una
preocupacién constante habia sido el poder establecer un sistema integral
de archivos gubernamentales o institucionales fuerte, con el que se
permitiera mantener los expedientes organizados, descritos y valorados,
propiciando un manejo adecuado en su disposicién y transferencias;
se crey6 que con la publicacién de los Lineamientos generales para
la organizacién y conservacion de los archivos de las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal, se lograria tener ese
sistema, lo que no se pudo por las resistencias de la misma administracion
publica federal.

Después, cuando los ya comentados Lineamientos Generales se
elaboraron y publicaron en el Diario Oficial de la Federacion aquel 20
de febrero de 2004, se dejo clara la necesidad de que en la organizacion
de los archivos se deberia de “... asegurar la disponibilidad, localizacion
expedita, integridad y conservaciéon de los documentos de archivo que
poseen las dependencias y entidades,”” es decir que el sistema integral de
archivos gubernamental debe de propiciar la localizacion de documentos
en expedientes para su consulta, siendo esto el objeto concreto, no sélo del
sistema sino de la archivistica misma.

mmmE 24 Pdrrafo sequndo del articulo Sequndo Transitorio de los Lineamientos Generales para la organizacion
y conservacion de los archivos de las dependencias y entidades de la Administracién Piiblica Federal.

» Numeral Quinto. Lineamientos Generales para la organizacion y conservacion de los archivos de las
dependencias y entidades de la Administracién Piiblica Federal.
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Sin embargo, tampoco esa normatividad logré que se cambiara la idea
de los administradores publicos y gobernantes mexicanos que sobre el
trabajo archivistico se ha tenido, como una practica facil de ejercer y sin
método cientifico y se siguieron propiciando carpetas de correspondencia
guardadas en bodegas sin orden alguno, recurriendo al termino de
“inexistencia de informacién” parano cumplir con la rendicién de cuentas.

También en el reglamento de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Puablica Gubernamental, se indicaba de manera muy
general que: “Todo documento en posesion de las dependencias y
entidades formaran parte de un sistema de archivos de conformidad con
los lineamientos y criterios a que se refiere este capitulo (Capitulo VII,
Organizacion de Archivos); dicho sistema incluira al menos,, los procesos
para el registro o captura, la descripcion desde el grupo general, subgrupo
y expediente, archivo, preservacion, uso y disposicién final, entre otros
que resulten relevantes”?

Finalmente, la idea de conformar un sistema de archivos planteada desde
el reglamento en comento, no presenté un sustento archivistico y se
dieron conceptos aislados sin coherencia para generar un sistema y por
ende tampoco tuvo éxito y no se cumplié dicha reglamentacién entre las
dependencias y entidades obligadas, siguiendo con la practica de simular.

Ahora, nuevamente, por medio de la Ley Federal de Archivos se establece
que todo documento de archivo en posesién de los sujetos obligados
formard parte de un sistema institucional de archivos;*” la diferencia
estd en que se relacionan procesos archivisticos concretos que deben de
incluirse y con los cuales se pretende fortalecer el sistema.

Loqueserequiereesestablecer formalmente unsistemaintegral dearchivos
gubernamentales, ya que no existe como tal; cada dependencia o entidad,
cada uno de los sujetos obligados a las leyes, tanto de transparencia como
de archivos, lo interpretan de diferente manera, segtin la idea que tengan
de la actividad archivistica, y en su mayoria no se llega a cumplir el ciclo
de vida de los documentos de manera adecuada, ya sea por ignorancia o
por politica de los titulares de las unidades administrativas®.

mmmE 2 Articulo 44 del Reglamento de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental. Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de 2003.

27 Articulo 18 de la Ley Federal de Archivos.
28 Prdctica afieja ha sido el permitir el traslado de cajas contenedoras de documentos en carpetas
de correspondencia a bodegas de papel, evitando asi la valoracién documental y por ende la consulta de ln
informacion.
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Aunque el articulo 18 de la Ley Federal de Archivos ya lo marca como
una obligacién, un sistema integral de archivos fuerte, ya fuera general o
por cada dependencia o entidad, debe contemplar los siguientes procesos
archivisticos:

* Registro y control de entrada y salida de correspondencia.

* Identificaciéon de documentos de archivo.

* (lasificacion archivistica por funciones.

* Integracion, ordenacion e instalacién de expedientes de archivo.

* Descripcién de fondo, seccidn, serie y expedientes.

* Transferencias documentales (primarias y secundarias).

* Conservacion de archivos.

* Valoracion de expedientes en series documentales.

* Identificacion de la clasificacion de la informacién.

* Auditorias archivisticas (auditorias de desempefo).
Para que el sistema, una vez establecido oficialmente, funcione
adecuadamente, requiere que los sujetos obligados generen los tramites
necesarios para que cada una de las unidades administrativas cuenten
con los instrumentos de control y consulta archivistica con los cuales se
podra propiciar la organizacion, conservaciéon y localizacion expedita de

sus archivos?; éstos son:

* El Cuadro General de Clasificacion Archivistica, el que se elabora
con el procedimiento de clasificar por funciones y atribuciones.

* El Catalogo de Disposicion Documental, el que se elabora

después de haber aplicado las técnicas de valoracion y el
principio archivistico de “Continuidad de la Consulta”.

mmmE 2 Articulo 19 de la Ley Federal de Archivos.




Jorge Nacif Mina

* Los Inventarios: el general, los de transferencia y el de baja
documental®, los que se elaboran después de haber descrito
cada uno de los expedientes ordenados en series documentales y
resguardados en el archivo.

* La Guia Simple de Archivos, la que en realidad es un
instrumento de transparencia y se elabora a partir de la
descripcion de series documentales.

Sin embargo, de nada servira el sistema si no se cuenta con personal
profesional y bien capacitado, lo que no ha sucedido en realidad, ya que
ni con los Lineamientos Generales ni con la Ley Federal de Archivos se
ha logrado mantener una plantilla de trabajadores con conocimientos
en archivistica, por lo que no se aplican los procesos archivisticos,
generandose una simulacion constante en el cumplimiento y seguimiento
del sistema integral de archivos™.

Asi, para fortalecer un sistema integral de archivos se requiere contar con
profesionales de la archivistica que manejen no sélo los tratados tedricos
sobre archivos, sino también las técnicas cientificas que permitan llegar a
tenerlos organizados y funcionando, estas técnicas son:

* Organizacion Documental, la que se divide en tres acciones
concretas: clasificacién de atribuciones, ordenaciéon de expedientes
e instalacion fisica de contenedores en archivos.

* Descripcion documental, metodologia para la elaboraciéon de
instrumentos de consulta como son los inventarios y la guia simple
de archivos.

* Valoracién documental, proceso archivistico aplicado, entre otros
aspectos de conservacion, para establecer la disposicion y destino
final de los expedientes.

El conocimiento y manejo minimo de las técnicas citadas, es condicién
indispensable para el buen funcionamiento de cualquier sistema integral
dearchivosyla responsablhdad de que estose dé es del Area Coordinadora
de Archivos, la que debe de “Establecer y desarrollar un programa de
capacitacion y asesoria archivistica para el sujeto obligado”*.

mmEE 30 Parq el inventario de baja documental se requiere aplicar el Catalogo de Disposicion Documental,
después de conocer los contenidos de los soportes documentales.
31 Es conveniente destacar que aunque la normatividad archivistica establece que los responsables
de archivos deben de tener conocimiento en la materia, no se ha dado de esa manera, dejando a la
responsabilidad a funcionarios con otras funciones o especialidad administrativa.

32 Fraccion V del articulo 12 de la Ley Federal de Archivos.
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4.- Las herramientas informaticas.

Otro de los asuntos pendientes y complicados es saber con qué
herramientas informaéticas se cuenta para asegurar el acceso publico a los
archivos y evaluar si son adecuadas y suficientes; vaya problema en el
que nos podemos meter, ya que para comenzar debemos de observar si
realmente existe un acceso publico a los archivos o como es que se llega
a ellos.

En la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica
Gubernamental se indica que: “Las dependencias y entidades sélo estaran
obligadas a entregar documentos que se encuentren en sus archivos. La
obligacion de acceso a la informacién se dard por cumplida cuando se
pongan a disposicion del solicitante para consulta de los documentos en
el sitio en donde se encuentren; o bien mediante expedicién de copias
simples, certificadas o cualquier otro medio”*.

Pero, atn no existen herramientas informaéticas institucionales
exclusivas para asegurar el acceso publico directamente a los archivos
administrativos, tal acciéon se realiza por medio de las “Unidades de
Enlace.”® Es decir, los ciudadanos o personas interesadas en consultar
archivos administrativos tienen que hacerlo, inicamente, por medio de
las solicitudes de informacion, utilizando las herramientas informaéticas
creadas por la ley de referencia®.

Sin embargo, la Guia Simple de Archivos podria ser una herramienta
informética adecuada para el acceso a los archivos, siempre y cuando se
haya realizado tomando en cuenta la clasificacion de atribuciones y la
descripcién de las series documentales.

Iniciaremos diciendo que la Guia de referencia no es un instrumento
archivistico, sino de transparencia, en la practica archivistica no hay guias
simples y eso ha provocado grandes confusiones al querer elaborar una
guia con base en la ISAD (G)*

EEEE 5 Articulo 42 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Piiblica Gubernamental.
3 Articulo 28 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Piiblica Gubernamental.
% Nos referimos al sistema informdtico conocido como * Infomex”.

% Norma General Internacional de Descripcion Archivistica.




“En la guia simple convergen los temas de trasparencia, acceso a la
informacion y rendicién de cuentas con el de la organizacién de los
archivos. Asi pues, no es un instrumento técnico archivistico para
organizar archivos, sino que presupone elaboradas las respectivas
herramientas archivisticas (cuadro general de clasificaciéon y catalogo
de disposicion documental) y, por medio de ellas, la organizaciéon de
los archivos. Esta consideraciéon es importante dado que debe haber
coherencia y consistencia en el desarrollo de todos estos instrumentos: sin
cuadro general de clasificacién no puede haber guia simple ni tampoco
organizaciéon documental. En consecuencia, sin archivos organizados y
funcionando, es imposible ofrecer informacion al ciudadano. Por eso, es
importante revisar el cumplimiento en la elaboracién de la guia simple
como instrumento ciudadano y como indicador de desempefio en el
cumplimiento de las obligaciones en materia de transparencia, acceso a la
informacion y archivos.”?

mmmm 37 Op, Cit. Aguilera, Murguia Ramén. Pigina 5.
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Tecnologias para la transparencia y rendicion de cuentas

En la actualidad es comtn asociar a las Tecnologias de la Informacion
y Comunicacién (TIC) con el ensanchamiento de la democracia. Sobre
esta deseable asociacion se erigen diversas opiniones: las optimistas, que
sobredimensionan con frecuencia las posibilidades tecnolégicas, y las que
guardan distancia e incluso niegan que esta relacion pueda ser posible,
entre otras causas, por la brecha digital. En la actualidad, tres cuartas
partes de la poblacién mundial estdn desconectadas. Hasta 2013, 70
millones de mexicanos se encontraban fuera de la denominada Sociedad
de la Informacién, aquella en la que las TIC ocupan un lugar central para
el desarrollo econémico y humano.!

Es preferible alejarse de posturas extremas y ubicarse en una perspectiva
realista, a fin de indagar el crisol de posibilidades que las TIC pueden
ofrecer a los ciudadanos e instituciones democréticas. Las Tecnologias de
laInformacién y Comunicacion son el conjunto convergente de tecnologias
de la microelectrénica, la informatica y las telecomunicaciones, que si
bien forjan un paradigma excluyente -como sefala el socidlogo Manuel
Castells-, permean a toda actividad productiva en la actualidad, ya que
tienen una alta capacidad de penetraciéon en todos los dominios y esferas
de la vida contemporanea.

En este articulo sostendré que la tecnologia no tiene efectos positivos de
facto, ni homogéneos, pues depende de diversas variables como el grado
de solidez de la democracia, de la cultura politica, asi como de marcos
regulatorios y politicas publicas especificas en cada contexto. Dentro de
la gama de las TIC, Internet tiene un lugar preeminente, su adopcion
es detonante de desarrollo econémico, de tal forma que organismos
mundiales se han dado a la tarea de construir indicadores diversos para
medir el grado de masificaciéon de su uso y de penetracién en los paises
y regiones.” Pese a que s6lo una pequefa parte de lo que acontece en
Internet es politico, es innegable que la politica contemporanea tiene un
componente digital. La red y sus especificidades sociotécnicas -de las
cuales resaltan su arquitectura horizontal y la interactividad- trastocan
el ritmo de la democracia y permiten formas peculiares de participacion
ciudadana, de lo que se desprenden un caudal de posibilidades para
acercar a la ciudadania con los gobiernos, congresos y otras instituciones.

mEmE 1 Deacuerdo con datos a 2012 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
2 Entre estos organismos se encuentra la Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT).

Otras instancias, como el Foro Econdmico Mundial, también se dan a la tarea de medir algunas

dimensiones de la llamada Sociedad de la Informacion, cuya columna vertebral son las TIC.




En Internet el flujo comunicativo no se da de manera vertical y mediada,
es decir, mediante periodistas, especialistas en comunicacién y medios
tradicionales, sino que fluye de forma horizontal, sin jerarquias y de manera
directa -tan s6lo mediante un software y un dispositivo-. La comunicacién
en Internet acontece de forma reticular, ya no es de uno a muchos como el
modelo de la comunicacién de masas, sino de muchos a muchos y entre
pares. Este tipo de comunicacién es uno de los rasgos distintivos de Internet,
lo que genera un fenémeno comunicativo de renovada complejidad y una
fuente de posibilidades para la vida democratica.

Internet es también convergente, pues confluyen distintos lenguajes sin
limites espacio-temporales. Estos son algunos de los principales atributos
de la red de acuerdo con su arquitectura:

* Ubicua. Se puede acceder desde cualquier punto.
* Descentralizada. No tiene centro de poder.

* Interactiva. Los usuarios pueden participar, interrumpir y modificar
la comunicacién al establecerla entre pares, sin mediacion.

* Esquiva. Los tres atributos anteriores dificultan que sea
manipulable y provocan que sea complicado el control.

* Atemporal. Sin limite de tiempo y espacio.
* Virtual. No es necesaria la presencia fisica.

A estos rasgos debemos afiadir la velocidad con que se esparce la
informacion. Internet impone ritmos frenéticos y enormes desafios a
los gobiernos y a la politica de nuestro tiempo, lo que también es una
importante oportunidad para reinventarse. La movilidad que promueven
dispositivos como los teléfonos moviles o las tabletas electrénicas puede
ser utilizada como habilitadora de participacion politico ciudadana que,
eventualmente, podria revitalizar la democracia representativa.

De acuerdo con la encuesta de Latinobarémetro 2011, en América Latina
el apoyo a la democracia es de apenas un 58 por ciento. Tan sélo entre el
afio 2010 y 2011, en 14 de los 18 paises de la regién disminuy6 el soporte a
ese régimen politico. Ante estos datos, es pertinente preguntarse sobre las
causas del escaso respaldo, el cual si bien proviene de factores econémicos,
también obedece a la corrupcion y a la falta de transparencia.
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En el caso de México, 55 por ciento de los encuestados respondi6é que a la
democracia le hace falta combatir a la corrupcién, 36 por ciento aludi6 a
la necesidad de transparentar la gestion gubernamental y 31 por ciento al
fomento de la participaciéon ciudadana. Estas percepciones son una llamada
de atencién para los gobiernos democraticos, los cuales deben reforzar los
mecanismos para combatir frontalmente a la corrupcién y promover la
transparencia, la rendicién de cuentas y la participacién ciudadana.

Asi, la democracia representativa -cuya base son las elecciones y el sistema
de partidos como mecanismos para hacer valida la voluntad popular-
pudiera tener en Internet y en las plataformas digitales un espacio idoneo
para frenar el desencanto ciudadano sobre el cual ha profundizado en
los ultimos afios la sociologia politica. La arquitectura descentralizada de
Internet y sus rasgos sociotécnicos, antes descritos, pueden constituir una
posibilidad para acercar a los gobernantes con los gobernados. Internet
técnicamente permite la participacién ciudadana activa e informada.

Brecha digital y del conocimiento

Se denomina brecha digital a la distancia que separa a los conectados de
los desconectados —tipologia que devela una nueva forma de exclusion
que profundiza la desigualdad imperante en el siglo XXI—. Esta distancia
se palpa a nivel mundial, regional y dentro de las naciones. En 2011,
México contaba con 41 millones de internautas, lo que equivale a una
proporcién minoritaria de la poblacion. En el mapa digital mexicano
destacan los jévenes, urbanos, educados y de clase media: 75 por ciento
es menor de 32 afios y 56.7 por ciento cuenta con estudios de nivel medio
superior, superior y posgrado.

Para que las posibilidades de la red puedan favorecer a la democracia hace
falta cerrar la brecha digital y la sola conectividad no basta. Es necesario
eliminar la brecha del conocimiento, que se refiere a la educacion digital
que permite a los ciudadanos la apropiacién significativa de la tecnologia.
No todos los mexicanos estan en posibilidades de realizar tramites o
solicitar algtin servicio o informacién mediante un portal, para lo cual se
requieren competencias digitales.

A finales del afio 2013, el gobierno de México dio a conocer su Estrategia
Digital Nacional (EDN), que a su vez fue precedida de relevantes cambios
constitucionales relacionados con el acceso de México a la Sociedad de la
Informacion.? De acuerdo con la reforma constitucional, en el articulo 6°

EmEE 5 [g reforma constitucional en materia de telecomunicaciones, radiodifusion y competencia econdmica
fue aprobada por el Congreso mexicano en junio de 2013. Hasta finales de 2013 no se habia aprobado
la legislacion secundaria.




el Estado garantiza el acceso a las TIC como derecho -incluido el de banda
ancha e Internet- en un marco de competencia efectiva, para lo cual esta
obligado a trazar una politica de inclusién digital universal.

La EDN establece unas 80 lineas de accién alrededor de cinco ejes, que
descansaradnasu vezencinco habilitadores: conectividad, interoperabilidad,
inclusién digital, marco juridico y datos abiertos. Uno de los compromisos
mas relevantes es la obligacién del Estado de elaborar un plan de inclusion
digital universal, asi como el establecimiento de una politica de datos
abiertos que tienda a articular un Gobierno Abierto que, de concretarse,
podria transformar la gestion gubernamental, inhibir la corrupcién, al
tiempo que promoveria la transparencia y la rendiciéon de cuentas.

La nocién de Gobierno Abierto

Las Tecnologias de la Informacién y Comunicacién son el mejor aliado
del denominado Gobierno Abierto. Este es aquel que usa intensivamente
las TIC, y sobre todo Internet, no sélo para optimizar servicios e
informacion, sino para promover la activa participaciéon ciudadana y la
integridad publica. Hasta hace apenas unos afios predominé el discurso
del e-gobierno que, para la Organizaciéon de las Naciones Unidas (ONU),
es la introduccién de las TIC en la administracién del funcionamiento
del Estado, con el objeto de que éste sea mas eficiente, transparente y
democrético. Otras nociones como e-congreso o e-parlamento se tradujeron
en el uso de las las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion en el
ejercicio parlamentario, de tal forma que no hay gobierno o congreso en
la actualidad que no haga uso de las TIC, aunque sea de manera discreta,
para poner a disposicion ciudadana documentos de valor publico.

Gobierno Abierto o Congreso Abierto son nociones mas actuales que
aspiran no sélo a la transparencia y a la digitalizacién de servicios
mediante portales, sino a la incorporacién de la transparencia ttil para
el ciudadano, asi como a la interaccién creciente con éstos, lo que puede
favorecer a la articulacion de una cultura de rendicién de cuentas y la
colaboracién entre ciudadanos y autoridades. No es mas gobierno, ni mas
congreso, es mas ciudadania participativa. Como sefiala el investigador
Cristoébal Cobo (2012), se trata de que la informacion se integre y deje
de estar en instancias aisladas para presentarse de una manera conjunta
e interrelacionada lo que requiere implementar un cambio operativo y
cultural que se aloja en el corazén de la funcién ptblica.
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México es signatario de la Alianza por el Gobierno Abierto, AGA (2013)
una iniciativa del presidente Barack Obama a la que se han acogido
diversos paises desde 2011.Descriptivamente puede ser entendido como
“un conjunto de técnicas tendientes a optimizar la comunicacién entre el
gobierno y los ciudadanos para lograr un didlogo dinamico, colaborativo,
efectivo y eficaz, donde las nuevas tecnologias de la informacion juegan
un rol trascendental (AGA, 2013).

La construccién de un Gobierno Abierto requiere de la interoperabilidad de
los datos, delaasequibilidad de estos y, sobre todo, de un cambio cultural. Es
innegable que en las Gltimas décadas en México se han realizado esfuerzos
para evitar el abuso del poder, distribuyéndole en organismos auténomos
con diferentes atribuciones y competencias. Asi, érganos con autonomia
técnica y de gestion, como la Auditoria Superior de la Federacion -que es
la encargada de fiscalizar el gasto publico-, realizan una encomiable labor
para promover la transparencia y la rendiciéon de cuentas.

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica y Proteccion
de Datos (IFAI) también ha desempeniado un papel relevante para dar
solidez a la democracia mexicana. Ambos organismos han integrado las
TIC en su labor de fomentar una comunicacién mas transparente entre los
Poderes de la Unién y el ciudadano. México se encamina paulatinamente
-aunque no con la celeridad que muchos deseamos- a esta tendencia de
apertura para la cual es necesario proponer estrategias digitales eficientes
centradas en el ciudadano y las TIC son una formidable herramienta.

Tecnologias para la democracia

Aislar a la tecnologia de la compleja textura politica y cultural de cada
contexto provocacaer enunsobreoptimismosobresu podertransformador.
Los cientificos sociales y los tomadores de decisiones deben tener claro
que la tecnologia es s6lo un instrumento. De nada sirven conexiones,
portales y datos abiertos, si los ciudadanos no cuentan con habilidades
minimas para apropiarse de la tecnologia de forma significativa para su
vida cotidiana y civica.

La expansiéon de la tecnologia favorece relaciones y condiciones que
definen tanto la solidez de la democracia, como la posibilidad de
democratizaciéon de las sociedades. Sin embargo, la sola conexién e,
incluso, la hiperconexién no garantizan la participacién y la deliberacion.
Esta implica, en una dimensién ideal, intercambiar mensajes sustantivos y
reflexivos que promuevan el intercambio de opiniones y la incorporacién




de ideas de los ciudadanos a las propuestas legislativas o de politicas
publicas, o bien, a la articulacion de una cultura de rendicién de cuentas.

El uso de las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion también
reproduce y profundiza la desigualdad del mundo real, ya que el
ciudadano internauta lleva consigo su capital social, cultura civica y sus
habilidades digitales para apropiarse de los contenidos disponibles para su
desenvolvimiento ciudadano. La educacién tiene un nexo incuestionable
con la incorporacion significativa de la tecnologia, esto es, contar con
las habilidades para crear, acceder, filtrar, adaptar y hacer dtil el nuevo
conocimiento que se pone a disposicion de los ciudadanos; omitir esta
dimension social ha conducido al fracaso a innumerables programas
digitales gubernamentales. Asi, la inclusién digital para cerrar la brecha
digital y del conocimiento contempla, como sefiala Mark Warschauer,
variables como contenidos, lenguaje, alfabetismo, educacién y estructura
social e institucional.

(Cuales son las variables que inciden en la disposicion ciudadana para
participar? ;Como acontece la relacién de los ciudadanos conectados con
la esfera de lo publico? ;Cémo hacer de las TIC una herramienta de valor
democrético que promueva el dialogo, la tolerancia y el involucramiento
ciudadano en la vida publica? Son las preguntas sobre las cuales hay
mucho que indagar y demostrar. No obstante, es preciso sefialar que
s6lo es posible que las TIC apuntalen la democracia si en primer lugar
el Estado garantiza plenamente la libertad de expresion y si esta resuelto
el problema del acceso a la tecnologia y a la educacién digital. Variables
estructurales como la brecha digital y la del conocimiento codeterminan
de manera profunda esta relacién cultural y es en esta dimensién en
donde México adn tiene enormes rezagos pero, al mismo tiempo, una
enorme oportunidad.
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El articulo analiza las convergencias entre auditoria y
evaluacion en el contexto de la rendicion de cuentas,
pero enfatiza sus diferencias en cuanto a propdsitos,
metodologia y marcos de actuacion. Se pone el acento
en que la evaluacién es una investigacion aplicada y un
proceso de aprendizaje que tiene una dimension técnica,
pero es mas que un proceso técnico y que se desarrolla
siempre en un contexto de poder, politica y politicas.
Se plantean una serie de interrogantes y dilemas sobre
la naturaleza de las recomendaciones derivadas de las
evaluaciones y sobre el vinculo entre la evaluaciéon y la
planeacion y entre la planeacion y la presupuestacion.

HmmE 1 ]oexpresado en este texto no necesariamente coincide con las posiciones del Sistema de Naciones Unidas.
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Evaluacién y auditoria: convergencias y divergencias

Enlas tiltimas dos décadas los conceptos de rendicién de cuentas, evaluacion
y auditoria se han convertido en términos de uso corriente en el analisis de
la administracién ptblica, pero frecuentemente se confunde su sentido. Por
ello si bien las tres se encuentran interrelacionadas no son sinénimos ni
responden a los mismos propdsitos ni tienen las mismas funciones.

El concepto de rendicion de cuentas es el mas abarcador y significa en
esencia el proceso institucional mediante el cual un gobierno documenta
o no frente a la sociedad que hizo un uso adecuado de los recursos
asignados, que se apeg6 a la legalidad y la normatividad, que los objetivos
propuestos fueron los 6ptimos y que los alcanzé de manera suficiente.
Para la rendicion de cuentas se utilizan diversos instrumentos, de manera
destacada la auditoria y la evaluacién, y debe constituir una adecuada
combinacién entre ellas, por lo que, en resumen, la rendicion de cuentas
incorpora fiscalizacién y evaluacion -y otros instrumentos- pero no se
equipara con ellos.

En virtud de lo anterior es necesario también distinguir con claridad
evaluaciéon y auditoria, entendida como herramienta central de la
fiscalizacién. La evaluacién es una investigacién aplicada, un proceso de
aprendizaje que no pretende otorgar una calificacion o una certificacion,
sino arrojar un conjunto de ensefianzas sobre aciertos y vacios, debilidades
e inconsistencias, hallazgos y limitaciones para reforzar, corregir e innovar
las intervenciones publicas. Por ello la evaluacion se distingue también
de la funcién de los 6rganos de control y fiscalizacién, cuya atribucién,
en esencia, es revisar, vigilar y auditar, detectar omisiones y violaciones
a la normatividad, posibles desvios de recursos y, en su caso, promover
las acciones conducentes.

Si bien la evaluacién y la auditoria convergen en la rendicién de cuentas
no son equivalentes, tienen metodologias diferentes y generan procesos
de interaccién distintos con los servidores ptblicos.




Conviene subrayar que la confusién respecto a las diferencias entre
evaluacion y auditoria proviene de los propios servidores publicos. En
general el clima institucional predominante es de, por un lado, temor a las
auditorias y, por el otro, de desconfianza hacia las evaluaciones. Si bien hay
avances importantes ain es predominante la idea de que la auditoria y la
evaluacion abren una zona de riesgo hacia el desempefio institucional, el
futuro de una intervencién publica o la propia carrera administrativa de los
y las funcionarias publicas responsables de los programas. La aspiraciéon de
los servidores publicos frente a las auditorias y las evaluaciones es similar
a la de los estudiantes sometidos a pruebas: pasar el examen, lo cual no
necesariamente significa que dominen la materia.

Otra diferencia importante entre la evaluacion y la auditoria es que ésta
altima tiene un cardcter mucho més técnico y estandarizado que busca
determinar la consistencia entre lo planeado y lo efectivamente realizado,
y entre las disposiciones legales y normativas y la manera cémo se
ejecutaron los recursos y se llevaron a cabo los procesos, mientras que
la evaluacién es un proceso mucho mads abierto, mas flexible en sus
metodologias, que hace explicito su marco axiolégico y conceptual y
donde se emiten juicios de valor con la tinica condicién de que estén
s6lidamente fundamentados.

Por ello es 1til la definicién de evaluacién incluida en la Ley de Desarrollo
Social para el Distrito Federal: “(las evaluaciones) constituyen procesos
de aplicacion de un método sistemédtico que permite conocer, explicar y
valorar al menos, el disefio, la operacion, los resultados y el impacto de
la politica y programas de Desarrollo Social. Las evaluaciones deberan
detectar sus aciertos y fortalezas, identificar sus problemas y en su caso,
formular las observaciones y recomendaciones para su reorientacion y
fortalecimiento”. (Articulo 42).

El gran reto, en consecuencia, es que las evaluaciones sean objetivas, pero
no neutrales respecto al marco de valores y conceptos que guian a la accién
publica. Por expresarlo de la siguiente manera: tienen una tendencia, pero
nunca deben ser tendenciosas. Asimismo sabemos que todo proceso de
evaluacion se desarrolla en un marco de colaboracién y conflicto, en el
que estan en juego valores, intereses, aspiraciones, y conceptos, que no
deben ser obviados, sino explicitados. La evaluacién es un proceso de
investigacion en un contexto de poder, politica y politicas.

En este sentido es importante avanzar en la construccién metodolégica
de la evaluacién sobre la base de los criterios de objetividad, rigurosidad,
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singularidad, relevancia, selectividad, libertad deinvestigacion, capacidad
de aprendizaje, interdisciplinariedad, participacion y diversidad. Esto es:
la evaluacién tiene una dimensién técnica, pero es mucho més que un
proceso técnico.

Es por ello que, con frecuencia, se considera que la evaluaciéon es sélo la
aplicacion de un conjunto de técnicas y que, por ejemplo, una persona
que las conozca puede evaluar cualquier politica o cualquier programa.
La experiencia indica, en cambio, que es necesario equilibrar rigor
metodolégico y conocimiento de la materia sustantiva a ser evaluada.
Dominar técnicas de evaluacién no necesariamente capacita para evaluar
cualquier tipo de programa o politica. El conocimiento de la materia es
fundamental y el desarrollo del criterio, decisivo.

La evaluacion es més parecida a un arte que a una técnica, requiere, por
ende, experiencia, conocimiento del tema especifico y de la administracion
publica, detectar fortalezas y descubrir omisiones, saber buscar y producir
informacién, pero sobre todo interrelacionarla e interpretarla y lo mas
complejo de todo: traducir el andlisis en recomendaciones de politica
publica porque al final del dia la evaluacién no es un fin en mismo,
sino un medio para impactar en el alcance, calidad y resultados de las
intervenciones publicas y las politicas en general.

Uno de los avances maés relevantes es el extendido acuerdo de que las
evaluaciones deben ser externas. Esto es, llevadas a cabo por agentes
independientes no vinculados ni al disefio ni la instrumentacién de
la politica y el programa, y que deben ser financiadas por organismos
distintos al organismo responsable del programa.

No obstante lo positivo de lo anterior un asunto sobre el cual se requiere
reflexion es sobre los riesgos que puede acarrear la conformacién de
la evaluacion como mercado, esto es, la estabilizacion de un grupo de
consultores y/o empresas que busquen participar en toda evaluacién, que
se concurse o licite, lo cual puede incentivar procesos de estandarizacién
de las evaluaciones, rutinizacion de las mismas, evaluaciones meramente
instrumentales o formalistas y, lo que puede ser mas delicado,
autolimitacién o autocensura en la evaluacién pensando en futuros
concursos o licitaciones,. Por ello es muy importante disefiar dispositivos
que refuercen la independencia y autonomia de los evaluadores externos,
porque es obvio que no toda evaluacién externa es necesariamente
independiente.




Otro principio fundamental es que los resultados de todas las evaluaciones
deben ser publicos, incluyendo, por supuesto, las observaciones criticas
de los 6rganos evaluados. El cardcter publico de las evaluaciones no
s6lo obedece a un elemental compromiso de transparencia y rendicion
de cuentas, sino que forma parte de un proceso de socializacién de la
informacion y el conocimiento de la politica ptblica y de enriquecimiento
de la agenda y el debate. Esto es, los resultados de la evaluacion no sélo
son de interés y relevancia para el evaluador y el evaluado, sino para
la sociedad en su conjunto y sirven como mecanismo de intercambio
de conocimiento y experiencias con otros gobiernos y paises. En tanto
produccién de conocimiento, la evaluaciéon es un insumo para mejorar el
conocimiento de la realidad y formular mejores politicas.

El tema de la estandarizacién o no de los procesos de evaluacion es un
asunto no resuelto que requiere de una discusién a fondo. Por un lado, la
uniformidad o estandarizacién permite generar indicadores més sencillos
que pueden permitir la comparabilidad en el tiempo y entre los programas.
Tiene la desventaja de empobrecer el anélisis y tener baja sensibilidad
para entender las particularidades de cada programa o accién publica.

Un enfoque mdés de tipo constructivista, por el contrario, atiende a las
especificidades de cada intervencién publica y, por ende, los términos de
referencia de cada evaluacion se disefian en funcién de las especificidades
y particularidades de la politica y/o programas a ser estudiados. Esto es,
no se opera con base en un cuestionario uniforme que se aplica a todos
los programas, sino més en una légica de traje a la medida. Lo que si debe
ser comun al conjunto de las evaluaciones es el andlisis de la consistencia
con el marco juridico, los planes aprobados y la orientacién fundamental
de la politica puablica, pero lo demas corresponde a las peculiaridades y
especificidades de la politica y programas evaluados. No obstante es un
tema abierto cuya discusién conviene no obviar.

El vinculo entre evaluaciéon y planeacién es un asunto que requiere ser
reabordado en el disefio institucional de la administraciéon publica. Para
nadie constituye un secreto que, por lo menos en las ultimas décadas,
hubo un desplazamiento de la relevancia, en algunos casos centralidad,
de la planeacion a favor de la evaluacién, con lo que se rompié o al
menos quedo seriamente debilitado el eslabonamiento de las diferentes
etapas del ciclo de las politicas. Hemos tenido mucha més evaluacién que
planeacion y, por ende, un bajo impacto de la evaluacion en los procesos
de planeacién.
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En estas dos décadas, de un lado, se achicaron o eliminaron los
6rganos e instituciones de planeacién, o pasaron a formar parte de las
responsabilidades de las secretarias de hacienda y finanzas, mientras por
el otro lado se crearon 6rganos e instrumentos de evaluacién. Lo anterior
devino en una fractura del ciclo de la politica ptblica en donde crecié
la evaluacion pero en un contexto en general de planeacion débil. Asi
se canalizaron crecientes recursos (muchos de ellos originados en los
organismos multilaterales de crédito) precisamente a la evaluacién. Y
no a cualquier tipo de evaluacién, sino a una muy particular vinculada
al desemperio, el presupuesto por resultados y con fuerte carga hacia la
eficiencia y la eficacia de la politica social y en particular de sus programas
de transferencias y subsidios.

En breve, mientras teéricamente la planeacién compete al conjunto de
la administracién publica, la evaluacion y la creacion de érganos para
el efecto quedd constrefiida al ambito de la politica social. Cierto es
que al conjunto de la administracién se le debe evaluar en la logica del
desempefio, pero a la politica social se le evaltia de manera mucho mas
sistematica e intensa.

Aqui se abre una interrogante sobre el status y el sentido de las
auditorias de desempefio que lleva a cabo la Auditoria Superior de la
Federacion, ya que aparecen como un interesante ejercicio en donde
se combinan elementos propios de un proceso de evaluacién, pero si
perder su condicion de auditorias. Seria interesante explorar la relacién,
convergencia y divergencia entre fiscalizacién y evaluacion, a través de un
proceso de anélisis y, por qué no, de evaluacion de esta figura intermedia,
la auditoria de desempetio.

En México, en la dltima década ha habido una insistencia muy fuerte en la
necesidad y relevancia de la evaluacion de las politicas y los programas
sociales, y por ello se conformaron el Coneval o el Evalta DF, con el
mandato de medir la pobreza y evaluar las politicas y los programas
sociales, en el pais y en la Ciudad de México. Pero frente a esta insistencia
en la evaluacion de lo social no se ha visto el mismo interés por evaluar
otras areas estratégicas de las politicas pablicas y conformar 6rganos ad
hoc para ello.

Me atrevo a decir que si bien ha sido muy provechosa esta insistencia y
preferencia en la evaluacion de la politica social también el énfasis puede
obedecer a un cierto prejuicio, en el que se presupone que es en estas
areas en donde hay mas desperdicio, duplicidad o clientelismo politico.




En consecuencia, es prudente preguntarse si los 6érganos especializados
tipo Coneval o Evaltia DF ;deben ser s6lo para lo social y el resto debe
quedar bajo la responsabilidad de la Secretaria de Hacienda o de Finanzas
en una légica de evaluacion del desempefio? O, por el contrario ;si se
debe buscar el mismo grado de especializacién e independencia de la
evaluacion de todos los deméas campos de las politicas instrumentadas
por los gobiernos?

O dicho en otros términos: ;el rigor que se exige a la evaluacion de la
politica social debe ser privativo de lo social o debe extenderse al conjunto
de las politicas ptblicas?

Todo lo anterior apunta a sefialar que no estd resuelto el tema del
papel y lugar institucional de la evaluaciéon externa especializada en
el funcionamiento del conjunto de la administracién publica y que la
tendencia real ha sido, con excepcién de lo social, hacia la concentracion
de la funcién de evaluacion en los 6rganos que recaudan los recursos, que
elaboran los presupuestos publicos y que tienen un enorme poder para
definir las dimensiones y el sentido real del gasto publico. Ello puede
constituir un conflicto entre las prioridades de la politica de ajuste fiscal
y las prioridades de gasto derivado de las necesidades del desarrollo
econdmico y social.

Esto es, asi como se ha sefialado la fractura entre el proceso de formulacion
y evaluacion de politicas también es necesario revisar la vinculacién entre
los procesos de evaluacion y los de presupuestacion y programacién para
encarar el viejo dilema entre asignarle presupuesto a las metas o ponerle
metas al presupuesto. Dicho coloquialmente: ;la planificaciéon realmente
existente significa presupuestar metas o fijar metas de presupuestos?

Todo lo anterior nos lleva a una discusién central sobre la naturaleza
de las recomendaciones derivadas de las evaluaciones y a su status
juridico ;deben ser o no vinculatorias? Aqui hay por cierto una diferencia
importante respecto a las auditorias. Nadie desconoce que después de
agotado el procedimiento administrativo los resultados de una auditoria
se traducen en acciones y observaciones que deben ser cumplidas y existe
en dltima instancia un proceso sancionatorio.

Hasta ahoralosresultados de una auditoria tienen implicaciones més fuertes
para una agencia de gobierno que los resultados y las recomendaciones
de una evaluacién. La experiencia de evaluacion de programas en México,
lo cual puede hacerse extensivo a otros lugares de América Latina, es
que la carencia de dientes de los organismos de evaluacién se traduce
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en un impacto bajo de sus recomendaciones, quedando en muchos casos
limitadas las evaluaciones a insumos o sugerencias para los procesos de
toma de decisiones, por lo que el vinculo entre evaluacién-recomendacion-
planeacién-transformacion es todavia débil.

Lo anterior no se resuelve sélo dandole caracter vinculatorio a las
recomendaciones, sino que debe acompanarse de un proceso deinterlocucion,
apelacion y deliberacion con los 6rganos evaluados para que lo que debe ser
un proceso de aprendizaje no se transforme en un conflicto entre poderes
o agencias de gobierno, o se vicie una relacion que debe ser horizontal y de
colaboracién hacia una de recelo, mando y subordinacion.

No es, por supuesto, un tema sencillo de resolver. Pero hay que buscar la
mejor respuesta a preguntas clave: ;Cémo lograr un impacto significativo
de la evaluaciéon de las politicas en las politicas evaluadas? ;Cémo
lograr que la evaluacién tenga consecuencias en términos de mejora,
ajuste o reorientacion de politicas y programas? ;Cémo conseguir que la
evaluacion sea un ejercicio sustantivo y no una rutina burocrética?

No es inusual que las recomendaciones, en ausencia de mecanismos que
permitan su materializacién efectiva, --lo cual, por cierto, es mas complejo
que decretar su naturaleza vinculatoria--, conduzcan sélo a la elaboracion
de nuevos estudios y la realizacién de nuevas evaluaciones, pero no a
modificar realmente los programas y politicas en asuntos relevantes. Las
recomendaciones, y no s6lo nuevos diagnosticos y mediciones, debieran
ser el centroy el producto fundamental delas evaluaciones. La herramienta
para fortalecer, mejorar y transformar las intervenciones publicas.

Finalmente, los evaluadores también deben ser evaluados. Por ello es
fundamental institucionalizar el proceso de meta-evaluacién para que,
a través de una mirada externa, independiente y sistematica, también
se detecten aciertos y fortalezas, pero sobre todo se sefialen limitaciones
y errores en los procesos evaluatorios. La evaluacion exige aprendizaje
continuo y por ello es relevante que los propios érganos de evaluacion
se sometan a estos procesos y hagan de la metaevaluacién una préctica
institucional de caracter permanente.
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