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INTRODUCCION

En esta entrega de la Revista Técnica de la ASF, el tema de la rendicién
de cuentas es el protagonista de los articulos que integran su contenido.
Con fidelidad al propésito cardinal de la publicacién, se ofrece un asunto
de gran relevancia para la esfera del trabajo de la fiscalizacion superior.

El conjunto de textos reunidos brinda al lector un mosaico de ideas, visiones
y diagnoésticos de mérito sobre la temética especifica de cada elaboracién
intelectual. De igual manera, en todos ellos se encuentra como fondo de
reflexién social la situacion que al respecto registra el escenario mexicano y
las alternativas que se proponen a la problematica evidenciada.

Discurre en su anélisis Alejandra Rios Cazares, “Rendicion de cuentas: la
importancia de las definiciones”, sobre la trascendencia de encontrar una
definiciéon compartida de manera amplia para las ideas comprendidas
por la expresion objeto de sus reflexiones. En forma concisa presenta su
tesis y consideraciones.

Bajo el sugerente titulo “;Se puede medir la ineficiencia gubernamental?”,
David Arellano Gault y Victor Figueras Zanabria, revisan los problemas
para establecer las dimensiones del desempefio publico. Con soporte en
un amplio y documentado aparato critico, los autores dan rutas para
esclarecer el cuadro de dificultades sobre la materia de estudio planteada.

El documento de Alejandro Gonzalez Arreola, “Rendicion de cuentas,
participacion ciudadana y fortalecimiento democratico: agenda minima”,
engloba las dimensiones del desenvolvimiento de la gente en los sistemas
democréticos. De igual manera, puntualiza las condiciones en que se
concreta la interaccion de los ciudadanos con sus gobiernos.

Una exposicion profunda y detallada ofrece Roberto Salcedo Aquino en
su articulo “ Auditorias de desempefio”. Con precision en las definiciones
y un ilustrativo marco tedrico, en buena medida plasma un sapiente
compendio sobre las bases, alcances y sentido de la evaluacion de las
politicas publicas.




.o,

Introducciéon

De la autoria de Jacqueline Peschard Mariscal es el ponderado y critico

texto “El acceso a la informacién y su vinculacion con la fiscalizacién
superior”. Da contenido a la importancia de la necesaria coordinacién
que debe existir entre las instituciones encargadas de la fiscalizacion
superior y las que tienen como misién fundamental garantizar el acceso
a la informacioén publica. Delinea algunas propuestas para alcanzar el
objetivo planteado de lograr un Sistema Integral de Rendicién de Cuentas
en nuestro pais.

Dentro de la pluralidad de posiciones y enfoques que ofrecen los articulos
reunidos, como unhaz apuntan haciala superacién delos estancos existentes
de nuestra realidad para alcanzar mejores niveles de conocimiento de la
gestion publica y mayores calidades en el desempefio gubernamental.

Es destacable que el contenido de los materiales de este ejemplar ofrece
aspectos de interés publico, en formatos accesibles, con la motivacién de
contribuir a su mas amplia divulgacion.

Con este segundo numero, la Revista Técnica de la ASF reitera el
compromiso con sus lectores de publicar textos que aporten ideas valiosas
en torno a la situacién del pais.

El contenido de esta version impresa puede ser leido en el portal de la
institucion www.asf.gob.mx.



RENDICION DE CUENTAS:
LA IMPORTANCIA DE
LAS DEFINICIONES

Alejandra Rios Cazares
Investigadora del Centro de Investigacion y
Docencia Econ6micas

Reflexion sobre el uso discursivo del concepto de
rendicién de cuentas. El texto explica de manera sucinta
el reto que enfrenta el andlisis empirico de términos
polisémicos -como la rendicion de cuentas- y la necesidad
de presentar una postura explicita y argumentada sobre
la definicién del concepto en toda exposiciéon publica.




Alejandra Rios Cazares

Desde diciembre del 2007 es profesora investigadora
de la Division de Administracién Pablica del Centro de
Investigaciéon y Docencia Econémicas, CIDE. Estudié la
licenciatura en ciencia politica y relaciones internacionales
en el CIDE. Obtuvo la maestria y el doctorado en ciencia
politica en la Universidad de California San Diego. Su
investigacion se concentra en el andlisis comparado de las
instituciones politicas asociadas a la rendiciéon de cuentas
de gobiernos sub-nacionales estatales. Ha trabajado en
proyecto académicos vinculados a la reforma de justicia
a nivel local en México coordinados por la Universidad
de California San Diego y el Instituto Transfronterizo de
la Universidad de San Diego. Fue investigador visitante
en el Centro de Estudios México-Estados Unidos donde
coordiné el proyecto Government Accountability in Mexico:
an Evaluation of Auditing Institutions in Mexican States que
evaluaba el funcionamiento de las entidades de fiscalizaciéon
superior estatales en México. También ha colaborado en
proyectos sobre transparencia gubernamental y rendiciéon
de cuentas a nivel estatal. Actualmente coordina, junto con
Guillermo M. Cejudo, el proyecto México Estatal: calidad de
gobierno y rendicion de cuentas en las entidades federativas de
Meéxico financiado por el Oslo Governance Center.



En los dltimos afios, el término “rendicién de cuentas” se ha convertido
en pieza central de todos los discursos publicos. Esto es particularmente
asi en paises como México que han transitado de un régimen cerrado
y autoritario a uno donde los procesos clave de la democracia han
encontrado arraigo y respuesta (aunque no exentos de contratiempos). Lo
anterior responde a que en sus inicios, los procesos de democratizacion
buscaron afianzar los mecanismos de eleccion de representantes y definir
las caracteristicas y facultades de aquellas instituciones encargadas de la
toma de decisiones gubernamentales. Una vez establecidas y acordadas
las reglas del juego y los actores del mismo, el debate siguiente se ha
concentrado en el funcionamiento de los gobiernos democréticos, y es en
esta discusion que la rendicion de cuentas se ha consolidado como uno de
los ejes rectores.

No hay politico -en México ni en ningtin pais- que niegue la importancia
de la rendicién de cuentas; sin embargo, son pocos los que definen con
claridad a qué se refieren con ella y qué implica una rendicién de cuentas
efectiva. La revisién de los periédicos devela que los discursos politicos
sobre la rendicion de cuentas (incluyendo las arengas de activistas e
intelectuales ptublicos) recurren a dos ideas: la rendiciéon de cuentas como
una virtud (“la necesidad de la rendicién de cuentas”) y la rendicién de
cuentas como castigo a actos lesivos para la sociedad (“no hay rendicion
de cuentas sin sancién”). En el fondo, la primera idea descansa en una
connotacién normativa (un deber ser) de la rendicién de cuentas, mientras
que la segunda idea equipara la rendiciéon de cuentas con lo estrictamente
punitivo.! Estos discursos provocan en quien los escucha un sentimiento
ambivalente de entusiasmo y confusién, pues nadie puede negarse a
querer algo tan benéfico como la rendicién de cuentas, aunque no quede
muy claro qué es.

La falta de una idea definida de la rendiciéon de cuentas es también
evidente en los andlisis sobre su nivel y fortaleza que actores preocupados
con la calidad de la democracia (organismos nacionales e internacionales,
medios de comunicacion, etc.) tienden a publicar. Usualmente, estos

BREE 1 1Ing sistematizacion de la informacion reciente sobre las plataformas de los partidos politicos
y los informes de gobierno en el pais que dan cuenta del énfasis en la virtud y en la sancion, se
encuentra en Ricardo Becerra y Guillermo Cejudo, La fragmentacion conceptual de la rendicion
de cuentas, documento de trabajo 1, México, Red por la Rendicion de Cuentas, 2011 URL: http;)/
rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panell.pdf.
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analisis se apoyan en una evaluacion de indicadores (a veces parciales) de
la ausencia de rendicién de cuentas y no de la presencia de la misma. Asi,
tenemos que altos indices de corrupcién nos indican una debilidad en la
estructura de rendicion de cuentas gubernamental; o bien, altos niveles de
opacidad hablan de un déficit de rendicién de cuentas. Y aunque ambos
indicadores pueden ser una aproximacion a lo que se pretende evaluar, al
final, no aclaran qué es lo que se evalta en realidad.

Politicos, activistas y académicos hemos dedicado buena dosis de energia
en desarrollar argumentos causales sobre qué fomenta o limita la rendicién
de cuentas, pero poco hemos hecho para asumir con seriedad una definicion
de lo que estamos midiendo. Se prescribe, pero no se define. En otras
palabras, los debates y las discusiones ptblicas tienden a descansar més en
ideas vagas sobre la rendicién de cuentas que en una postura clara sobre lo
que se entiende y postula como rendicion de cuentas.

Me parece que son dos los problemas del discurso. El primero es que los
debates politicos 0 académicos no necesariamente versan sobre lo mismo.
En algunos casos, la rendiciéon de cuentas es un punto de llegada, un ideal
a alcanzar; mientras que en otros, se trata de un instrumento necesario
para conseguir algo mas (por ejemplo, lograr los beneficios de un
gobierno democratico, efectivo y eficiente: desarrollo econémico, combate
a la pobreza, etcétera). La consecuencia inmediata de estos debates es
una confusion conceptual entre la rendicién de cuentas como meta y la
rendicion de cuentas como medio, asi como el desarrollo desordenado de
argumentos sobre los factores que la fortalecen (o debilitan).?

El segundo problema consiste en que no se asume con seriedad el reto de
la polisemia de significados que nos obliga (a todos) a presentar una idea
clara, definida, pero sobre todo argumentada, de lo que se postula como
rendicién de cuentas. Este segundo punto constituye la responsabilidad
primera de todo actor realmente interesado en entender y vigorizar la
rendicién de cuentas.

En las paginas que siguen quiero argumentar sobre una sola idea: mejorar la
rendicién de cuentas en el pais demanda generar mecanismos de incidencia
que soélo son posibles a partir de una postura precisa sobre la definiciéon del

MREE 2 Inq elaboracién amplia de esta doble acepcion del término rendicién de cuentas puede verse en Mark
Bovens “Two Concepts of Accountability: Accountability as a Virtue and as a Mechanism”, West
European Politics, 33: 5, 2010, pp. 946-967.



concepto y esta acciéon implica despojar la rendicién de cuentas de cargas
normativas y delimitar sus caracteristicas empiricas. Lo anterior, dista mucho
de ser s6lo un afan académico, pues es bien sabido que sin una definicién
clara (del problema, del proceso, del concepto), resulta imposible realizar un
diagnostico apropiado y disefar estrategias de intervencion eficientes.

El problema de las definiciones en las ciencias sociales

La ausencia de una definicién univoca de la rendicién de cuentas no es un
caso aislado o un hecho insélito (y tiene muy poco que ver con la ausencia
de una traduccién literal del famoso término accountability al espafiol);
se trata de una situaciéon por demds comun en las ciencias sociales. La
rendicion de cuentas es sélo un ejemplo mdas de conceptos amplios que
admiten una multiplicidad de significados. “Democracia”, “capital social”,
“clientelismo” e incluso el concepto de “institucion” son sélo ejemplos
adicionales de situaciones similares. En todos estos casos, es posible
encontrar definiciones minimalistas que buscan resaltar las caracteristicas
indispensables del concepto o bien definiciones maximalistas que detallan
todos los elementos para que el concepto cobre cabal sentido. Asi, tenemos
que la democracia puede definirse como aquel régimen en donde las
decisiones se toman con base en elecciones individuales (a través del voto),
o bien aquel régimen politico que cumple con las estrictas condiciones
de una poliarquia.* En ambos casos, el andlisis empirico se enfrenta a
serios problemas, pues una definicién minima corre el terrible riesgo de
dejar fuera elementos clave, mientras que una definicién maximalista nos
puede llevar a crear conceptos tan detallados que pierden referente en la
realidad. Aristotélicamente, lo ideal es el punto medio y es justamente en
este ejercicio que se ha gastado mucha tinta.

La rendicién de cuentas, ademads, enfrenta un segundo problema que ya
se esbozaba en la seccién anterior: tiene una fuerte carga normativa que
la convierte en algo similar a un “un altar en donde cada quien cuelga
su exvoto favorito”.* El problema mas agudo estriba en confundir el
deber ser con lo que realmente se es, dificultando de manera importante
el analisis empirico de los actores, las dindmicas y los procesos que

MREmE 5 [g primera refiere a la cldsica definicion minima de Joseph Schumpeter en Capitalism, Socialism
and Democracy, New York: Harper, 1947. La sequnda alude a las tres libertades bdsicas y las ocho
garantias que todo régimen politico debe contener para ser considerado una poliarquia (democracia).
Ver Robert Dahl, Polyarchy; participation and opposition. New Haven: Yale University Press,
1971.

* Frase de Adam Przeworski después de analizar la multiplicidad de acepciones asociadas a democracia,
en Democracy and development: political institutions and well-being in the world, 1950-1990.
Cambridge University Press, 2000, p.14.




Alejandra Rios Cazares

influyen o determinan la existencia y magnitud de lo que se pretende
entender. Nuevamente, la rendicién de cuentas no esti sola en este
brete, la acompafian conceptos amplios como “gobernanza” o “estado de
derecho”, por mencionar sélo algunos.

A nivel general se habla de conceptos base (background) como aquéllos
que engloban multiples constelaciones de significado, es en este nivel
donde se desarrolla buena parte de las amplias discusiones académicas.
Sin embargo, resulta imposible realizar un analisis empirico de estos
conceptos sin sistematizarlos; es decir, sin organizar con claridad las
caracteristicas del concepto que se argumentan fundamentales.’ Este
no es un ejercicio sencillo pues demanda conocer el debate conceptual
amplio y seleccionar de él los elementos que se consideran apropiados
para una definicion. La seleccién, por supuesto, no puede ser arbitraria,
se trata de una decisiéon que debe argumentarse, justificarse y debatirse,
pero es una decisién que en cualquier andlisis serio resulta inevitable. La
decisién puede resultar en una definicién de caracteristicas minimas o de
multiples adjetivos, pero debe ser una definicion que pueda traducirse a
las variables y los indicadores que permitan analizar con datos concretos,
hechos y actores reales, la causalidad del fenémeno para generar con esto
diagnosticos y evaluaciones. Esta construccion de conceptos, variables
e indicadores es equivalentemente tutil “hacia” abajo (del concepto a
los indicadores), como hacia arriba (en sentido inverso) puesto que la
observacion empirica del concepto permite afinar su definicion.®

En la literatura sobre rendicién de cuentas tenemos una profusa produccion
académica sobre la reflexiéon del concepto base que resulta imposible
resumir en este espacio, pero de la cual es sencillo observar la oscilacién
entre definiciones minimas y definiciones maximalistas.” Lo que resulta

HWEER 5 Ver Robert N. Adcock y David Collier “Measurement Validity: A Shared Standard for Qualitative
and Quantitative Research”, en American Political Science Review, vol. 95, no.3, 2001, pp. 529-
46.

¢ “En un movimiento descendente, la tarea central del investigador consiste no sélo en la sistematizacion
del concepto y en lidiar con la multiplicidad de retos asociados a la construccion de indicadores y
a asegurar la validez de las mediciones (que es, el punto central del articulo de Adcock y Collier)
para poder llegar a una clasificacién de casos que conlleve a un aceptable nivel de precision que
a su vez permita la valoracion de la teoria en cuestion. En un movimiento ascendente sobre este
esquema, la clasificacion de los casos, la revision de los indicadores, permite a su vez, la evaluacion
del concepto sistematizado que abre las puertas al debate continuo del concepto base.” Alejandra
Rios Cdzares y Diego Angelino, La rendicién de cuentas gubernamental. Una propuesta para el
andlisis empirico en las entidades federativas, reporte de investigacion 4, México, México Estatal:
Calidad de gobierno y rendicion de cuentas en las entidades federativas de México, 2010, p. 5.

7 La lista de autores y referencias es larguisima. Una de las revisiones mds conocidas y puntuales del
concepto es Andreas Schedler “Conceptualizing Accountability”, en A. Schedler, L. Diamond y
M. F. Plattner (ed.). Boulder In The Self-Restraining State: Power and Accountability in New
Democracies. Lynne Rienner Publishers, 1999 (una version revisada en castellano de este texto es



menos frecuente son los analisis que enfrentan el reto de definir con
precision la rendicion de cuentas y adentrarse en la complicada empresa de
estudiarla de manera empirica. Sabemos mucho sobre las distintas posturas
conceptuales y muy poco sobre cémo aterrizarlas en indicadores concretos.®
Asi, los discursos de académicos, activistas y politicos repiten frases armadas
sobre las virtudes y supuestas caracteristicas fundamentales de la rendicién
de cuentas, pero esquivan el desafio de evaluarla con seriedad. Valdria la
pena hacer un esfuerzo en este sentido pues, andlogo a lo que sucede en
el andlisis de los problemas publicos, el estudio de la rendicién de cuentas
demanda sistematizar (es decir, definir) el concepto y esta definicién es una
decision que debe ser respaldada por una argumentacion solida. Este es
el punto que los discursos politicos pasan de lado: definir el concepto es
definirse en el debate.

El ejercicio de definicién tiene amplias ventajas pues permitiria identificar
actores, mecanismos, momentos y procesos que conforman el complejo
entramado de la rendicién de cuentas. A modo de ejemplo, pensemos
en la siguiente definicién (propuesta en el trabajo conjunto de un grupo
de académicos): la rendicién de cuentas es “como una relacion entre dos
actores (A y B), en la que A esta formalmente obligado a informar, explicar
y justificar su conducta a B (con respecto a R). En esta relacion, B tiene la
facultad de examinar la conducta de A (con respecto a R) y cuenta con
instrumentos para vigilarlo e incidir en su comportamiento -via sanciones
o incentivos”.’ Esta definicién nos permite identificar actores (A y B),
acciones (informar, explicar y justificar) y relaciones, asi como diferenciar
el objeto de la rendicién de cuentas (R) de la rendicién de cuentas misma.
La desagregacion del concepto en sus factores componentes facilita el
andlisis empirico de la rendicion de cuentas en general. Por ejemplo, con
esta definiciéon es posible preguntarse cuéles son las implicaciones de
que los actores sean individuales o colectivos (pensemos en un servidor
publico o en el congreso), las consecuencias de la no determinacién de los
actores involucrados en la rendicién de cuentas misma (saber quién es A,
pero no B), bien cuéles son las implicaciones de un objeto de rendicion de

BREE  Apndreas Schedler “;Qué es la Rendicion de cuentas?”, en Cuadernos de transparencia. IFAL No.
3, 2004). Vale la pena revisar también el libro coordinado por Scott Mainwaring y Christopher
Welna, Democratic accountability in Latin America. Oxford University Press, New York, 2003.
Una revision mds reciente se encuentra en Sergio Lopez Ayllén y Mauricio Merino, “La rendicién
de cuentas en México: retos y perspectivas” en Mauricio Merino, Sergio Lopez Ayllon y Guillermo
Cejudo (coord.) La estructura de la rendicion de cuentas en México, México, I I]-CIDE, 2010.
& Ver Robert N. Adcock y David Collier “Measurement Validity: A Shared Standard for Qualitative
,und Quantitative Research”, en American Political Science Review, vol. 95, no.3, 2001, pp. 529-46.
9 Ibid, p. 5.
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cuentas que no esta perfectamente definido. La méxima es transparente:
la precisién en la evaluacion de la rendicién de cuentas demanda una
postura clara sobre la propuesta de significado."

Reflexion final

Si bien integrar el término de rendicién de cuentas al discurso es un paso
importante en el largo y sinuoso camino hacia la consolidacién de un
gobierno democratico, la accion retérica dista mucho de ser suficiente,
pues se abre la posibilidad de generar una inercia donde abunden frases
conocidas, pero vacuas en la accién concreta que fastidien pronto a
quienes escuchan estos discursos.

El problema central del uso discursivo de la rendicién de cuentas es
su connotacién normativa, su referencia inevitable a un deber ser que
deja de lado la importancia de asumir el compromiso de definirla, de
identificar los actores, mecanismos y procesos que la conforman y que
deben atenderse. La consecuencia no es menor pues resulta imposible
evaluar algo cuyo contorno no tiene claridad. Definir con precisién no es
un prurito académico, se trata de una condicién necesaria para definir las
mejores estrategias de planeacion, intervencion y mejora. Lo contrario,
no proponer una definicién concreta, genera confusion sobre qué se debe
esperar delarendicion de cuentas gubernamental. La demanda al discurso
no es generar una definicién univoca, sé6lo una definicién explicita que, en
el mejor de los casos, sea ampliamente compartida.

mmmE  10Rios Cdzares y Angelino, op. cit., p.2.
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La participacion ciudadana y la rendicion de
cuentas son vistas como dos componentes
deseables y necesarios de un régimen democratico
robusto y representativo. Sin embargo, trasladar
el proceso virtuoso de suma positiva entre estos
dos factores del discurso normativo a la practica
resulta una empresa de compleja realizacién. Sobre
esta problemaética se considera una agenda seria y
rigurosa de fomento a la participacion ciudadana
en los procesos de rendicién de cuentas orientada
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Larendicion de cuentas y la participacién ciudadana son dos componentes
deseables de un régimen democratico. Cada uno por separado representa
un reto analitico y practico de gran calado. Su conjuncién lo es atin més:
participacién ciudadana en la rendicion de cuentas. Son innumerables las
aproximaciones analiticas y practicas que pueden darse a este binomio.
Comenzaremos primero por ofrecer algunas ideas basicas sobre la nocion
de participacién ciudadana que nos permitan trazar sus alcances y limites
para, posteriormente, identificar sus puntos de encuentro (y desencuentro)
con los procesos de rendicién de cuentas.

Participacién ciudadana: ideas basicas, alcances y limites

En las democracias representativas modernas la participacién ciudadana
es vista como un componente necesario para hacer efectiva su aspiracion
fundacional: unaforma de organizacién del Estado, enla cuallas decisiones
colectivas son adoptadas por el pueblo (OEA y PNUD, 2010). Para lograrlo,
las democracias se han dado un conjunto de arreglos institucionales y
normativos que buscan captar dos dimensiones de las preferencias
politicas de sus ciudadanos para trasladarlas a decisiones vinculantes que
fortalezcan la representatividad: extension y profundidad.’

La dimension de extensién de las preferencias politicas estd estrechamente
vinculada a la racionalidad representativa de las democracias: captar las
preferencias de la mayoria de los integrantes de una comunidad politica
(en donde a todos los ciudadanos se les brinda la misma oportunidad
de expresar su preferencia) para traducirla en un mandato hacia los
representantes populares. El voto, el referéndum, el plebiscito y la
revocacion de mandato, son algunos ejemplos tipicos de instrumentos
de participacion ciudadana orientados a captar la extension de las
preferencias politicas.

Si bien es cierto que la dimensién de extension de las preferencias politicas
es un elemento fundacional de la democracia representativa, es también
cierto que resulta insuficiente para lograr una representatividad robusta. Por
ejemplo, un ciudadano puede dar su voto a una opcién politica sin que esto
signifique que coincide con todas sus posturas respecto de todas las &reas
de politica que le resultan relevantes. Incluso en las &reas de politica en las

WEmEE ! st taxonomia es retomada de Joan Font (2006).
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que si existen coincidencias generales significativas puede haber diferencias
importantes en los matices de cémo lograr esos objetivos de politica.

Es por ello que las democracias se han dado otro tipo de instrumentos
que buscan captar la profundidad de las preferencias politicas: aquéllos
que permiten consultar, deliberar y, eventualmente, informar o modificar
decisiones de politica concretas a partir de insumos provistos por
ciudadanos. Los mecanismos de consulta y deliberativos (como los
consejos consultivos o los foros teméticos); o los mecanismos vinculantes
(como los Consejos Directivos de instituciones publicas auténomas en
materia de derechos humanos o de discriminacion), son algunos ejemplos
tipicos de instrumentos de participacion ciudadana orientados a captar la
profundidad de las preferencias politicas.

Mientras que la dimensiéon de extension de las preferencias politicas
tiende a brindar la misma oportunidad de expresién a todos los miembros
de una comunidad politica; la dimensiéon de profundidad brinda mayores
oportunidades de participacion a quienes tienen mayor tiempo disponible,
experiencia e interés en temas particulares.

Planteada asi, la dimension de profundidad resulta elitista y excluyente.
Caben, sin embargo, algunos matices. El supuesto (implicito) en los
mecanismos de profundidad es la inexistencia de lo que aqui llamaremos
el Ciudadano Total asi como del Ciudadano Apitico. El primero se caracteriza
por estar informado de todos los temas y acttia en todos los terrenos y
cuenta ademas con un universo cognitivo perfectamente estructurado en
el que todos los demds enlazan de forma consistente y coherente; mientras
que el segundo se caracteriza por no contar con informacion alguna, asi
como tampoco con el minimo interés y capacidad cognitiva para entender
y relacionarse con lo publico.

Son tan crecientemente amplios y complejos los temas vinculados
a lo publico, como creciente la capacidad de las nuevas tecnologias
de informacién y de los medios de comunicacion para procesarlos y
convertirlos en informacion publica, que son muy reducidos (sino es
que inexistentes) los grupos de ciudadanos que podemos ubicar ya en
alguno de estos dos extremos de Ciudadano Total o Ciudadano Apitico. En
realidad, lo que tenemos ahora son los llamados “publicos tematicos”,
personas que acttan como el perfecto ciudadano (informado y activo)
en algunos temas (medio ambiente, corrupcion, seguridad, derechos
humanos) o arenas (federal, estatal, municipal, comunitaria) de lo ptblico;
a la vez que se comportan como espectadores apaticos en otros terrenos.



Su informacién, su actividad asociativa e incluso su comportamiento
electoral se estructuran alrededor de su drea de interés, considerando de
forma secundaria otros temas.

Deestamanera, la participaciénciudadanaenladimension de profundidad
se ve limitada por tres vias, a saber, las decisiones de autoexclusién
de las propias personas en temas particulares; el tiempo disponible,
conocimiento y experiencia del ciudadano en su tema de interés; y la
existencia de instrumentos o mecanismos pertinentes para canalizar de
forma productiva la participaciéon ciudadana cuando se presenta.

En este orden de ideas, dos son los aspectos que demandan particular
interés. El primero es que el tiempo disponible, el conocimiento y la
experiencia de un ciudadano respecto de los temas de la agenda ptblica
estan intermediados por dos factores que presentan una distribucion
muy desigual en México: la desigualdad de ingresos y la desigualdad
educativa. La primera, afecta el tiempo disponible con el que se cuenta
para participar en lo publico (considerando que el dinero puede comprar
tiempo disponible), y la segunda determina el acceso y comprension de la
informacion disponible. Desde esta perspectiva podemos afirmar que en
Meéxico la participacion esta determinada por factores estructurales que
trascienden el simple “interés” de las personas.

El segundo punto relevante es la existencia de instrumentos o mecanismos
pertinentes de participaciéon para captar la dimensién de profundidad de
las preferencias politicas. En México éstos tienden a ser limitados, poco
flexibles, Gtiles y con consecuencias directas precarias que “premien” bajo
un sentido de logro y satisfaccién el tiempo y el talento que un ciudadano
le ha dedicado a participar en lo publico. Es por ello que buena parte
de la participaciéon se concentra en mejorar e incluso en innovar los
instrumentos y mecanismos de participacion. Es decir, participacion para
lograr una participacion efectiva y productiva.

Rendiciéon de cuentas, participacion ciudadana y democracia:
relaciones y factores determinantes.

Al igual que en el caso de la participacion ciudadana, en las democracias
representativas la rendicion de cuentas es vista como un componente
necesario para abordar la brecha inherente a la delegacion de poder y
atribuciones (politicas y administrativas) que realizan los ciudadanos
hacia sus representantes y funcionarios publicos: saber cémo y con
qué consecuencias se ejercen las atribuciones publicas delegadas es el
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insumo mas relevante con el que cuenta el ciudadano para establecer sus
preferencias politicas, las cuales en un contexto democratico, se traducen
en un poderoso instrumento de incentivo o castigo electoral.

Sin embargo, el proceso virtuoso de suma positiva arriba descrito de
forma somera implica, al menos, tres retos précticos de gran magnitud.
El primero, es la necesidad de que los propios agentes a los que se les han
delegado responsabilidades y facultades generen (o al menos coadyuven
en la generacién) de informacién confiable, pertinente, oportuna y robusta
que dé cuenta del grado de cumplimiento que han alcanzado en las
tareas/facultades que les han sido delegadas. La segunda, es que exista
un agente responsable por agregar, analizar y ofrecer ptablicamente dicha
informacion. La tercera, es que se establezca de forma clara cudles son las
consecuencias que el grado de cumplimiento derivado de la informacién
analizada amerita: premio, correccién, sancién. La cosa se complica atin
mas si consideramos que estas previsiones deben tomarse para cada
atribuciéon publica delegada en cada poder y de cada nivel de gobierno.

Esta complejidad explica en buena medida el hecho de que en México la
rendicién de cuentas sea abordada mas como un principio normativo (algo
deseable y etéreo), que como el conjunto de mecanismos institucionales
que la hacen posible en la practica (Becerra y Cejudo, 2011). Es un
elemento discursivo infaltable en toda plataforma politica y no en pocos
servidores publicos en funciones que carece, sin embargo, de un conjunto
de procedimientos, instrumentos y rutinas que generen informacion
relevante, estructurada y publica para valorar si el dinero gastado, la
disposicién cumplida o el proceso realizado, se han traducido o no en el
resultado social deseable. Esta fragmentacion y desconexion llega hasta
el nivel de consecuencias: no queda claro el tipo de accién conducente de
acuerdo al grado de cumplimiento observado.

Este estado de fragmentacion de los insumos, mecanismos y sistema de
consecuencias de la rendicion de cuentas arriba planteados representa un reto
fundamental no sé6lo para avanzar hacia una rendicién de cuentas efectiva,
sino para lograr una participacién ciudadana efectiva en la rendicién de
cuentas. En la medida en la que los mencionados componentes del proceso de
rendicion de cuentas permanezcan fragmentados, la participacion ciudadana
en los mismos tendera a reflejar dicha fragmentacién y serd de consecuencias
reales limitadas a cada componente: podra contribuir a mejorar, por ejemplo,
la economia y la probidad en la adquisiciéon de los insumos de las politicas,
pero sin saber si estos son transformados en bienes o servicios que si
contribuyan a resolver el problema social que les dio origen.



Rendicién de cuentas, participacion ciudadana
y fortalecimiento democrdtico: agenda minima

A las limitaciones de la participacion ciudadana en los procesos de
rendicién de cuentas arriba descritas debemos atin agregar las limitaciones
inherentes a la participacion ciudadana per se que fueron analizadas en la
primera parte de este documento, a saber:

* las decisiones de autoexclusion de las propias personas a participar
en procesos vinculados a la rendicién de cuentas;

* el tiempo disponible, conocimiento y experiencia del ciudadano en
los procesos de rendicion de cuentas; y

* la existencia de instrumentos o mecanismos pertinentes para
canalizar de forma productiva la participacién ciudadana en los
procesos de rendicién de cuentas.

El panorama no es sencillo. De ahi que una agenda seria y robusta de
fomento a la participacién ciudadana en los procesos de rendicién de
cuentas orientada a fortalecer la democracia debe considerar, al menos, las
tres vertientes. Primero arreglar la casa: subsanar el grado de fragmentacién
prevaleciente de insumos, mecanismos y sistemas de consecuencias de la
rendiciéon de cuentas. Segundo, desarrollar mecanismos consecuentes y
utiles que permitan canalizar de forma productiva la participacién en cada
uno de los tres componentes del proceso de rendicién de cuentas (insumos,
mecanismos, sistema de consecuencias). Tercero, reducir las asimetrias de
informacion existentes con los ciudadanos para incentivar su conocimiento
e interés por el tema, asi como su contribucion a la democracia.

\ LR 4




(SE PUEDE MEDIR
LA INEFICIENCIA
GUBERNAMENTAL?

David Arellano Gault
Victor Figueras Zanabria

Medir los resultados de las acciones gubernamentales
es una actividad critica para cualquier democracia.
Conocer si las organizaciones gubernamentales y sus
programas estan obteniendo los resultados esperados
con honradez y eficiencia es una aspiracion sustantiva
de la rendicion de cuentas contemporanea. Sin embargo,
la realidad social y politica de la accion gubernamental
hace que dicha aspiraciéon sea muy dificil de alcanzar,
requiriendo que los sistemas e instrumentos para
evaluar por desempefio o resultados sean conscientes
de sus limites y de la necesidad de estar abiertos a un
constante aprendizaje y adecuacién a la realidad politica
y social de las organizaciones gubernamentales.
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Cuando se habla de gobierno, una de las constantes de la reflexién tanto
académica como politica es que en practicamente en cualquier pais los
gobiernos de diferente nivel y tipo estdin ampliamente cuestionados en
términos de su efectividad y por tanto afectados profundamente en el
corazéndesulegitimidad. Araizdelascrisiseconémicasrecurrentesdesde
finales de los setenta, el gobierno no se considera ya el actor predominante
en la busqueda del desarrollo de las sociedades: existen muchos actores y
agentes no gubernamentales cuya participacion y actuacion es sustantiva.
De esta manera, la legitimidad de los gobiernos contemporéneos no se
sustenta ya simplemente en una retorica que establece que los gobiernos
son los actores directivos y jerarquicamente mejor posicionados para
generar beneficio social. Por lo menos no en abstracto, es decir, no cabe
la duda ya de que los gobiernos pueden ser los principales estorbos al
desarrollo. La accién gubernamental por si misma no asegura que se van
aresolver los problemas sociales, asi estos gobiernos cuenten con amplios
recursos y con solidas organizaciones burocraticas. Ser gobierno implica
demostrar dicha capacidad de resolver problemas, de que los recursos
se usan de forma inteligente y técnicamente capaz. De alguna manera,
asi puede comenzar a explicarse el porqué de la creciente desconfianza
de los ciudadanos en el ejercicio del poder, en el tipo de decisiones que
los gobiernos toman. Saber cémo se toman decisiones y de la efectividad
real, concreta, de las intervenciones gubernamentales, parece ser una
necesidad social ineludible para que dicha sociedad legitime la accién
de cualquier gobierno. Hoy, las democracias demandan gobiernos que
funcionen, que transparenten sus procesos decisorios y operativos y
que generen canales de participacion para la ciudadania. Bajo este atn
inacabado “nuevo modelo”, a los gobiernos ya no les basta con ganar en
las urnas para obtener legitimidad sino que deben refrendar la confianza
de los ciudadanos dia con dia.

En este sentido, la necesidad de transparentar las acciones del gobierno
y su vinculacién con la rendicién de cuentas han sido ampliamente
discutidas y, aun cuando existen dreas que siguen generando debate,

BMEER  Nota de los autores: En este texto se menciona “los servidores piiblicos” o “los politicos”.
Evidentemente que también hay servidoras piiblicas y politicas. Esta “redaccion sesgada” en
términos de género se mantiene bdsicamente por una razon de simplicidad de redaccion y facilidad
de lectura, sin que los autores dejen de estar conscientes de la equidad de género en todos sentidos.
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es posible encontrar cierto consenso sobre su importancia en regimenes
democraticos. Como sefiala el recientemente fallecido profesor O’'Donnell,
“nuestros estados y gobiernos suelen ser poco creibles cuando declaman
que existen y deciden para todos, o para la mayoria”, de ahi que sean
necesarios mecanismos efectivos de rendiciéon de cuentas, mds atn
considerando que en un Estado Democrético de Derecho “ni siquiera los
gobernantes deben quedar fuera de la legalidad” (O’Donell: 2008). Mas
alla de la rendicién de cuentas, el trasparentar el ejercicio gubernamental
supone otros beneficios, como la mejora sistematica de procesos para
alinearlos al mejor cumplimiento de la funcion social de las organizaciones
publicas y para construir procesos decisorios incluyentes; de ahi la
importancia medular que adquiere la publicidad de las acciones de
gobierno, que conlleva la necesidad de establecer reglas, procedimientos
y mecanismos que informen efectivamente a los ciudadanos sobre lo
que el gobierno hace, como lo hace y con qué resultados (Merino: 2008).
Tenemos entonces que la sociedad estd crecientemente interesada en
tener informacién sobre del desempefio del gobierno y que éste busca
dar a conocer sus acciones y resultados, como una forma de refrendar la
confianza de los ciudadanos y de mantener su legitimidad.

Por lo anterior, se ha generado una fuerte ola de opinién que ha sido
fuente generadora de paradigmas tedrico y practicos, una casi moda
podriamos decir, que plantea como parametro indispensable que medir
el desempefio y castigar la ineficiencia gubernamental debe posicionarse
como la principalisima forma de rendir cuentas en una democracia. En
otras palabras, se habla de evaluacién “objetiva”, es decir a través de
la medicién de los resultados especificos y mensurables que alcanza. Lo
interesante es que esta vision se considere nueva e incluso innovadora,
como si en el pasado a los gobiernos no les hubiera interesado cumplir
o lograr los objetivos que se plantearon (Arellano, 2002). En efecto,
pensar que el paradigma de evaluacién por resultados es nuevo seria
simplemente un despropésito. Ello puede encontrarse desde Weber y
la concepcién de una burocracia técnicamente especializada, que actta
de acuerdo con reglas y que por ello su desempefio se supone “técnico-
neutral” y puede ser calificado segtin su apego a lanormay su efectividad.
Por su parte la visién ortodoxa de la administracién ptublica concibié la
actividad gubernamental como una de naturaleza técnica cuyo buen
funcionamiento (desempefio) depende de la posibilidad de aislarla
de la influencia de la politica (politics); también puede mencionarse la
preeminencia del concepto de eficiencia (el “evangelio de la eficiencia” de
Waldo: 1948) como referente central para orientar y medir el desempefio

del gobierno.



Muchos afios después, aparece entonces la conocida como Nueva Gestion
Pablica (NGP), queretomo estasideas llevandolas a su extremo, al enfatizar
que la accion gubernamental s6lo podria ser explicada y justificada a la
luz de los procesos técnicos que generan resultados medibles. Como
apuntan Christensen y Laegreid (2006), durante veinte afios la NGP se
ha extendido, como modelo de reforma a numerosos paises, primero en
economias avanzadas y luego por influencia de agencias internacionales
(BM, FMI) en economias emergente, con diferentes modalidades y
grados de profundidad pero con un innegable impacto en la estructura y
funcionamiento del sector publico.

Podria afiadirse también que para el gobierno la publicidad de su acciéon y
logros es deseable en tanto instrumento delegitimaciény es promovida por
un comportamiento estratégico que se ajusta a la necesidad de ganarse y
mantener la confianza de los ciudadanos dia con dia. Para los ciudadanos,
esta medicién y publicacion de los efectos (del destino final) de la accién
gubernamental es no s6lo deseable como un ejercicio democrético, sino
un instrumento potencial de control social para prevenir conductas
gubernamentales no deseadas. Una consecuencia de esta acumulacién de
expectativas es justamente la aparente sobrecarga de esperanzas que se
posicionan sobre la retdrica de la medicién del desempeto.

De la evaluacion o los problemas para medir
el Desempefio o Ineficiencia Gubernamental

Es decir, en la practica aparece un dilema: la aspiraciéon de que los
gobiernos en una democracia sean transparentes, abiertos, efectivos,
econdmicos y eficientes, todo al mismo tiempo, implica asumir que todos
estos criterios son complementarios y nunca contradictorios. El problema
practico es que a veces si lo son. Las organizaciones gubernamentales
son al final de cuentas constructos sociales, estan constituidos por seres
humanos comportdndose (Simon: 1991) y son afectadas por racionalidad
limitada y por dindmicas politicas y econémicas altamente movibles y
hasta coyunturales. Tomar en serio a las organizaciones gubernamentales
implica aceptar el hecho de que son construcciones sociales, afectadas por
los comportamientos y capacidades de las personas que las componen,
y al final de cuentas construidas por criterios politicos y econémicos,
ineludiblemente. Como entes sociales entonces estan expuestas al error,
a la captura, a la necesidad de justificar y construir sentido, a obtener
legitimidad, a funcionar colectiva e individualmente, enfrentdndose por
tanto a problemas contextuales y diversas incertidumbres ineludibles.
Aunque ha sido muy poco tratado en la literatura sobre las organizaciones
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gubernamentales, éstas estdn compuestas de gente que debe tomar
decisiones y por tanto riesgos.

Asumir que los gobiernos son méaquinas obedientes de la técnica, que
deben separarse de la politica para ser “neutrales” y “eficientes”, ha
mostrado ser un grave error. Las organizaciones gubernamentales son
criaturas politicas por naturaleza y legitimas en ese sentido. En efecto, el
criterio liberal de una democracia implica que no existe el monopolio de
la verdad. Por tanto, las democracias se mueven a través de la alternancia
en el poder y la indispensabilidad de la oposicion. Si esto es cierto, los
gobiernos son siempre estructuras politicas que interaccionan y se
componen por influencias politicas, algunas més legitimas que otras,
por supuesto. Las organizaciones gubernamentales deben obedecer a los
politicos electos por razones de lealtad profesional pero también politica
(debido a que la legitimidad otorgada a los politicos electos deviene del
voto popular al final de cuentas). La oposicion, o mas correctamente, las
oposiciones, son fundamentales en el juego politico y buscaran afectar la
agenda delas organizaciones gubernamentales, conla posibilidad perenne
de que se vean capturadas por diversos actores y facciones interesados.
Como los federalistas norteamericanos establecieron, las facciones son
piezas ineludibles y peligrosas de una democracia, pero seria peor buscar
eliminarlas, pues ello afectaria el criterio basico de respeto a la libertad y
la indispensabilidad de la oposicién en una democracia.

Por ello, una visiéon que intente “neutralizar” a la accion gubernamental
de la politica, estd perdiendo una parte fundamental de la pelicula. Al
contrario, siempre que se hable de organizaciones gubernamentales,
sera indispensable hacer “endégena” a la politica, no hay alternativa.
Sin duda, ello implica retos para cualquier esquema de administracion
publica, mucho més para cualquier sistema de evaluacién por resultados
o desempefio: pensar que dicha evaluacién puede escapar de considerar
estos elementos politicos es simplemente ilusorio. Por dar un ejemplo,
en una democracia los fines estan en disputa (Dahl: 1947) por tanto para
algunos actores sociales una organizacién debe ser efectiva, importando
menos si es eficiente o econémica. Y para otros, serd indispensable que
sea econdmica, atn si eso lo hace un poco menos equitativa. Para unos
actores serd necesario que un servicio gubernamental sea otorgado bajo
el criterio primordialmente de igualdad (todos deben recibir lo mismo
no importando sus merecimientos para ello). Mientras que para otros
deberfa primar el criterio de justicia (entendido como darle a cada quien
lo que merece, asi se produzcan desigualdades). Una parte fundamental
de la historia de la administracién publica ha sido la discusiéon de que



los servicios publicos sean otorgados a los ciudadanos no importando
su filiacién, raza, género o recursos (de ahi la importancia del modelo
burocratico de accién gubernamental que hace de los procesos un elemento
sustantivo, Du Gay: 2000). Pero para otros, los servicios gubernamentales
deberfan ver a los ciudadanos como clientes, lo que implica que los
servidores publicos deben estar méas preocupados por los resultados que
por el proceso (sin dejar claro silos procesos que protegen a los ciudadanos
de ser tratados de manera distinta se veran negativamente afectados ante
este giro clientelar). La retérica de medir el desempefio o la ineficiencia
gubernamental raras veces ha tomado en serio estos dilemas politicos
sustantivos, esta indispensable interpretacion y discusién de criterios
generales que acaban componiendo y dirigiendo la accién gubernamental.
No esta de més insistir: los criterios de la accion puablica son muchas veces
contradictorios y requieren en la practica que los tomadores de decision,
los servidores publicos terminen “acomodandolos”, ajustandolos de una
manera relativamente congruente.

Habria que afiadir una reflexion adicional: el de la complejidad de la
accion gubernamental. No s6lo esta entonces la importancia de la variable
politica, sino ademas la importancia de la complejidad propiamente dicha
de la acciéon gubernamental, la que afecta las posibilidades de medir
efectivamente resultados. La acciéon gubernamental no se construye en
una maquinaria para ser aplicada en una realidad lineal y atemporal.
El gobierno es un conjunto flojamente acoplado de organizaciones
que impacta a una realidad muchas veces multifacética y multicausal.
Construir entonces un discurso lineal de accién-reaccion, causa-efecto, no
es siempre sencillo o posible cuando se habla de “problemas perversos”
(Harmon y Mayer: 1986). Los problemas perversos son aquellos que son
producidos por muchos actores y circunstancias, que son dindmicos
y que por tanto no responden a una sola accién sino a la intervencién
e interacciéon de muchos actores con intereses divergentes. Este tipo de
problema es cldsico en la administracion publica.

¢(Como evaluar entonces la accién gubernamental? Es claro que la
respuesta no es sencilla. Vayamos poco a poco.

* Primero, se debe evitar pensar que la evaluacién es un acto
exclusivamente técnico, neutral, puro. No existen los instrumentos
para hacerlo cuando se habla de problemas perversos, pero aun
existiendo mejores instrumentos los fines y los medios estan en
disputa. La accion gubernamental es sustantivamente politica en
una democracia.
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* Segundo, los problemas publicos suelen ser muy intrincados,
multicausales. La accion gubernamental no es la Gnica ni muchas
veces la mas importante fuente de solucién a problemas sociales.
Las soluciones son muchas veces generadoras de procesos de
interaccion entre muchos actores y causalidades. Procesos que se
dan y se generan en el tiempo (no en forma automatica), por lo
que suelen tardar ya que requieren muchas veces de cambios en el
comportamiento de personas, grupos y organizaciones, todas con
diferentes valores e intereses.

Tercero, las organizaciones gubernamentales son muchas veces
las encargadas de resolver problemas de este tipo y estdn a su
vez compuestas por personas. Por tanto, no son maquinarias, sino
constructos sociales llenos de gente que forman grupos, coaliciones
(Cyert y March: 1963). Gente pensante y con intereses. Gente que
puede tomar a la organizacién como algo mas que su espacio de
trabajo. Gente que acttia como individuo y que actda como grupo.
Las organizaciones gubernamentales son criaturas sociales, no
maquinas expendedoras (algo que discutiremos en la siguiente
seccion). Y por ello, las personas que toman decisiones y acttan,
dando sentido a sus interpretaciones y acciones (Weick y Sutcliffe:
2007) toman riesgos, comprenden que pueden cometer errores
pues hay incertidumbre, conocen que pueden ser capturados;
entienden a fin de cuentas que como todo actor social puede
convertir la incertidumbre en riesgo (Luhmann, 2007) y aprender
en el camino. Esta es la realidad organizacional del sector pablico
y negarla u olvidarla es simplemente dejar de comprender la
dindmica de la decisiéon en una organizacién gubernamental (y
por lo tanto, la base de donde se generan los resultados esperables
de su accioén).

* Cuarto, por todo lo anterior, la evaluaciéon de resultados es
posible, siempre y cuando se comprenda esta dinamica sin caer
en simplificaciones burdas del aparato gubernamental como una
maquina expendedora. La evaluacién de resultados es importante
para una rendicion de cuentas fortalecida, pero lograrla implica
avanzar sobre una visién mas completa de esta actividad.



¢El Gobierno como Maquina Expendedora?

Ante estos elementos que hemos descrito, queda mas claro un peligro
latente que aparece apenas marcado en una buena parte de la literatura
sobre el tema de evaluacion: la sobre simplificacién de la rendicién de
cuentas del gobierno como si éste fuera una maquina expendedora. En
efecto, diversas corrientes y argumentos tienden a plantear al gobierno
basicamente como una maquinaria prestadora de servicios a ciudadanos
convertidos en clientes. Los clientes no estan interesados en saber qué
pasa dentro dicha maquinaria siempre y cuando reciban el producto
o servicio en forma eficaz y econémica. Esta metdfora tan simple y
recurrida hoy dia de alguna manera en estas visiones estilo NGP sin
embargo esconde un grave problema. El gobierno no es una méquina,
ya lo hemos dicho. Pero méds todavia, es una estructuracion politica
que en una democracia forma parte de un juego de intereses, valores y
visiones del mundo. Es por ello que “los resultados” gubernamentales
no son una construccién técnica, pura, lineal. Son una propuesta, una
decisién, una responsabilidad, todo al mismo tiempo, de actores politicos
y de actores profesionales en diversas esferas de accién. En corto, son
una propuesta que se realiza desde un actor o actores identificables que
proponen, afirman, apuestan. Estos actores estan apostando, aseguran
y piensan, con sus valores y creencias que las vias de accion decididas
son la mejores posibles para resolver un problema (en una democracia,
seguramente existird oposiciéon que podra pensar de otra manera a este
respecto). Se habla de una decisién porque los actores politicos estdn
proponiendo una via de accién, una secuencia de maniobras, programas
que llevan supuestamente a ciertos efectos. Dada la complejidad social
y politica de una democracia, dichos efectos (los reales, lo que en otros
espacios hemos denominado los “efectos netos”, Arellano; 2010) estdn
en constante revisiéon para saber si van por el camino expresado en la
propuesta. Y es una responsabilidad porque debe rendir cuentas, se debe
explicar no sélo los resultados, sino las razones que llevaron a la propuesta
(que debié por tanto rechazar otras alternativas) y a la manera en que
se llevo a cabo la decision (cuidando las normas, las reglas, los criterios
de equidad, eficiencia y justicia de toda accién gubernamental). Creemos
que esta es una fotografia simplista pero mds real que una vision de una
maquinaria administrativa cuyos engranajes son personas que actdan
racionalmente en un sentido lineal y que obedecen simplemente para
otorgar un servicio o producto. Y por esto, a los clientes no les interesa
qué pasa dentro de la maquina expendedora que les entrega un producto
o un servicio, pero al ciudadano si que le interesa saber qué pasa adentro,
pues necesita comprender si se realizaron de manera legal, igualitaria,
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equitativa y las razones por las cuales se han escogido ciertas opciones y
se han desechado otras.

Los servidores publicos forman parte de un entramado organizacional
e institucional, son seres humanos que toman decisiones, escogen
alternativas y son responsables por esas alternativas y por los resultados
y efectos de dichas decisiones. Es por esto que, pese a la complejidad de
la evaluacion del desempefio o de los resultados, es fundamental insistir
en su realizaciéon: importan mucho los resultados, sin duda, pero en la
accion gubernamental importa mucho el proceso a través del cual se
definen QUE son resultados y como se espera llegar a ellos. Es decir, por
proceso no sélo nos referimos a rendir cuentas en términos de seguimiento
estricto de leyes, reglas y normas, sino también en términos de a) coémo
se lleg6 a escoger una alternativa, b) qué alternativas se desecharon en el
camino, ¢) por qué se desecharon, d) qué valores y datos impulsaron estas
decisiones, y, e) cual es la légica causal que dicha propuesta y decision
asume que se produciré a partir de la accion para generar especificamente
qué resultados (y qué efectos no deseados o esperados podrian aparecer o
deberfamos estar atentos como sociedad a su aparicion; es decir, més que
resultados, hacerse responsables por los efectos).

Rendir cuentas por resultados pasa antes por tener la informacién, como
sociedad, para debatir y discutir las decisiones, las alternativas y la
responsabilidad sobre los efectos realmente generados por una decisiéon y
accion gubernamentales.

Gobierno y Organizaciones Ptblicas

El gobierno entonces no es un actor unitario, un ente monolitico, sino un
conglomerado de organizaciones que coexisten en un entorno particular,
el sector publico, y que se encargan de traducir decisiones politicas
en acciones concretas. La complejidad de la accién gubernamental
organizada puede percibirse en tres dimensiones: una dimensién macro
que tiene que ver con marco de actuacion de las organizaciones publicas,
con las decisiones politicas que establecen los objetivos que seran su
fin 4ltimo; una dimensién messo que se enfoca en la forma en que cada
organizacién publica coexiste y se relaciona con otras; y una dimension
micro que se interesa por los aspectos organizacionales, el reto de lograr
la accién coordinada y direccionada de individuos con diferentes perfiles
e intereses.



Un gobierno que no rinde cuentas es inconcebible en una democracia. Un
gobierno que no es evaluado, no puede rendir cuentas adecuadamente.
Los recursos del gobierno son publicos y por tanto no puede permitirse
la ineficiencia ni el desperdicio. En esto podemos decir que toda persona
en una democracia estaria de acuerdo. Entonces jcual es el problema? El
problema comienza por comprender que un gobierno es una institucién
politica que en una democracia implica lucha por el poder, elecciones, y
un proceso civilizado para competir por el poder mismo. La existencia de
oposicién es un concepto clave en cualquier democracia, y por ello, una
evaluacién del desempefio lineal y puramente técnica, neutral, objetiva,
es imposible (e indeseable en realidad). El segundo problema es que
el gobierno no es una méaquina llena de engranajes, sino un constructo
social y organizacional lleno de gente. Uniendo estos dos problemas se
puede comenzar a entender la interesante e intrincada realidad de medir
y evaluar a una criatura social y politica como el gobierno.

El requerimiento normativo entonces de la rendiciéon de cuentas debe
hacerse realidad en la préctica, en la dindmica social existente de los
gobiernos en una democracia. Un probable error ha sido plantearse
estas dos dindmicas por separado, es decir, asumir que el simple
requerimiento normativo es suficiente para impulsar la “obligacion” o
los comportamientos “correctos” de una maquinaria llamada gobierno. O
asumir que a la maquinaria simplemente debe entregarsele los incentivos
racionales correctos para hacer cumplir los deseos normativos (que
también se asumen como correctos en automatico y por ende racionales
para cualquier actor inteligente). El caso practico es que ambas logicas
estdn unidas y se requieren. No hay democracia sin el ideal normativo
del gobierno efectivo, eficiente y que rinde cuentas. Pero la clave es como
lograr ese ideal en una realidad social de actores mdltiples, estratégicos,
que juegan diversos juegos politicos y organizacionales, en una realidad
que no es lineal ni linealmente entendida por todos los actores.

Elementos para la Reflexion

Ante el cuestionamiento de si es posible evaluar el desempefio
gubernamental, una posible respuesta apunta a que ello supone la
dificil conciliacion de dos l6gicas diferentes. Por un lado, la 16gica de la
rendicion de cuentas nos dice que en paises con sistemas democraticos
este ejercicio es necesario y produce beneficios. Se requiere que los
ciudadanos conozcan el quehacer del gobierno para determinar si éste
estd cumpliendo los objetivos establecidos (orientados al bien comun),
como se han tomado las decisiones y qué tan bien se han utilizado los
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recursos publicos; si esto no sucede, los ciudadanos pueden con esta
informacion llamar a cuentas a los responsables de conductas no deseadas
y, en general, castigar a un mal gobierno. Sin embargo, este esquema no
considera la complejidad de la accion organizada en el ambito publico,
la diversidad de las organizaciones que lo componen, las presiones del
entorno y los restos organizacionales para funcionar de manera efectiva
bajo criterios politicos y administrativos simultaneos. Por poner un
ejemplo sencillo, los ciudadanos no son actores desinteresados, neutros u
objetivos. Los actores sociales son, por definicién, actuantes, se apropian
de roles, interpretan la realidad, tienen intereses (Goffman, 1981).

La rendicién de cuentas requiere informacién sobre los resultados del
gobierno, sobre sus procesos administrativos y de toma de decisiones. La
expectativa de obtener esta informacién acepta -a priori- la posibilidad de
medir y evaluar el desempefio gubernamental y, de manera subyacente,
se percibe al gobierno como un grupo de organizaciones homogéneo, con
capacidad de ingenieria social para definir problemas publicos, identificar
sus causas y desarrollar estrategias de intervencién para resolverlos.
La realidad, sin embargo, es muy distinta (Arellano, et al: 2011).
Como sehalamos antes esta es una visiéon simplificadora que requiere
modificarse para establecer planteamientos realistas sobre el desempefio
gubernamental y su evaluacién. El desempefio gubernamental esté lleno
de matices; como la naturaleza cambiante de los objetivos y la coexistencia
de criterios politicos y administrativos en su funcionamiento normal.

Las expectativas que se le han puesto a la evaluacién por resultados
o desempefio son muchas y a veces francamente irreales. Pongamos
un ejemplo: se quiere que el servidor publico rinda cuentas y se haga
responsable de los resultados. Y para ello, se requiere que actie con
imaginaciony espiritu innovador. Ser innovador implica tomar riesgos: no
hay innovacién si no se intentan nuevas rutas, nuevas acciones, cambios
en la forma en que se hacen las cosas. Pero ser innovador puede implica
romper normas o reglas, costumbres, procedimientos. SI se quiere y se
exige la generacion de “valor” (Moore: 1995), entonces se debe aceptar
que los tomadores de decision deben tomar riesgos. Seria simplemente
una contradiccién solicitar resultados sin innovacién e innovacion sin
riesgos. Por ello, medir por resultados es sin duda un incentivo al cambio
en la accion gubernamental, pero debe ser un incentivo congruente:
innovar sin aceptar riesgos y por tanto incorporar la proteccion al riesgo
en la toma de decisiones de los servidores publicos, como sociedad, seria
una légica incongruente con la propia rendicién de cuentas.



Nuevamente aparece entonces la pregunta ;para qué evaluar por
resultados? Queda claro que no para asegurar linealmente un resultado
univoco, objetivo, simplista, de la accion gubernamental. Pero si para
mejorar la rendicion de cuentas, y por tanto, en el camino, mejorar
la posibilidad de los resultados. ;Cémo? La primera condicion serd
responder a la pregunta ;Quién queremos que rinda cuentas en la
accion gubernamental? Un paso sustantivo sera comprender que rinden
cuentas diferentes actores en diferentes espacios institucionales: rinden
cuentas servidores publicos y politicos que estdn en marcos y contextos
organizacionales especificos (las organizaciones importan) y que se
atienen a marcos institucionales diversos, muchas veces contradictorios
e incompletos. Lanzar posturas normativas generales o moralistas de
rendicién de cuentas en realidad poco ayuda para enfrentar pragmatica y
efectivamente a una dinamica de este tipo. Las organizaciones importan y
cuando se habla de organizaciones puiblicas, como el eje donde se cruzanlas
acciones de gobernantes y gobernados, su comprensién y entendimiento
serdn cruciales si se quieren construir mecanismos efectivos, con costos-
beneficios realistas.

Una segunda opcién que probablemente haya que fortalecer: mas que
una técnica cerrada y exacta que mide “la eficiencia y los resultados”, los
sistemas que miden resultados pueden mejorar el debate y la deliberacion
informada en una democracia. Los politicos y gobernantes se obligan a
explicar a la sociedad a) qué opciones y alternativas escogieron, b) con
qué bases lo hicieron, c) qué alternativas se desecharon y porqué (tal vez
el paso mas importante para rendir cuentas en serio), d) qué se espera
dindmicamente lograr con dichas politicas y como se podrd medir su
desempefio. La expectativa social entonces no estard amarrada linealmente
aunresultado tnico (como si toda la sociedad pudiera estar de acuerdo en
un solo objetivo de politica). En realidad, la expectativa sera mas realista:
una explicacion concreta de sus gobernantes respecto de qué escogieron
como solucién, porqué, qué desecharon en el camino como alternativas
y con qué valores esperanzas lo hicieron. Una receta mds clara para el
aprendizaje social y politico en una democracia, en todo caso.

Creemos que estos dos pasos o condiciones iniciales crearian una opcién
mas realista, una guia general mas logica para preguntarse para qué medir
el desempefio gubernamental, coémo evaluarlo y con qué sentido hacerlo.
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EL ACCESOALA
INFORMACION Y SU
VINCULACION CON
LA FISCALIZACION
SUPERIOR

Jacqueline Peschard Mariscal
Comisionada Presidenta del IFAI

“Si no avanzamos en la construccion de un sélido
régimen de rendicion de cuentas, nuestro edificio
democritico puede caer en pedazos, tirando por
la borda todos los esfuerzos y recursos invertidos
en los iiltimos 25 afios en nuestra apuesta por la
consolidacion democrdtica.”

Mauricio Merino

Examen de la relacién entre el derecho de
acceso a la informacién y la rendicion de
cuentas, y enlo particular, con la fiscalizacién
delosrecursos pablicosacargodela Auditoria
Superior de la Federacion. Diagndstico que
pone énfasis en la desarticulacion existente
en los métodos, criterios e informacion
generada y resguardada por las diversas
dependencias y entidades responsables de
su evaluacion y seguimiento, razén por la
cual la coordinacion entre tales instituciones
gubernamentales resulta crucial. Presenta
algunas ideas propositivas sobre la forma de
atender tales problemas a partir de relacionar
concretamente el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién con las funciones
propias de la fiscalizacién superior.
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Nuestro pais ha mostrado en los dltimos afios importantes avances
en materia de transparencia y acceso a la informacién; en materia de
tiscalizacion de los recursos publicos y en la evaluacién de las politicas
publicas. No obstante, hemos de reconocer que éstas tematicas presentan
diferentes evoluciones y resultados.

Cuando hablamos de transparencia, acceso a la informacién y rendiciéon de
cuentas, nos referimos en realidad a tres conceptos que estan estrechamente
relacionados, y que aluden a situaciones e incluso practicas distintas en
diferentes fases del manejo y tratamiento de la informacién publica.

En el presente documento abordamos estas tematicas, destacando la
importancia que tiene el derecho al acceso de la informacién en la
gestion publica, pero sobre todo la relacién que debe establecerse con
la fiscalizacién superior que por ley ejecuta la Auditoria Superior de
la Federacion.

Importancia de la transparencia y acceso a la informacion
en la rendicion de cuentas

El concepto de Transparencia se refiere a la “politica publica orientada
a maximizar el uso social de la informacién de los organismos
gubernamentales”.! Lépez Aylléon lo concibe como una metafora
referida a algo que se puede ver, “alude a la parte, llamémosle asi,
pasiva del derecho de acceso a la informacién; es toda la informacién
que simplemente, por su sola existencia deberia de ser visible, deberia
ser accesible a cualquier persona”.

Su inclusién en el articulo sexto constitucional lo convierte en un derecho
fundamental, el cual “consiste enla prerrogativa que tiene cualquier persona
de solicitar a una autoridad el acceso a un documento, y la obligacién de
esa autoridad de entregarlo en el plazo establecido en la ley” .2

MEEE 1 Sergio Lopez Ayllon, El acceso a la informacion como un derecho fundamental: La reforma al articulo
6° de la Constitucion mexicana, México, IFAI, 2009, (Cuadernos de Transparencia No. 17) p. 85.
2 Ibid.
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Asi, el derecho de acceso a la informacién no sélo integra el rasgo de
visibilidad al que alude la metafora de la transparencia, sino el derecho que
tenemos las personas para solicitar informacion y que ésta nos sea entregada.

Por su parte, la rendicién de cuentas supone una relacion mas compleja en
tanto que implica, no sélo la entrega de la informacién en cuestion, sino su
revision y analisis, de lo cual se desprenda la evaluacion del desempefio
de la autoridad, y consecuentemente, su sancién o reconocimiento por
el uso de las atribuciones y los recursos a su disposicion y que se revela
precisamente de la informacion disponible. Supone también, un proceso
de fiscalizacion donde se rinden cuentas sobre algo que debi6 suceder y
no sucedio, de algo que sucedié de una manera distinta a la que se habia
planeado originalmente; o que sucedié exactamente como debi6 suceder.

En tal virtud, el acceso a la informacion y la transparencia se constituyen
como condiciones de posibilidad para alcanzar una efectiva rendicién
de cuentas, que fortalezca el ejercicio cabal de las responsabilidades de
politicos y funcionarios ptblicos. La rendicién de cuentas es muy compleja
y complicada de ejecutar, ya que supone un entramado institucional
elaborado y articulado dificil de construir.

La fiscalizacién superior y su contribucién
en la rendicion de cuentas

La accion de auditar esta integrada por diversas etapas: informacion,
fiscalizacién y evaluacién. Si bien es cierto que cada una de las etapas
refiere diferentes procedimientos, tiempos y movimientos, cada una
forma parte de un todo, que a su vez promueve la transparencia de toda
la gestion publica, porque sélo manifiesta su sentido y razén de ser al
momento de que se conocen sus resultados, con independencia de que se
haga ante la poblacién en general o ante sus representantes electos.

Sin embargo, como lo sefiala Mauricio Merino, “tenemos un statu quo
que en mi opinién no debe eternizarse, nos convoca en todo caso a seguir
insistiendo en la mudanza y a seguir insistiendo en la necesidad de
construir instituciones, de construir procedimientos y de construir cultura
de rendicién de cuentas en el pais y que todavia no estan suficientemente
garantizadas”.?

MEEE 5 Merino Mauricio. Semana Nacional de Transparencia, panel 4, septiembre 8 de 2011 consultada el
20 de noviembre de 2011 en: httpy//snt.ifai.org.mx/downloads/PANEL %204 % 20-%20QUE %20
SE%20NECESITA %20PARA %20AVANZAR pdf.



La pregunta obligada es tratar de responder sobre qué debera hacerse.
La primera medida seria dirigirse hacia la construccién de un Sistema
Integral de Rendicion de Cuentas, a través del cual los distintos sistemas de
informacion gubernamental se encuentren vinculados y correlacionados,
no soélo para una necesaria confronta y validacion mutua, sino para
efectos de una minima légica de congruencia y claridad sobre las distintas
acciones del gobierno y su impacto en la realidad nacional.

En tal sentido, es necesario cumplir a cabalidad con las normas de acceso
la informacion asi como las relativas a la evaluacion y fiscalizacién de
los recursos publicos. Es necesario que estos tres elementos se cumplan
en cada una de las dependencias publicas y formen parte de una nueva
cultura administrativa, en forma de précticas cotidianas, plenamente
aceptadas y plenamente internalizadas por el servicio publico. Sélo asi,
seria posible lograr construir dicho sistema integral.

Las metodologias y los criterios de la propia Auditoria Superior de la
Federacion, los criterios de producciéon de informacién, de archivo,
distribucién y uso de la informacién, deben formar parte desde el
principio de los ciclos presupuestarios. Es decir, el esfuerzo de evaluacion
que han venido haciendo instancias como CONEVAL deberia también
tener efectos concretos en el disefio de los presupuestos y en el disefio de
las politicas publicas en el pais.

Como parte de la larga cadena productiva, la fiscalizacién requiere
de insumos proporcionados por los participantes de los procesos de
rendicién de cuentas que, una vez analizados, enriquecidos y procesados,
de acuerdo al mandato legal de cada eslabén, se convierten en insumo
para otras partes del proceso. Es necesario que exista una uniformidad en
cuanto a la calidad y a la oportunidad de todas las etapas del proceso, asi
como de los insumos y de los productos resultantes, puesto que el balance
final depende de la integridad técnica y legal de las partes.

Es en este esquema de pesos y contrapesos del sistema democratico, donde
la Auditoria Superior de la Federaciéon desempefia un importantisimo papel,
como 6rgano examinador del ejercicio anualizado del ejercicio de gobierno.

En suma, el régimen de rendicion de cuentas debe generar no solamente
acciones de control, medicién, evaluacién y fiscalizacion, sino incrementar
las posibilidades ciudadanas de una mayor expansién de la esfera ptblica
que fortalezca asi la democracia deliberativa, en beneficio de las agencias
del Estado asi como de los propios actores politicos y sociales.
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El derecho del acceso a la informacién y la fiscalizacién superior

Debemos sefialar en primer lugar, las principales dificultades que se
presentan cuando tratamos de establecer la relacion que existe entre
el derecho al acceso a la informacién y el proceso de fiscalizacién que
realizan los organismos creados para revisar y dar seguimiento al uso
y aplicacion de los recursos ptblicos. Nos referimos al hecho de que los
esquemas de rendicion de cuentas no estin engarzados constitucionalmente con
el derecho de acceso a la informacion.

Si bien el articulo 6° garantiza el derecho a la informacién bajo el principio
de méxima publicidad como mandato a la Federacién, los Estados
y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competencias, no
establece relacion alguna con los principios que rigen la fiscalizacién de los
recursos publicos de que tratan los articulos 79, 116 y 122 constitucionales
relativos a la revisién del gasto de la federacion, estados y el Distrito
Federal, respectivamente. Dicho en otros términos, no se prevé un vinculo
juridico-operativo con el tema de la rendicion de cuentas y el derecho de acceso a
la informacion.

En particular, la reforma del articulo 79 de nuestra Carta Magna
publicada el 7 de mayo de 2008, no incorpora el tema de transparencia y
rendicion de cuentas, dentro de los principios que regulan la fiscalizacion
de recursos publicos (posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad,
imparcialidad y confiabilidad).

Ello se traduce en que, aun cuando en la fraccion V del mencionado
articulo se establezca la exigencia de los sujetos obligados de publicar
informacion sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio de sus recursos
publicos, no se observe, en este o en los articulos anteriormente citados,
la manera de instrumentar dicha obligacién y su efecto sobre la esfera de
otros derechos.

Tampoco en la reciente reforma constitucional al articulo 1° de nuestra
Constitucion, que extiende la proteccion de los derechos a lo establecido en
tratados internacionales, se vincula de manera alguna los derechos fundamentales
con el régimen de rendicion de cuentas. Mas alla de la obligacion de que “Todas
las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion
de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad...”, no se expresa con la misma
contundencia los efectos sobre el incumplimiento de dicha obligacion.

BRmE < Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 1°, tercer parrafo.



En segundo lugar, se debe resaltar la disociacion entre la parte dogmatica
de los derechos y la parte organica del ejercicio de la funcién publica.
A mi juicio, un tema central que debe tenerse en consideracién en la
evaluacién de nuestro incipiente régimen de rendicién de cuentas, es
que no estd anclado en una perspectiva garantista que tenga como obligado
referente los derechos fundamentales, como premisa fundamental de un régimen
democritico. Es decir, si la rendicién de cuentas vincula a Gobierno y
gobernados a través de la responsabilidad del primero de cumplir con el
conjunto de obligaciones, no queda claramente expresada la manera en
que se deslinda las responsabilidades ante tales omisiones. Para poner
un claro ejemplo: si la educacién basica se entiende constitucionalmente
como obligatoria ;quién se hace responsable de que en los hechos no se
cumpla con tal disposicién?

En este mismo sentido, dentro de los asuntos de trascendencia para
avanzar en la consolidaciéon de la democracia en las esferas practicas
del Estado, esta resolver con inteligencia la manera de cémo un derecho
humano como el del acceso a la informacién tenga cabida en la obligacion
de rendir cuentas de toda autoridad. Esta deficiente integracion entre
ambas esferas deriva en la ausencia de una orientaciéon sobre la forma
de ejercer la administracién publica en general, lo que nos conduce a la
fragmentacion en la practica de la rendicion de cuentas.

Se trata de que las autoridades que estan en el servicio publico rindan
cuentas, expliquen y justifiquen sus acciones sobre contenidos de
programas, acciones especificas y mandatos legales particulares. Sin
embargo, es preciso enfatizar y recordar que toda accion de los érganos
del Estado repercute en las personas y que la parte sustantiva para toda
persona en un régimen democratico son sus derechos y libertades.

(Como vincular el derecho al acceso a la informacion
con la fiscalizaciéon superior?

El primer paso para vincular el acceso a la informacion y la fiscalizacion
superior es lograr que estas dos esferas constitucionales, la dogmatica y la
organica, puedan establecer un didlogo constructivo y armoénico.

Debemos imaginar soluciones de continuidad entre la garantia de los
derechos humanos y el régimen de rendiciéon de cuentas. Dicho de otra
manera, huestra preocupacion por la falta de un régimen de rendicion de
cuentas no abarca solo a la mecinica de la administracion de la cosa publica,
sino que debe verse en su impacto sobre el goce de los derechos politicos, civicos y
sociales en general.
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Debe considerarse el ciclo completo en el que la informacién, la
fiscalizacién, la evaluacién, concluya en consecuencias tangibles que
permitan no sélo, en su caso, sancionar a quienes no hayan cumplido
con su deber, sino corregir el rumbo de las politicas pablicas que hayan
sufrido desviaciones por algunas razones incluso justificables. Para ello
resulta necesario:

* Conectar el trabajo de la Auditoria Superior de la Federacién con
el que realiza la Secretaria de la Funcién Publica.

* Conectar las conclusiones que realizan quienes fiscalizan
los recursos publicos del pais, en su caso, con el trabajo del
Ministerio Puablico.

* Conectar a su vez, el sistema federal con los sistemas que hoy
se reproducen en los estados y en los municipios, en donde los
rezagos son muy graves y donde cada vez producen mayores
preocupaciones a la Republica.

De hecho, las propias solicitudes de informacién que se presentan ante
la Administracion Pablica Federal, y los recursos de revision que de ellas
se derivan y que resuelve el IFAI, podrian constituir valiosos insumos
para el trabajo desarrollado por la Auditoria Superior de la Federacion al
menos en dos sentidos: por un lado, por la recurrencia hacia ciertos temas
y entidades a donde se dirigen tales solicitudes de informacion; por el otro,
por las negativas de entrega a la informacién y la eventual revocaciéon que
lleve a cabo el Pleno del IFAI lo cual puede representar ciertas sefiales
indicativas sobre el buen o mal manejo de recursos empleados por las
dependencias de gobierno involucradas.

Creacion de un Sistema Nacional de Fiscalizacion

Lo que preocupa es el hecho de que buena parte de las observaciones que
la Auditoria Superior de la Federacion emite cada afio respecto a la Cuenta
Publica no siempre tengan efectos, ya no sélo en términos administrativos
o incluso penales cuando se encuentran presuntos delitos en el ejercicio
del servicio ptblico, sino para corregir las politicas publicas del gobierno.

La insistencia del Auditor Superior de la Federacién en la creacion de
un Sistema Nacional de Fiscalizacion seria el siguiente paso logico en la
cadena de acciones vinculadas con una mayor eficacia gubernamental
y, por consiguiente, una mejor rendicion de cuentas. La integraciéon de



un sistema pasa necesariamente por una serie de reformas legales a
distintos instrumentos juridicos, la creaciéon de capacidades nuevas y
reforzamiento de las existentes entre el personal encargado de operar los
distintos componentes que integraran el sistema, la adopcién de practicas
y metodologias que no se limiten a obtener resultados exclusivamente en
el campo de determinadas atribuciones, sino que se identifiquen como
parte de una cadena més compleja de la que dependen otras &reas y
procesos.

A través de la informacién podemos promover entre la sociedad mensajes
mas claros y especificos respecto al impacto que tienen las diferentes
formas de sancién en la fiscalizacién superior, asi como el efecto preventivo
y correctivo de los procesos de auditoria para mejorar la gestion.

Las asignaturas pendientes en materia de fiscalizacion requeriran un
compromiso continuo, un desarrollo administrativo de confianza y una
participaciéon mas profesional y sélida de las partes.

Conclusiones y propuestas.

a) Vinculacion entre la rendicién de cuentas y los derechos
fundamentales. Uno de los propésitos mas ambiciosos y necesarios
dela Red por la Rendicién de Cuentas es influir en la agenda ptblica
sobre la rendicion de cuentas. Por ello me parece esencial que uno
de los conceptos que deben normar las acciones de las instancias de
fiscalizacién y control en todos los 6rdenes de gobierno debe ser el
que marca el articulo 1° constitucional, es decir: “promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con
los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad
y progresividad”.

En otros términos, la evaluacion del desempefio institucional debe generar
mecanismos suficientes para ponderar los efectos de las politicas ptblicas
en los distintos derechos fundamentales, y de ahi generar los correctivos
necesarios en el desarrollo de dichas politicas.

b) Fortalecer y ampliar el esquema de control constitucional.
Hoy los organismos garantes del derecho de acceso a la
informacion no cuentan con la facultad de interponer acciones de
inconstitucionalidad en contra de leyes que violen los principios
y bases contemplados en el articulo 6° constitucional. Tampoco
cuentan con los medios legales que les permita interponer
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controversias constitucionales. Los organismos que garantizan el
derecho de acceso a la informacion son instancias de control del
Estado y deben contar con las herramientas legales que les permitan
ejercer sus atribuciones en plenitud.

Por lo tanto, seria conveniente otorgarles la facultad para interponer
acciones de inconstitucionalidad ante leyes que resulten lesivas
al derecho de acceso a la informacién, asi como controversias
constitucionales en el supuesto de que otras instancias del Estado
se arroguen facultades que deben ser exclusivas de dichos 6rganos
de transparencia. Esta me parece una ruta efectiva y légica para
dar al derecho de acceso a la informacién mejores condiciones de
justiciabilidad y mayor impacto en el régimen de rendicién de cuentas.

Autonomia constitucional a todos los organismos garantes del
derecho de acceso a la informacion. Es preciso que nuestro pais
encare la tarea de robustecer el edificio institucional en materia
de acceso a la informacioén. A la fecha, en 15 entidades federativas
se contempla ya la autonomia constitucional para sus organismos
garantes de este derecho. Tenemos que avanzar en este sentido y
garantizar para el resto de dichos 6rganos, incluido el IFAI, su plena
autonomia constitucional. Se trata, sin duda, de la via mas segura
para garantizar el mandato constitucional de méxima publicidad.

Construccion de indicadores de gestiéon en materia de acceso a
la informacién. La reforma al articulo 6° constitucional mandata
a todas las autoridades a publicar sus indicadores de gestion. Ello
nos obliga a los organismos garantes del derecho de acceso a la
informacion a que construyamos indicadores de nuestra gestion.
Debemos rendir cuentas sobre los efectos de nuestras resoluciones,
sobre nuestras tareas de promocién del ejercicio del derecho de
acceso a la informacién y sobre nuestras actividades de proteccion
de datos personales.

Mejorar y fortalecer el sistema de consecuencias
(responsabilidades, reconocimientos y prevencion). La esencia
del derecho de acceso a la informacién estriba en que la informacién
se entregue de manera oportuna y ésta sea de calidad. Se trata de
que se cuente con un sistema de incentivos mas eficiente para que
los servidores publicos brinden la informacién solicitada con esas
caracteristicas. Debe aplicarse la premisa de que antes de sancionar,
se debe prevenir.



El acceso a la informacion y su vinculacién

con la fiscalizacién superior

Con ello se puede apreciar que el derecho de acceso a la informacién, la

transparencia y la rendicién de cuentas son elementos indispensables para

oxigenar nuestra institucionalidad democratica, para alcanzar un régimen

que garantice con plenitud los derechos fundamentales consagrados en

nuestra Constitucion y en los tratados internacionales que ha suscrito
nuestro pais.

Detodoloantessefialado podemos concluir que mientrasno se instrumente
en la normatividad aplicable a las tres esferas mencionadas un sistema de
consecuencias que de seguimiento, evalie, rinda cuentas y fiscalice sobre
las acciones y omisiones de toda gestién publica, se estara lejos de lograr
el Sistema Integral de Rendicion de Cuentas, que tanto necesita el pais
para avanzar hacia una verdadera democracia participativa.
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Principios clave de la Auditoria de Desempeio
Definiciones

La Organizacién Internacional de Entidades de Fiscalizacién Superior
(INTOSAI) define a la auditoria de desempefio como una revisiéon
independiente y objetiva de los proyectos, sistemas, programas u
organizaciones gubernamentales, en cuanto a uno o mas de los tres
aspectos de economia, eficiencia y economia, a fin de conducir a mejoras.

Con base en esta definicion,' la Auditoria Especial de Desempefio (AED)
de la Auditoria Superior de la Federacién ha ajustado este concepto a la
realidad normativa y estructural mexicana quedando como sigue: “Es la
revision de la eficacia, eficiencia, economia, competencia de los actores
publicos, la calidad del bien o servicio ofrecido y la satisfaccion del
beneficiario-usuario, asi como el impacto socioeconémico y ambiental de
la actuacion de la administracién publica y de los resultados obtenidos por
los entes puiblicos, en operaciones complejas o que por su particularidad
deben auditarse mediante enfoques diversos”.?

Marco teodrico: la evaluacion
“Auge y Caida de Yemen”

Bagdad, 19 de la Luna de Ramaddin de 1321, Beremiz Samis imparte un
curso de evaluacion a miembros distinguidos de la corte del visir Maluf. Las
lecciones dan inicio con el siguiente relato:

Assad — Abu —Carib, monarca de Yemen, hallandose cierto dia descansando
en el amplio mirador de palacio, sofi6 que habia encontrado a siete jovenes
que caminaban por una senda. Vencidas por la fatiga y la sed, las jovenes
se detuvieron bajo el ardiente sol del desierto. Surgio en ese momento un
apuesto doncel que se acerco a las peregrinas llevindoles un cintaro de agua
pura y fresca. Sacio la sed que torturaba a las jovenes y éstas, reanimadas,
pudieron reanudar su jornada.

HREE 1] INTOSAI reconoce que los diferentes enfoques y estructuras de algunas Entidades de Fiscalizacién
Superior (EFS) provocan que no todas las normas de auditoria que promueve sean aplicables a
la totalidad de aspectos de la labor de las EFS, mds aun cuando los términos de su mandato de
auditoria no permiten que las normas de auditoria sean prescriptivas u obligatorias.

2 Auditoria Superior de la Federacion (2011), Marco Operativo 2011, ASF: Distrito Federal.
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Al despertar, impresionado por ese inexplicable suefio, determind Assad -
Abu -Carib llamar a un astrélogo famoso, llamado Sanib, y le consulto sobre
el significado de aquella escena. Sanib respondio con presteza: jSerior!, las
siete jovenes que caminaban por la senda eran las artes divinas y las ciencias
humanas: la Filosofia, la Dialéctica, la Retorica, la Politica, la Miisica, la
Pintura y la Arquitectura. El joven magndnimo que las socorrio era el
Calculo; sin el auxilio de él, ni las artes, ni las ciencias pueden avanzar.

Impresionado por estas palabras, determind el monarca que se organizaran
centros de estudios para calcular y evaluar el desemperio del reino en todas las
ciudades, oasis y aldeas. Habiles y elocuentes ulemas acudian a los bazares y
a los paraderos de las caravanas a dar lecciones de aritmética, matemiticas,
cdlculo y evaluacion de los resultados del comercio, de la infraestructura de
los caminos, de las cargas impositivas y de muchos menesteres mds de la
vida publica.

Al cabo de pocos meses se noto que el pais despertaba con un prodigioso
impulso de prosperidad nacido del saber qué exactamente estaba pasando y
qué se queria que pasara. Medir y evaluar todo y alcanzar metas cada vez
mds ambiciosas se convirtio en una fiebre social.

Paralelamente al progreso de la ciencia, crecian los recursos materiales;
las escuelas estaban llenas de alummnos; el comercio se desarrollaba de
manera prodigiosa; el prestigio de la evaluacion crecia porque era objetiva
y permitia mejorar todas las prdcticas: la del comercio, las de produccion y
las impositivas.

El pais del Yemen estaba abierto al progreso, pero vino la fatalidad. Al morir
Assad - Abu —Carib, subid al trono un principe vanidoso, indolente y de
escasas dotes intelectuales. Pocos meses después, todos los servicios piiblicos
estaban desorganizados; las escuelas cerradas; los ulemas huyeron del pais
bajo las amenazas de ser acusados de perversidad y de enemigos del reino
por demostrar el ruinoso estado en que se encontraban las cosas publicas. A
la salida de los ulemas, el pais se precipito a la ruina.

Beremiz Samir concluia su leccion: la historia demuestra que el progreso
de un pueblo se halla ligado al desarrollo de un continuum: aritmética-
matemdticas-calculo y evaluacion del estado de las cosas piiblicas.

Para concluir la clase, los alumnos oraron de esta manera:

jOh Dios, Clemente y Misericordioso!: perdona la pobreza, la pequetiez y la
puerilidad de nuestras mentes. Enséfianos a evaluar.



En la segunda leccion Beremiz Samir ensefio: la aritmética nos proporciona
la nocion de numeros; la matemdtica, la de medida; el cdlculo, la de
proporcion; y la evaluacion, la de comparacion. Todo ello enseria al hombre
a ser sencillo, modesto y humilde, porque se conoce la exacta medida de la
grandeza o de las limitaciones.?

Para entender el espiritu de las auditorias de desempefio es imprescindible
abordar el andlisis de la evaluacién porque es la base académica y tedrica
de las auditorias de desempefio, asi como la contabilidad y el derecho lo
son de las auditorias financieras y de cumplimiento.*

La evaluacién, disciplina de la investigacién cientifica, cumple la funcién
significativa de trabajar por una descripcién, interpretacion y critica del
impacto real de las politicas publicas. Para empezar el andlisis de esta
disciplina el primer problema por resolver consiste en advertir la falsa
sinonimia entre una multiplicidad de conceptos que la literatura del tema
utiliza sin precisién ni conceptualizacion. Por consiguiente, el primer ejercicio
es acudir a la hermenéutica que es la ciencia que orienta debidamente el
conocimiento de los conceptos, textos y contextos, cuya funcién es encontrar
el sentido justo de un concepto susceptible de una amplia gama de versiones,
para tratar de volver, en lo posible, univoco lo multivoco.

Siguiendo los canones de la hermenéutica, podemos agrupar todos los
conceptos que tratan de la evaluacién en cuatro bésicos, de los que se
desprenden todos los demas: investigaciéon social, evaluaciéon propiamente
dicha, andlisis de politicas y auditorias de desempefio.

Estos cuatro conceptos conllevan la preocupaciéon histérica de los
ciudadanos que consiste en saber si el gobierno estd trabajando con
eficacia y eficiencia. Se desea saber, asimismo, si el dinero publico se esta
gastando con tanto cuidado y consideracién como sea posible, si se esta
usando adecuadamente y si se estan logrando los efectos que se previeron.

BREE 5 Tghan, Malta. “Capitulo XI: De como Beremiz inicio sus lecciones”, en El Hombre que Calculaba.
Meéxico, Limusa, 1990.
* Norma Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) 3100 “Directrices para la
auditoria de desemperio: principios clave”.
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Investigacion social

Lainvestigaciénsocial serealiza con el fin tltimo de construir conocimiento
y tiene como principal destinatario a la comunidad cientifica y, en
segundo término, a los actores relacionados con el tema investigado; tiene
dos caracteres: el basico y el aplicado. El primero, para crear teoria, y el
segundo, para confirmar las generalizaciones y regularidades de la teoria
en la practica.

La investigacion social, en cuanto ciencia dedicada al estudio de los efectos
del actuar gubernamental, busca, en forma sistematica, explicaciones
l6gicas de causa-efecto que se basen en la informacién empirica obtenida
mediante métodos confiables. Estas explicaciones cientificas constituyen
una de las metas intrinsecas de la ciencia social y tratan de ser de alcance
amplio y con las mayores probabilidades de generalizacion.

La investigacién social, como toda investigacién cientifica, tiene que
establecer las condiciones de verdad y certeza de un hecho; para ello,
debe someterse a un riguroso método general que consiste en la bisqueda
persistente de estas dos condiciones. Este método cientifico se define
como: “la persistente aplicacion de la 16gica como caracteristica comdn de
todo conocimiento razonado”. El método cientifico es la forma de someter
a la rigurosidad de la argumentacion 16gica, hipotesis y conjeturas sobre
los fenémenos sociales, mediante el examen de las evidencias que abogan
a favor o en contra. El método cientifico es el camino argumentativo que
recorre el investigador en la busqueda de la certeza y la verdad.

Evaluacion de politicas puiblicas

La evaluacién de politicas publicas se define como la valoracién de la accién
emprendida por los poderes ptblicos para abordar un problema de la agenda
publica; pone el énfasis en los efectos reales de la accién gubernamental.

La evaluaciéon de politicas es fundamentalmente un asunto de la
investigacion social aplicada. Se nutre de la investigacién teérica y
su papel se centra en operacionalizar los conceptos de la teoria para
hacerlos manejables en la investigacion préctica. Se trata de conjugar
la operacionalizacién de los conceptos tedricos con los referentes del
disefio de una politica publica para recolectar, verificar y realizar los
ejercicios hermenéuticos de la informacién sobre la ejecucion y eficacia
de las politicas publicas, utilizando los métodos de las ciencias sociales.
El objetivo es valorar los resultados e impactos de una politica con la



pretension de racionalizar la toma de decisiones. Esta racionalidad debe
operacionalizarse en la elaboracion de planes, programas y de un proceso
de presupuestaciéon fundados en una légica técnico-econémica sobre la
base del Principio del Méximo Beneficio Social (PMBS).

La evaluacién pretende ofrecer una descripcion y explicaciéon sobre lo
que ha ocurrido o estd ocurriendo por el actuar puablico, por lo que se
le considera una investigacion retrospectiva; tiene una linea fronteriza
muy tenue con el andlisis de politicas que se refiere a la prospectiva. En
la practica, tanto la retrospectiva como la prospectiva se basan en los
tres tiempos simples: qué se hizo, qué esta ocurriendo y qué resultados
queremos obtener, por lo que el traspaso de fronteras es muy frecuente.
La tenue frontera entre la evaluacion y el analisis es el énfasis del estudio
sobre los efectos probables o sobre los efectos reales.

Andlisis de politicas puiblicas

Un analisis de politicas es la utilizacién de los métodos y técnicas de las
ciencias sociales para contestar a la cuestiéon de cuédles serdn los efectos
probables de una politica antes de que ésta entre en operacion. Un
analisis de politica realizado sobre un programa que ya esté en operaciéon
se denomina mas apropiadamente: evaluacién de programa. Mientras
que la evaluacién de politicas valora los efectos en forma retrospectiva,
el andlisis de politicas conjetura cuéles podrian ser los efectos de una
politica antes de que ésta se ponga en operacioén y busca informar sobre
las decisiones que todavia estan por tomarse.

El analisis se lleva a cabo en la formulacién, ejecuciéon y evaluacion
de las politicas para estructurar un sistema de implementacion lo mas
racional posible, por lo que se exploran los posibles efectos y costos para
poner en operacion una politica publica y se elaboran ejercicios sobre la
racionalidad del binomio causa-conveniencia.

El anélisis de politicas ptublicas ha ido ampliando su objeto de estudio. Se
ha pasado del simple andlisis de la decisién publica y sus implicaciones,
al estudio de las complejas acciones que se derivan de la misma y sus
efectos sobre el planteamiento del problema original. Wayne Parsons lo
sentencia asi: “en sentido ortodoxo, el analisis de las politicas ptublicas se
ocupa de mejorar los métodos de identificaciéon y definicién de problemas,
especificamente de metas, evaluaciéon de alternativas, seleccion de
opciones y mediciéon del desempefio” y propone que la quididad del
asunto quede asentada asi: ;quién aseguré qué valores, mediante qué
instituciones y cuando y como sucederd o sucedi6?
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Auditorias de desemperiio

Uno de los instrumentos mas valiosos de la democracia lo constituye la
rendicién de cuentas, entendida como la obligacién que tienen quienes
ejercen el poder publico de responsabilizarse del mandato conferido,
de someterse a evaluaciones de su desempefio y de dar a conocer los
resultados de las mismas a los ciudadanos.

Las auditorias de desempefio utilizan los métodos y términos de las
ciencias sociales para verificar y comparar lo propuesto por las politicas
publicas contra lo logrado y analiza las causas de las diferencias. Sus
fuentes son los documentos de rendicién de cuentas, principalmente la
Cuenta de la Hacienda Puablica Federal, documento por antonomasia de
la rendicion de cuentas.

Las auditorias de desempefio forman parte del ciclo de la rendicién de
cuentas y la fiscalizaciéon superior, proceso que inicia cuando el mandante
-los representantes del pueblo, la Camara de Diputados- aprueba el
mandato, que es el presupuesto de egresos. La segunda fase del ciclo
la constituye la ejecucién del mandatario al realizar el mandato. Y en la
altima fase del ciclo, encontramos al mandatario rindiendo cuentas y
sometiéndose a la fiscalizaciéon superior.

Una vez que el 6rgano técnico de la Camara de Diputados, la ASF, ha
terminado de revisar la Cuenta Ptblica entrega su Informe del Resultado de
la Fiscalizaciéon Superior de la Cuenta Pablica (IRFSCP), para que el mandante
tenga los elementos necesarios para retroalimentar el nuevo mandato y para
que pueda emitir un dictamen sobre la ejecucién del mandatario.

Cilco de la rendicion de cuentas y fiscalizacion

Mandante:

El pueblo ordena
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Mandato:
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En este ciclo, con las auditorias gubernamentales que realiza la Auditoria
Superior de la Federaciéon, que forman parte de la fiscalizacion de la
Cuenta Publica, se revisan las condiciones formales del actuar publico:
el estricto apego a la legalidad, y la honradez en el ejercicio del gasto; y
constituyen un control administrativo del funcionamiento interno de las
instituciones. Sin embargo, ademas del control de los aspectos internos,
el mandante -la Camara de Diputados- ha reconocido que es necesario
conocer los efectos de la accién publica sobre la sociedad.

Las auditorias de la ASF, por tanto, aunado a la legalidad y la honradez
en el ejercicio del presupuesto, deben considerar el analisis del origen, la
implementacion y la evaluacién de las politicas. Estas son las auditorias
de desempeno.

Este tltimo tipo de auditorias no tienen la finalidad primordial de detectar
los actos de corrupcién. Aunque puede suceder que los identifique, y es
su responsabilidad denunciarlos, su espiritu busca fomentar la actitud
responsable de las instituciones gubernamentales y de los servidores
publicos, verificando que las acciones del gobierno realmente beneficien
a la sociedad.

Una auditoria de desempefio no solo evita que se corrompa el Estado,
sino que coadyuva a su perfeccionamiento.

En resumen, los cuatro términos, investigacion social, evaluacioén, analisis
y auditorias de desempefio tienen en comun la metodologia propuesta
por las ciencias sociales para verificar el estado del PMBS, pero se
diferencian sustancialmente por su teleologia. Asi, la investigacién social
aspira a acrecentar o perfeccionar el saber cientifico con el objetivo de
constatar teorias, comprobar hipotesis, realizar generalizaciones, indagar
regularidades. Sila investigacién pretende conocer, descubrir, explicar los
efectos o impacto dela gestién ptblica, entonces la llamaremos evaluacion.
Si la investigacion se enfoca en el disefio de una politica pablica para
realizar la prognosis, se le denominard analisis de politicas publicas. Si la
investigacion se instaura para fiscalizar el cumplimiento de los objetivos y
metas de una politica pablica a partir de la rendicién de cuentas, entonces
estaremos frente a un proceso de auditoria de desempefio.
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Caracteristicas de las auditorias de desempeiio

Del analisis de las caracteristicas de las auditoria de desempefio
encontramos que deben ser una revisién sistematica, interdisciplinaria,
organizada, objetiva, propositiva, independiente y comparativa
del impacto social de la gestiéon publica, tanto de las actividades
gubernamentales enfocadas en la ejecucion de una politica general,
sectorial o regional, como de aquellas inherentes al funcionamiento de
los entes ptublicos.

* Sistematica, porque utiliza los métodos y las técnicas de las ciencias
sociales para obtener sus evidencias y, a partir de ellas, elabora sus
consideraciones.

* Interdisciplinaria, porque se realiza con la aplicacién de los
conocimientos de varias disciplinas académicas, segtin la materia o
especialidad que trate la revision.

* Organizada, porque tanto su protocolo de investigacién como su
ejecucion obedecen a un razonamiento l6gico, normado con los
estrictos cdnones de la investigacién social aplicada.

* Objetiva, porque trata de describir y explicar los fendmenos como
los podria analizar cualquier cientifico social carente de prejuicios o
intereses generados sobre el objeto o sujeto fiscalizado; es también
objetiva porque todas sus conclusiones estan basadas en evidencias
suficientes, competentes, relevantes y pertinentes.

* Propositiva, porque sus juicios sobre la materia fiscalizada estdn
encaminados a la busqueda de las mejores y sanas précticas
gubernamentales, mas que a sancionar o denostar los resultados de
las politicas publicas.

* Independiente, porque no intervienen intereses ajenos al grupo
auditor mas que la razén y la objetividad.

* Comparativa, porque mide el impacto social de la gestiéon publica
y compara lo propuesto con lo realmente alcanzado; sobre todo
por los ejercicios de benchmarking de lo logrado contra las mejores
practicas.



Rigor metodolégico

Asimismo, la auditoria de desempefio debe realizarse con rigurosidad
cientifica y cumplir asi con los requisitos del método cientifico: sistematico,
controlado, empirico y critico.

Una auditoria de desempefio es sistematica si el investigador
procede en forma ordenada, siguiendo con rigurosidad el proceso
de obtencién, elaboracién y anélisis de los datos, de tal forma que
éstos conduzcan evidencias suficientes, competentes, relevantes y
pertinentes que fundamenten conclusiones validas.

* Es controlada si todo el proceso se orienta hacia la solucién de la
quididad y las hipétesis planteadas en el disefio, y si se cumple en
cada parte del proceso con los requisitos del método cientifico.

* Es empirica si el investigador busca las bases de sus conclusiones en
fuentes primarias en la realidad, mediante el estudio directo de ella.

* Es critica si permea el escepticismo cientifico en todo el proceso de
investigacion; si la duda metddica es aplicada a cada resultado, a
cada inferencia, a cada interpretacion y a cada conclusién, de tal
manera que se reformule, reenfoque y clasifiquen los resultados y
que todos ellos posean las caracteristicas de la evidencia.

Criterios para evaluar politicas pablicas

Respecto de los criterios para evaluar las politicas ptblicas, la INTOSAI
ha postulado que basicamente deben revisarse la eficacia, la eficiencia y la
economia con la que se ejecuta una politica publica.

En congruencia con la INTOSAI, México establecié seis criterios para
evaluar las politicas publicas mediante auditorias de desempefio, que
se desprenden del PMBS y de la estructura del PbR: eficacia, eficiencia,
economia, competencia de los actores, calidad del bien o servicio y
ciudadano usuario o beneficiario.

¢ Eficacia

La eficacia es un concepto ligado esencialmente con el logro de objetivos
y metas. Evaluar la eficacia de un programa o politica ptblica se debe
traducir como el andlisis de los resultados o consecuencias de la accién
gubernamental comparado contra lo pretendido.




Roberto Salcedo Aquino

La evaluacion de la eficacia consta de dos partes: una relativa a verificar
si se han logrado los objetivos y las metas de la politica; y otra, que
comprueba si los acontecimientos deseados efectivamente han ocurrido,
y si pueden atribuirse a la politica aplicada.

¢ Eficiencia

El analisis de la evaluacion de la eficiencia mide y califica el recorrido
entre medios y fines; es la proporcion entre la utilizacion de insumos,
recursos, costo, tiempo y la forma en que se relacionan los fines con los
medios.

La eficiencia se mide con indicadores de gestion; éstos se centran en
los procesos clave por medio de los cuales opera una politica puablica.
Son medidas de la operaciéon de una politica publica y proporcionan
informacion relevante sobre la productividad y la calidad con la que se
trabaja; ademds, permiten determinar brechas en el desempefio y tomar
decisiones para mejorar las formas de trabajo.

¢ Economia

La economia mide el costo de los recursos aplicados para lograr los
objetivos de un programa o politica publica contra los resultados
obtenidos; implica racionalidad, elegir, entre varias opciones, la que
conduzca al maximo cumplimiento de los objetivos con el menor gasto
posible. La principal interrogante es saber si ~dentro del contexto politico
y social especifico- los recursos han sido aplicados y utilizados de un
modo racional y eficiente para lograr los fines previstos. También se le
conoce como valor por dinero (value for money).

Se puede concluir que una evaluacién, con enfoque de economia de una
politica ptiblica, busca expresar en términos monetarios el costo de bienes
o servicios publicos en relacién con indicadores estratégicos o de impacto.

* Competencia de los actores

La evaluacion del desempefio se puede lograr por la ponderacién de dos
indicadores clave: la capacitaciéon, como actualizacién del conocimiento
en la esfera de competencia y la profesionalizacion, como la conjuncion
de indicadores cualitativos sobre la capacidad del trabajo en equipo, la
capacidad de solucionar problemas, la satisfacciéon en el cumplimiento
de la mision, la capacidad de tomar decisiones y asumir el riesgo. Ambos



indicadores deben manifestar si se cumplieron los objetivos y metas
institucionales y si la actuacion se orient6é de conformidad con la misién.

¢ Calidad del bien o servicio

El interés particular de los usuarios de los servicios publicos se centra en
la calidad de éstos, no se trata s6lo de que el gobierno preste los servicios
que se consideran necesarios para la comunidad, sino que, ademas,
los preste con calidad. La calidad en los servicios ptblicos es una gran
responsabilidad de los gobiernos.

La principal manera en que los evaluadores pueden introducir la
evaluacién de calidad en sus estudios, es mediante el uso de estdndares
de desempefio generalmente aceptados.

La calidad en el contexto de la prestacion de un servicio publico
comprende varios componentes: oportunidad, cantidad, accesibilidad,
disponibilidad, precision, seguridad e idoneidad, que expresan valores de
provisién del servicio y, como parte de esto, la relacion entre el gobierno-
proveedor y el ciudadano usuario o beneficiario.

¢ Ciudadano usuario o beneficiario

En la doctrina de la Nueva Gestion Pablica (NGP), el concepto de cliente
sustituye al de ciudadano o al de usuario del servicio. Se trata de subrayar
la idea de que un servicio publico puede y debe ser sometido con las
mismas reglas de mercado de los servicios que el sector privado presta.
Atn maés, se afirma que no hay ninguna diferencia entre la naturaleza
intrinseca de uno y otro.

La naturaleza de la participacion del ciudadano puede variar. Se sugiere
que existe una linea continua trazada por su participacion con cinco
puntos identificables. El primero, la informacién, tan sélo proporciona
al ciudadano informacién acerca de qué servicios van a suministrarse.
El segundo, la consulta, considera una injerencia en las decisiones y
una oportunidad de tener un didlogo con el proveedor, en donde las
decisiones, sin embargo, todavia las toma el gobierno o el prestador de
servicios. El tercero, la participacion conjunta, establece que se debe tomar
parte en la toma de decisiones o que éstas se hagan en forma conjunta. El
cuarto, la delegacion, prevé que las decisiones las tomen los ciudadanos,
pero dentro de un marco de referencia convenido, al menos parcialmente
determinado, por el gobierno o proveedor. El daltimo, el control, implica
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que los ciudadanos determinen todas las decisiones, como ocurriria en un
mercado verdaderamente competitivo. La mayoria de los paises operan
en el segundo o tercer punto de la linea continua.
Los lineamientos técnicos para realizar auditorias de desempefio

La Auditoria Especial de Desempefio debe observar los Macroprocesos de
la ASF que integran la normativa macro de la entidad. Ademas, la AED
ha disefiado una metodologia integrada por una serie de lineamientos
técnicos para la planeacion, desarrollo y seguimiento de las acciones
promovidas de las auditorias de desempefio y especiales.
Lineamientos Técnicos para las auditorias de desempefio y especiales son:

1. Lineamiento 1, La Planeacion.

2. Lineamiento 2, La Auditina.

3. Lineamiento 3, El Resultado: El Onus Probandi.

4. Lineamiento 4, La Confronta.

5. Lineamiento 5, Observaciones-Acciones Promovidas.

6. Lineamiento 6, El Dictamen.

7. Lineamiento 7, El Informe de Auditoria.

8. Lineamiento 8, El Expediente de Auditoria.

9. Lineamiento 9, Ficha de Auditoria.

10. Lineamiento 10, Presentacion Gréfica de las Auditorias.

11. Lineamiento 11, Nota de Difusion.

12. Lineamiento 12, Materiales para la Comparecencia.

13. Lineamiento 13, Premiacion de Auditorias.

14. Lineamiento 14, Seguimiento a recomendaciones al desempefio,
recomendaciones y acciones promovidas.



Desarrollo historico de las auditorias de desempeiio.
Sistemas de evaluacién de desempeiio en el mundo

Después de la Segunda Guerra Mundial, el desafio de los gobiernos
consistié enmedirlaeficacia y la eficiencia delos trabajos dereconstruccion.
Y se tenfa una premisa: la carencia de recursos.

Fue asi que los gobiernos contrataron a los mejores académicos de las
universidades para que aplicaran sus teorias, a fin de que las cosas fueran
hechas de la mejor manera y se pudieran evaluar los resultados de las
actividades gubernamentales, lo que motiv6 el surgimiento de las ciencias
praxiolégicas, que son aquellas que comprenden la realizacién, a distintos
niveles de percepciény comprension, decinco tareas intelectuales diferentes:
determinacion de los fines, descripcion de las tendencias, andlisis de las
condiciones, proyeccién de cambios y descubrimientos de alternativas.

Uno de los aspectos basicos de los praxilogos es el conocimiento y el dominio
de la técnica en la especialidad, lo que promueve la excelencia.

Los praxi6logos trataron de mejorar las practicas gubernamentales, mediante
la resolucién de determinados problemas, para ello se conformé un grupo
multidisciplinario con especialistas en derecho, filosofia, historia, economia,
ciencias politicas, sociologia, matematicas, contabilidad, entre otras.

Fue entonces que las ciencias praxiol6gicas se desarrollaron en funcién de
la existencia de un conflicto, y para identificar el problema estudiaban el
pasado, presente y futuro mediante una metodologia propia basada en la
heuristica y la hermenéutica. Su finalidad era contribuir a la resolucién de
un problema del modo mas amplio posible.

La Universidad de Chicago fue quien marcé el rumbo de la metodologia
para evaluar. A esta corriente se le denominé “Escuela de Chicago” y
propuso, desde el principio, los seis conceptos fundamentales de la
auditoria de desemperio.

Unadesuslégicas metodologicas consisti6 en el planteamiento de preguntas
fundamentales, que se denominaron quididad. Se buscaba contestar a las
siguientes interrogantes: ; Quién recibe qué, como y cudndo?
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En este ejercicio se establecieron los seis conceptos de las auditorias de
desempeto:

* ;Se resolvi6 el problema? Eficacia
* ;Coémo y cudndo? Eficiencia
* ;A qué costo? Economia
* ;Se alcanzaron los estandares Calidad

del bien o servicio?

*;Se focaliz6 a la poblacion Ciudadano
objetivo?
* ;Los operadores de la politica, Competencia

eran competentes?

Este tipo de evaluaciones constituy6 el inicio de la evaluaciéon por
resultados en el mundo; se pretendi6é conocer si se estaban logrando los
resultados esperados con los recursos ejercidos por los gobiernos; se queria
saber si los maestros sabian y ensefiaban y si los alumnos aprendian; si
los médicos eran competentes y sanaban a los enfermos; si los apoyos
a la agricultura aumentaban la productividad; si las politicas contra la
pobreza rompian su transmision generacional...

El caso de México

En 1950 comienza en el mundo la preocupacion por medir el desempetio
del gobierno, y en México llevamos 60 afios tratando de establecer una
metodologia que nos lleve a confrontar, con objetividad, lo esperado
contra lo logrado.

Meéxico inicia sus esfuerzos por medir el desempefio en 1976, 26 afios
después de que los paises desarrollados, con la entrada en vigor de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico que produce la primera
revolucion presupuestaria porque estableci6 el presupuesto por programas
que obligaba a definir objetivos y metas, y con la creacion de la Subsecretaria
de Evaluacion para medir eficacia y eficiencia. Hasta este momento el
presupuesto siempre habia sido construido por objeto del gasto.



Después de este suceso, durante los siguientes 20 afios, la evolucién de un
sistema de evaluacion de desemperio se vio detenido casi por completo,
excepto por los acontecimientos de 1982-1983, bienio en el que se reforma
el articulo 134 Constitucional para establecer que los recursos publicos
“se administraran con eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los
objetivos a los que estén destinados.”; y se promulga la Ley de Planeacién,
que mandata que las politicas publicas deben “establecer objetivos y
metas estratégicas y prioridades, y que se deben evaluar los resultados”.

En el periodo que va de 1995 a 2008 se inician nuevamente las gestiones para
poner en marcha al Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), mediante
diversas modificaciones programaticas y presupuestarias, por ejemplo:

a) El mandato del Programa de Modernizacién Administrativa
1995-2000 de establecer el Sistema de Evaluacion del Desempetio;

b) La promulgacién, en 2006, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria que en el articulo 110 mandata
que “La evaluacion del desempenio se realizard a través de la
verificacién del grado de cumplimiento de objetivos y metas,
con base en indicadores estratégicos y de gestiéon que permitan
conocer los resultados de la aplicaciéon de los recursos publicos
federales”; y

¢) La publicacién, el 31 de marzo de 2008, del Acuerdo por el que se
establecen las disposiciones generales del Sistema de Evaluacién
del Desempetio, con el que se define al SED como el método de
verificaciéon del grado de cumplimiento de metas y objetivos,
con base en indicadores estratégicos y de gestién, y se trata de
identificar la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad de la
administraciéon publica.

A pesar de las modificaciones legales y programaticas al dia de hoy, después
de 36 afios de los primeros intentos, en México no tenemos un sistema que
nos permita evaluar el desempefio, ni contamos con herramientas que nos
permitan conocer el grado de implementaciéon del SED porque se carece de
elementos para cuantificar el avance en su instrumentacion.

Respecto de las auditorias de desempefo, su historia en México inicia
cuando se crea la Auditoria Superior de la Federaciéon mediante la reforma
constitucional del 30 de junio de 1999, en la que se faculta a la Entidad para
fiscalizar los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos
y recursos de los Poderes de la Union y de los Entes Ptblicos Federales, asi
como el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.
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El legislador establecié en la ley en la materia, publicada en el afio de
2000, entre los objetivos de la ASF, determinar el desempertio, la eficiencia,
eficacia y economia en el cumplimiento de los programas autorizados en
el presupuesto.

Bajo esta Ley se crea la estructura de la ASF, conformandose un érea
especifica para las auditorias de desempefio, denominada Auditoria
Especial de Desempefio.

Posteriormente, en 2008 se eleva a rango constitucional la practica de
auditorias de desempefio para la ASF, con lo que se reconoce por parte de
los legisladores la importancia de medir la eficacia, eficiencia y economia
de los programas, asi como el impacto de las politicas publicas.

Desde que la ASF comenz6 a realizar auditorias de desempefio, diversos
entes del Poder Ejecutivo y Judicial empezaron a mostrar resistencia ante
este tipo de evaluaciones, interponiendo controversias constitucionales y
demas recursos de apelacion, con la finalidad de detener las revisiones de
desemperio bajo dos argumentos: que la ASF se inmiscuye en los asuntos
del Ejecutivo y que se separa del espiritu de la ley de sélo auditar aquello
que tiene que ver directamente con la gestion financiera. En el fondo esta
en discusion si la ASF puede realizar auditorias de desempefio.

Sistemas de calidad

En 2008, se decidi6 que se realizara a la Auditoria Superior dela Federacion
una auditoria Entre Pares a las revisiones de desempefio. El grupo de
Auditoria Entre Pares fue liderado por la Government Accountability
Office (GAO) de Estados Unidos, con la participacion del Reino Unido y
Puerto Rico, con los términos de referencia disefiados por Canada.

El dictamen fue una opinién limpia concluyendo que “el Sistema de
Gestion de la Calidad de la AED, fue adecuadamente disefiado y ha
operado eficazmente para proveer la certeza razonable de que la ASF
cumple la legislacién vigente y con las normas de la INTOSAI en la
préctica de sus auditorias de desempefio”.

Posteriormente, en mayo de 2011, Estados Unidos y Puerto Rico hicieron
una visita de recertificacién, en la que se dictaminé que “la AED ha
tomado medidas suficientes para atender la intencion y el contenido de
las recomendaciones y sugerencias de la revision de Entre Pares de 2008.
También se concluye que las medidas adoptadas por la AED han mejorado



el disefio del marco de aseguramiento de la calidad y su aplicacién. Estas
mejoras han ayudado a fortalecer el rigor analitico de los informes de
auditoria, y la claridad con la que se presentan. Ademads, dentro de la
AED se encontré un clima organizacional que presta gran atencién a la
calidad, la competencia y a la rendicién de cuentas”.

Adicionalmente, el Sistema de Administracién de Calidad de la ASF ha
sido certificado por la British Estandar Institution (BSI), estableciendo
que el sistema ha operado con los requisitos de ISO 9001:2008. La tltima
recertificacion se realiz6 en octubre de 2011.

Conclusion

La auditoria desempefo busca evaluar aspectos adicionales a la auditoria
financiera, pretende verificar el cumplimiento de los objetivos, la eficiencia
de la operacién, la seleccion de la 6ptima relaciéon costo-beneficio, la
satisfaccion del ciudadano, la calidad del producto y la competencia del
servidor publico, en el marco de la metodologia propuesta por las ciencias
sociales para verificar el estado del PMBS.

Este tipo de revisiones no tienen como fin dltimo descubrir actos de
corrupcion, sin ser indolente ante ellos, sino su espiritu es buscar el
perfeccionamiento del Estado, evidenciando el incumplimiento de
objetivos y metas de los programas y de las politicas publicas en el proceso
de la rendicion de cuentas y la fiscalizacién superior.

Las auditorias de desempeiio deben ser revisiones sistemaéticas,
interdisciplinarias, organizadas, objetivas, propositivas, independientes
y comparativas del impacto social de la gestion publica, tanto de las
actividades gubernamentales enfocadas en la ejecucion de una politica
general, sectorial oregional, como deaquellasinherentes al funcionamiento
de los entes publicos, y deben realizarse con rigurosidad cientifica.

A pesar de que los beneficios que se obtienen de evaluar el desempefio, en
México se ha generado una resistencia por practicar este tipo de revisiones,
lo que ha impedido la consolidacién del Sistema de Evaluaciéon del
Desempefio y el otorgamiento de facultades vinculatorias a las auditorias
de desempeno de la Auditoria Superior de la Federacion.
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