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Presentacion

La coincidencia de intereses entre el Instituto Nacional de
Administracion Publica y la Secretaria de la Funcion Publica nos
han llevado a establecer una colaboracion que se ha visto reflejada
en proyectos conjuntos de difusién académica y de impulso a una
mejor gestion publica, algunos de los cuales tienen una continuidad
que va mas alla de un lustro, como lo son el Coloquio Nacional de
Transparencia y el Premio Anual de Transparencia.

En esta ocasion, la edicion del Numero Especial de la Revista de
Administracién Publica, que cierra el Volumen XLIII del afio de 2008,
se enriquece con las colaboraciones de destacados servidores
publicos,académicosyamigos de nuestrasinstituciones,conuntema
que es de interés central en la actual agenda de la Administracion
Publica de nuestro pais: Las politicas de transparencia y de
rendicion de cuentas y los medios para controlar la corrupcion,
como componentes esenciales para un mejor gobierno, y de una
Administracion Publica abierta a la participaciéon ciudadana.

La consolidacion de una politica de Estado en estas materias
—transparencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion-
requiere reflexionar sobre la naturaleza y fines del Estado y las
relaciones del gobierno con la sociedad civil, con las instituciones
y con las reglas que regulan la interaccion politica y econémica, la
seguridad publica y la administracién de los recursos publicos, lo
cual implica revisar todos los aspectos de la vida publica.

Consecuente con lo anterior, las prioridades, objetivos, estrategias
y lineas de accion del Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcion 2008-2012, presentado
por el Presidente Felipe Calderdn el nueve de diciembre de 2008,
persiguen el fortalecimiento de la transparencia; y la cultura de
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rendicion —y de exigencia— de cuentas, de apego a lalegalidad y a la
ética publica; la institucionalizacién de mecanismos de vinculacion
y participacion ciudadana; y la prevencion, investigacion y sancion
de las faltas administrativas y los delitos penales asociados con la
corrupcion.

Los articulos que se presentan en este Numero Especial, se refieren
a aspectos puntuales de la Transparencia, Rendicion de Cuentas
y Combate a la Corrupcién: las compras gubernamentales, su
relacion con la mejora de la gestion, el papel de la auditoria, sus
fundamentos éticos, politicos y técnicos; teoria y analisis de la
metodologia para medir la corrupcién en México; la contribucion de
los testigos sociales; el uso de las tecnologias de la informacion; los
instrumentos mecanismos y mejores practicas; y el cumplimiento a
las convenciones internacionales contra la corrupcion.

Actualmente la Administraciéon Publica Federal cuenta con
avances institucionales que han permitido la creacion de
importantes organismos, politicas publicas novedosas y la
promulgacion de normas y leyes, como lo son, a via de ejemplo,
la creacién de la Auditoria Superior de la Federacion (2000); la
Comisién Intersecretarial para la Transparencia y el Combate
a la Corrupcién en la Administracion Publica Federal (2000); la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (2002); la creacion del Instituto Federal de Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental (2002); la reforma al
articulo 6° Constitucional que establece el acceso como derecho
fundamental en la Federacion, los Estados y el Distrito Federal
(2007); las reformas para mejorar el ejercicio y fiscalizacién del
gasto publicoy a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria. En cuanto a los compromisos multilaterales de
nuestro pais, es importante recordar que México es el unico pais
latinoamericano que ha suscrito tres convenciones internacionales
en contra de la corrupcion'. Sin embargo, hay que sefialar que
estos avances —innegables y trascendentes-, aun no se reflejan
claramente en los diferentes indices nacionales e internacionales
gque miden el desempefio de nuestra sociedad en el impulso a la
transparencia y en el combate a la corrupcion, los cuales no han
mejorado sustantivamente en los ultimos anos.

En ese sentido, el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcion 2008-2012, es una
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propuesta que busca dar continuidad y profundizar los cambios
de la ultima década, colocar a México a la vanguardia en el
cumplimiento de sus compromisos internacionales, y generar los
cambios necesarios para que todos estos avances y reformas que
México ha logrado impulsar, sean apreciadas por los ciudadanos en
el corto plazo, y que este reconocimiento nos permita mejorar los
indices y evaluaciones que miden la percepcion y eficacia de estas
politicas publicas.

Nuestras instituciones ofrecen las reflexiones de esta publicacién
con la finalidad de contribuir a la formacién de estos valores.

Salvador Vega Casillas José R. Castelazo
Secretario de la Funcion Publica Presidente del INAP

1) Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2) Convencién Interamericana contra la Corrupcion de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y 3) Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (UNCAC).
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El combate a la corrupcion en la Administracién Publica
Federal: instrumentos, mecanismos y mejores practicas

C.P. Salvador Vega Casillas*

México ha experimentado a lo largo de la ultima década importantes
y trascendentales cambios en los diferentes ambitos de la vida
economica, politica y social, producto de la activa y vigorosa
participaciéon de una sociedad fortalecida y consciente de sus
derechos y obligaciones, lo que ha contribuido al desarrollo del pais
y a la construccién de un Estado mas democratico.

En este conjunto de cambios, laAdministracion Publica Federal no ha
sido la excepcion; hoy el Gobierno Federal cuenta con instituciones
mas fuertes como consecuencia de una nueva concepcion dentro de
la gestion gubernamental, la cual pone en el centro de su actuacion
al ciudadano, y al mismo tiempo, incorpora en su funcionamiento
las innovadoras tendencias mundiales enfocadas a la mejora de
la gestion publica, el uso de mecanismos alternativos dentro de la
rendicién de cuentas y la transparencia, asi como la promocion y
consolidacién de una cultura a favor de la legalidad.

Con base en este nuevo enfoque de gestion, la Administracion
Publica Federal (APF) ha venido transitando de un modelo de
vigilancia-correctivo en el combate a la corrupcion a un modelo
preventivo y de mayor participacion social en los asuntos publicos,
con el claro objetivo de recobrar la confianza ciudadana en las
instituciones del gobierno y sus autoridades.

*Secretario de la Funcién Publica.
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El presente articulo pretende resaltar la importancia de esta nueva
concepcion de la Administracion Publica Federal como parte de una
estrategia integral disenada en la actual administracion, dirigida al
combate a la corrupcién y a la promocion de una nueva cultura
de legalidad, transparencia y rendicion de cuentas en el gjercicio y
funcién del quehacer gubernamental en el &mbito federal.

Para tal propdsito, este articulo se divide en tres grandes apartados:
en el primero se presenta un marco referencial sobre la situacion
actual en cuanto a la percepcion que se tiene sobre el combate a
la corrupcién en la Administracion Publica Federal, con base en
indicadores nacionales e internacionales de reconocido prestigio,
mismo que sirve de sustento para explicar en un segundo apartado
los rasgos distintivos de la estrategia de combate ala corrupciéony de
promocién de una cultura de legalidad dentro del Gobierno Federal;
para pasar en tercer lugar, hacia los mecanismos, instrumentos y
mejores practicas que actualmente se estan implementado, de
manera transversal, en las diferentes dependencias de la APF.

1. Percepcion del combate a la corrupcién en el sector
publico

En una definicion laxa de corrupcion en el sector publico, se
podria considerar suficiente, en primera instancia, la definicion de
Transparencia Internacional al sefalar que la corrupcion es el “abuso
de un poder conferido para obtener una ganancia privada”. Hoy en
dia esta definicion ha quedado del todo rebasada por las multiples
acepciones que puede adoptar el fendmeno de la corrupcién en los
distintos ambitos de la vida publica, privada, e incluso social.

Es por ello que no se puede entender la lucha y el combate a la
corrupcién, sin una decidida participacién y concurrencia de los
distintos grupos de la sociedad organizada, cuyo papel como
impulsora de la nueva realidad del pais y, en especial, de los
avances institucionales que en esta materia se han logrado, ha sido
trascendental.

En este sentido vale la pena sefalar algunos de los avances
institucionales mas significativos que se han venido desarrollado

" Transparency International, fags on corruption, www.transparency.org/news_room/fag/cor-
ruption_faq.
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para combatir la corrupcion en México durante los ultimos 10 anos,
los cuales se han reflejado tanto en la creacion de importantes
organismos, como en el disefio y promulgacion de novedosas
normas y leyes que han permitido enfrentar dentro del sector
publico el fendmeno de la corrupcién que tan altos costos sociales
tiene para el pais.

Instrumentos institucionales y legales en el combate a la
corrupcion

* La creacién de la Auditoria Superior de la Federacion
(2000);

+ Lacreaciény funcionamiento de la Comision Intersecretarial
para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion en la
Administracién Publica Federal (2000);

+ Ellanzamiento e implementacion del Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion 2001-2006;

* Lapublicacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental (2002);

e La creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica (2002);

* La reforma al articulo 6° Constitucional que establece el
acceso a la informacién como derecho fundamental (2007);

* La reforma en materia del ejercicio del gasto publico y
su fiscalizacion que busca mejorar la calidad de ambos
elementos (2008); y

* LapromulgaciéndelaLey Presupuestariay Responsabilidad
Hacendaria, cuyo enfoque se orienta a los resultados en la
rendicion de cuentas.

No obstante lo anterior, hay que reconocer que lamentablemente
dichos esfuerzos institucionales no han sido lo suficientemente
extensos y consolidados como para influir positivamente en la
percepcion de los mexicanos sobre los avances que se han
venido desarrollando a favor de la transparencia y el combate a
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la corrupcién, y en consecuencia, estos mismos instrumentos
tampoco han logrado reflejarse satisfactoriamente en los indices
de percepcién que han venido realizando organizaciones no
gubernamentales como Transparencia Internacional y organismos
internacionales como el Banco Mundial.

Aunado a lo anterior, se afiade el hecho de que el desempefio de los
gobiernos en el combate a la corrupcion, es un factor sumamente
relevante para impulsar el desarrollo de un pais, toda vez que
dicho desempefio se ha convertido en un indicador de inversion y
competitividad para las instituciones econdémicas y financieras de
las distintas regiones del mundo globalizado.

Como puede apreciarse en la grafica 1, de 1995 a 2008, México
ha mantenido un promedio en el rango de calificacién de 3.3 en
el indice de Percepcion de la Corrupcién (IPC) elaborado por
Transparencia Internacional?, pese a los avances alcanzados en
los ultimos diez afios y no obstante las medidas implementadas a
favor de una mayor transparencia y rendicion de cuentas dentro de
la gestion publica federal.

Grafica 1
Calificacion de México en el indice de

Percepcion de la Corrupcion 1995-2008
(Transparencia Internacional)
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2 El indice de Percepcién de la Corrupcién mide el grado de corrupcion que se percibe entre
los funcionarios y los politicos. Se construye con informacién que se obtiene de expertos y
encuestas empresariales llevadas a cabo por determinadas instituciones independientes y
acreditadas. Su cuantificacion se realiza considerando una escala de 0 al 10, donde “0” es
altamente corrupto hasta “10” que es altamente transparente.
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Sobre este hecho en particular, es importante sefialar que en la
ultima encuesta publicada por Transparencia Internacional en 2008,
se advierte un claro estancamiento en la percepcion del combate ala
corrupcioén en toda la region de América Latina pese a los esfuerzos
de los gobiernos latinoamericanos a favor de politicas publicas
encaminadas a la transparencia y la rendicién de cuentas.

Dentro de este contexto, resulta significativo destacar tres datos
publicados recientemente en el Latino barémetro sobre la percepcién
en actos de corrupcion:

* El porcentaje de personas en Latinoamérica que ha sabido
de algun acto de corrupcion durante el 2007 fue del 19%, lo
que registra un incremento del 3% respecto al afio 2006.

* Por otra parte, aunque la percepcion de actos de corrupcion
por parte de los ciudadanos Latinoamericanos disminuyo
durante el periodo de 2002 a 2006 en 9 puntos porcentuales,
encontramos que para 2007 existe una opinidon negativa
sobre el combate a la corrupcién de cerca de la mitad de
la poblacion encuestada en la region, especificamente un
43% cree que en América Latina habra mas corrupcion en
las proximas generaciones.

* En contraste a la percepcion negativa anterior, tenemos que
a la pregunta de ¢ cuanto cree usted que se ha progresado
en reducir la corrupcion en las instituciones del Estado en
estos ultimos dos afos? La respuesta es que el 39% de
los Latinoamericanos cree que ha habido una reduccién
importante de la corrupcién en las instituciones del Estado.

Lo anterior nos da cuenta de la importancia que tiene para la agenda
de cada gobierno la lucha constante de este problema global que
suele manifestarse de distintas formas y modalidades dentro de la
region de Ameérica Latina.

Para el analisis de México, existen otros dos estudios mas que,
aunque revelan pequefas reducciones sobre este fendmeno de la
corrupcién, nos siguen colocando en una posicion poco favorable.
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Este es el caso del Indicador del Instituto del Banco Mundial®(grafica
2) y de la Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno
(ENCBG)* disefiada por Transparencia Mexicana (grafica 3).

En el primero de estos estudios, el mejor resultado alcanzado
por México con relaciéon al control de la corrupcion fue de 53.4 en
2003, observandose a partir de ese afio un descenso constante
hasta 2006. Fue en 2007 donde se logré un repunte considerable
de 10.4 por ciento en comparacion a 2006 con una calificacién de
48.8. Es decir, muy cerca del 50 por ciento, el cual se considera

Grafica 2
Calificacion de México en el Indicador de Control

de la Corrupcion 1998-2007
(Instituto del Banco Mundial)
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3 Este indicador se expresa en términos porcentuales y se calcula a partir de la ponderacion de
multiples variables obtenidas en diversos estudios —encuestas a poblacién abierta, encuestas
a sectores especificos de la poblacion, analisis de expertos, reportes de organizaciones no
gubernamentales y estudios sobre riesgo pais, entre otros- realizados por organizaciones
independientes y acreditadas. De acuerdo con el estudio, si el indicador agregado se ubica
en el rango entre 75 y 100 por ciento, se considera que el pais presenta una muy buena
calidad en esa dimension. Si se ubica entre 50 y 74 por ciento, se asume que la calidad de
esa dimension en el pais es buena. Si el resultado cae en el rango entre 25 y 49 por ciento,
se considera que la calidad de esa dimension es mala y si se ubica en el rango entre 0 y 24
por ciento es muy mala.

4 El indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno mide las experiencias de corrupcion de
jefes de hogar en 35 tramites y servicios, mediante la aplicaciéon de 32 encuestas estatales
realizadas a una muestra estrictamente probabilistica. El indice se obtiene al dividir el numero
de veces en los que se dio mordida en los 35 servicios encuestados, entre el nimero total de
veces que se utilizaron los 35 servicios, para después multiplicar ese resultado por 100.
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Grafica 3

indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno
2001-2007
(Transparencia Mexica)
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una calificacion buena dentro de los estandares de combate a la
corrupcioén.®

Por lo que respecta al segundo estudio, éste mide a nivel nacional
las experiencias de corrupcion en 35 tramites y servicios publicos,
siendo los resultados del 2003 los mas significativos al obtener una
calificacion del 8.5. En el 2007 se logré una ligera mejoria respecto
a 2005, ya que solo en el 10 por ciento de los casos se pagd un
soborno para recibir un servicio, lo que implica una ligera reduccion
respecto al porcentaje de corrupcion registrado en ese afno, que fue
de 10.1 por ciento.

Cabe mencionar que para la Secretaria de la Funcién Publica, si bien
tales resultados hablan de cierta mejoria, no son los mas 6ptimos,
por lo que se debera considerar como un gran reto la adopcion de
nuevas estrategias y mecanismos en el combate a la corrupcion, la
transparencia y la rendicion de cuentas dentro de la APF.

En este sentido, habria que reconocer que el combate ala corrupcion
en el sector publico es muy distinto al de hace una década. La
corrupcién hoy en dia ha evolucionado de distintas formas, ha ido

5 La diferencia porcentual de 10.4 en la calificacion obtenida por México en el 2007 (48.8)
con respecto a la alcanzada en el 2006 (44.2), se calcula con base en la siguiente variable
porcentual anual:
(Dato 2007 — Dato 2006) x 100 = (48.8 - 44.2)x 100

Dato 2006 442
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adquiriendo nuevas modalidades que van mas alla de la “mordida”
y la extorsion. La corrupcion que enfrentamos se vincula a redes
regionales y globales del crimen organizado, por lo que su mayor
contrapeso, a diferencia de lo que sucedia anteriormente, es una
destacada participacion y corresponsabilidad de la sociedad en los
asuntos publicos, porque soélo con la participacion y el escrutinio
de la sociedad en el ejercicio del gobierno se puede generar una
nueva cultura de honestidad, legalidad y de fortalecimiento de una
ética publica a favor de los ciudadanos.

Por todo lo expuesto, se entiende por qué la corrupcién en el sector
publico sigue siendo uno de los temas mas importantes y urgentes
en laagenda nacional, y por qué es impostergable la instrumentacion
de una estrategia integral con el concurso de los tres poderes, de
los distintos 6rdenes de gobierno y la sociedad en su conjunto,
que permita alcanzar resultados positivos y contundentes a corto,
mediano y largo plazo que no pasen desapercibidos por ninguno de
los distintos sectores sociales.

2. La estrategia anticorrupcion en la Administracién Publica
Federal

Consciente de la complejidad del fenédmeno de la corrupcién en el
sector publico, el Gobierno Federal ha encaminado su estrategia
bajo la premisa de que un gobierno honesto soélo es posible, si
paralelamente y en forma interrelacionada a la implementacion de
acciones y mecanismos de transparencia, rendicion de cuentas y
cultura de la legalidad, se ponen en marcha politicas que estén
orientadas a la mejora de la gestion publica.

Porque un gobierno que se precie de ser honesto, tiene la obligacion
de ser eficiente, eficaz y competitivo, pues la honestidad pretendida
no puede lograrse sin instituciones gubernamentales que hagan
mas con menos, que tengan calidad en sus procesos y operen
con menos carga regulatoria que impida el exceso de normas y la
realizaciéon de tramites innecesarios a los ciudadanos.

Con base en esta nueva vision estratégica, el combate a la
corrupciéon dentro del quehacer gubernamental incorpora por una
parte, los nuevos paradigmas de la administracién publica; y por
otra, los instrumentos, mecanismos y mejores practicas en materia
de transparencia, rendicion de cuentas y cultura de la legalidad
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como principios basicos dentro de un nuevo modelo de participacion
social dentro de la gestién publica federal.

La nueva Administracion Publica

Enla década de los ochentas comenzaron a generarse en diferentes
paises desarrollados nuevos modelos de gestidon publica en los
cuales se incorporaba una administracion orientada a fortalecer la
calidad de los servicios publicos para la ciudadania que, al mismo
tiempo, lograra eficientar y transparentar el ejercicio dentro del
sector publico.

Esta nueva tendencia de reformar y modernizar la administracion
publica tenia como finalidad responder a un entorno social y
economico altamente cambiante, asi como a los procesos de
globalizacién y participacion de una sociedad cada vez mas
organizada e informada. A esta nueva forma de administracion se
le ha denominado con el nombre de nueva gestion publica.

Autores como Maria del Carmen Pardo definen este nuevo enfoque
como “un conjunto de doctrinas administrativas que buscan
establecer estructuras procesos y rutinas fundamentalmente
orientadas a la satisfaccion de los ciudadanos, los cuales se
identifican como clientes”.®

La nueva gestion publica, dice Maria del Carmen Pardo, se
caracteriza por un énfasis en los resultados y la importancia que
se le concede a los usuarios, marcados por preocupaciones
centrales en eficiencia y eficacia, y por la inscripcidn del criterio de
equidad; rasgos que se ven reflejados en la asignacion de recursos,
en los procesos, la rendicion de cuentas, el control y la cultura
organizacional.”

Algunas de las pautas que los modelos académicos internacionales
recomiendan para que los paises se adapten a la nueva gestion
publica son:®

» Desarrollary fortalecer sistemas de servicio civil bajo criterios
de mérito y flexibilidad.

6 Maria del Carmen Pardo, Conferencia Magistral Implicaciones organizacionales de la
transparencia en la gestion publica en Segundo Coloquio Nacional de Transparencia: Hacia
la Consolidacion de la Transparencia como Politica Publica, INAP-SFP, México, 2008.

7 Ibid.

8 Transparencia, Buen Gobierno y Combate a la Corrupcion en la Funcion Publica, Secretaria
de la Funcién Publica, 2005, p. 27-28.
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» Fortalecer la capacidad fiscal del Estado y mejorar la
eficiencia y transparencia de la gestion del gasto.

* Mejorar la capacidad de formulacién y coordinacién de
estrategias y politicas publicas que protejan la estabilidad
macroecondémica, que se aboquen a la lucha contra la
pobreza y que promuevan la equidad y la integracion
regional.

* Modernizar las formas de gestion de los servicios publicos
para hacerlos mas receptivos a las demandas de los
ciudadanos, en especial de los sectores tradicionalmente
excluidos.

+ Capitalizar el potencial de la sociedad del conocimiento y de
las tecnologias de la informacion.

Por su parte, el Informe del Comité de Expertos en Administracion
Publica del Consejo Econdmico y Social de la ONU, establece en
la llamada Declaracién del Milenio, una serie de lineamientos que
contribuyen también a esclarecer los rasgos distintivos de este
nuevo enfoque. En ese documento se menciona que para que
un pais logre un mayor desarrollo econdmico es necesaria una
Administracion Publica eficiente y eficaz que cuente con funcionarios
publicos capacitados.

Para ello, propone que el Estado se enfoque en cuatro esferas
que comprenden, entre otras medidas, la promocién del uso de
nuevas tecnologias, el establecimiento de sistemas de medicidon
y evaluacién del desempeno, la modernizacion de las estructuras
administrativas, la vinculacion con empresas y organizaciones
no gubernamentales, la participacion de la sociedad civil en la
consecucion de los objetivos, el desarrollo de recursos humanos
con énfasis en la integridad, el profesionalismo y el acceso a la
informacioén publica.®

La nueva gestién publica es un tema que cobra cada vez mayor
relevancia al interior de las organizaciones internacionales y
en la reflexion y practica de los paises, sin importar su grado de
desarrollo. Naciones como Australia, Canada, Chile, Corea, Espana,

9 Ibid, p. 25-26.
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Estados Unidos, Francia y Reino Unido han emprendido reformas
administrativas basadas en este nuevo enfoque.

La coincidencia fundamental en estas experiencias internacionales
radica en términos generales, en lograr una mayor eficiencia
y eficacia del aparato administrativo del Estado, y de una mejor
atencion en la calidad de los servicios que presta el gobierno a
sus ciudadanos, trasladando al sector publico una cierta logica
empresarial, aunque respetando entodomomentolas caracteristicas
propias y especificas del quehacer gubernamental.

En esta idea predominante sobre la nueva administracion publica,
ocupan un lugar significativo los principios de rendicion de cuentas
y de transparencia, por lo cual seria conveniente reflexionar y
analizar el sentido que estos conceptos ofrecen a la lucha contra la
corrupcion.

Los principios de Rendicion de Cuentas y de Transparencia

En las democracias contemporaneas los principios de rendiciéon de
cuentas y de transparencia se consideran ejercicios necesarios para
la gobernabilidad. Los estudiosos en la materia los ubican como
instrumentos utiles para controlar el abuso del poder y garantizar
que los funcionarios actuen con honestidad, eficiencia y eficacia en
el cargo conferido, ya que proveen a los ciudadanos de mecanismos
para el control de los asuntos publicos y fomentan cambios en la
cultura y participacién de la sociedad.

Segun Andreas Schedler™ la rendiciéon de cuentas es un concepto
de dos dimensiones: una vinculada con la obligacion de los
gobernantes de dar cuenta sobre sus decisiones y de justificarlas
(answerability); y otra relacionada con las sanciones que deben
aplicarse para garantizar que los gobernantes realmente hagan lo
que informan a la ciudadania (enforcement).

Sin embargo, en una concepcién mas amplia para Schedler, la
rendicion de cuentas no es un derecho de peticion por parte del
ciudadano, sino que hay que concebirla como un derecho a la
critica y un diadlogo permanente entre gobierno y sociedad.

'® Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion de cuentas?, Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica, Cuadernos de Transparencia num. 3, segunda edicién 2005.
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Desde otra perspectiva, la rendicion de cuentas para Guillermo
O’Donnell, se da de manera horizontal y vertical: horizontal porque
se desarrolla entre instituciones del mismo nivel jerarquico que se
vigilan y se controlan entre si. Por ejemplo, los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, y vertical porque se desarrolla entre el Estado
y la sociedad civil, cuando ésta ultima ejerce control sobre las
acciones del Estado.™

Como lo han sefalado algunos especialistas en distintos estudios,
la rendicion de cuentas se puede considerar como un concepto que
esta intimamente relacionada con el principio de transparencia. En
este sentido, y desde la esfera de la politica, dice Mauricio Merino,
la transparencia es “la construccién de un sistema de pesos y
contrapesos para garantizar que el gobierno rinda cuentas de sus
actos y de sus decisiones”."?

En efecto, ambos principios son aliados, pero es importante
hacer notar que en ningun momento se pueden considerar como
sindbnimos. Con la rendicion de cuentas el gobierno informa y
explica a los ciudadanos sobre sus acciones, mientras que debe
transparentarse para dejar ver sus estructuras y funcionamiento,
y ser por consecuencia, sujeto del escrutinio publico; gracias a la
rendicion de cuentas los ciudadanos pueden estar informados de lo
que hace el gobierno y cémo lo hace, en cambio con la transparencia
pueden averiguar si el gobierno esta realmente haciendo lo que
informa.

En consecuencia, entendemos por rendicién de cuentas |la obligacion
legal y ética que debe de tener cualquier funcionario de informar a
los ciudadanos sobre sus decisiones y justificarlas, lo que incluye la
posibilidad de que sean sancionados; y a la transparencia, como la
apertura de flujos de informacién publica que permiten a la sociedad
conocer datos, mecanismos, procesos de gestion y de desempeno
gubernamental.

" Citado en Manual de Acceso a la Informacion, Transparencia y Rendicion de Cuentas,
INDESOL, segunda edicion, pags. 29-30.

2 El Dr. Merino considera a la transparencia como un tema no definido del todo; para él las
aproximaciones teoricas publicadas sobre dicho tema son subsidiarias del enfoque y del
proposito que se adopte. En este sentido, el Dr. Merino plantea una de las definiciones sobre
transparencia que se interrelaciona con el concepto de rendicion de cuentas que sirven de
sustento para el presente articulo.
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Programas institucionales para una nueva gestiéon publica

Como ya se menciond anteriormente, la estrategia integral de
combate a la corrupcion del Gobierno Federal retoma las ideas
de modernizaciéon de la administracion publica adaptandolas
a las necesidades de una nueva realidad de un contexto
politico, econdmico y social en México, de tal forma que estas
transformaciones institucionales respondan a las demandas y
necesidades mas reiteradas por parte de la ciudadania.

Esta estrategia se encuentra plasmada en el Programa Especial de
Mejora de la Gestion en la Administracion Publica Federal 2008-
2012 (PMG) y en el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupciéon 2008-2012 (PNRCTCC)"3,
cuya coordinacion dentro de la Administracién Publica Federal es
responsabilidad de la Secretaria de la Funcién Publica.

Estos dos programas consideran la instrumentacién de acciones
y mecanismos que tienden a fortalecer el principio de una gestion
publica eficiente, eficaz y de calidad, con un rostro mas amable y
de mayor cercania a las necesidades de la gente. Es decir, estos
programas buscan sintetizar y consolidar un gobierno honesto,
eficiente y transparente, en donde el eje transversal sea la rendicion
de cuentas, como el mejor mecanismo para prevenir y combatir la
corrupcién dentro de las instituciones publicas.

Es asi que el Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcion tiene como objetivos:

» Consolidar una politica de Estado en materia de informacion,
transparencia y rendicion de cuentas.

» Fortalecer la fiscalizacion de los recursos publicos y mejorar
el control interno de la Administracion Publica Federal
para que contribuya a la efectividad y el desempeno de las
instituciones.

»  Contribuir al desarrollo de una cultura de apego a la legalidad,
de ética y responsabilidad publica.

'3 Este Programa fue presentado por el Presidente de la Republica el dia 9 de diciembre de
2008.
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* Institucionalizar mecanismos de vinculacion y participacion
ciudadana en el combate a la corrupcion y la mejora de la
transparencia y de la legalidad.

» Establecer mecanismos de coordinacion de acciones para
el combate a la corrupciéon en la Administracion Publica
Federal.

* Combatir la corrupcion en instituciones del Gobierno Federal
que participan en la prevencion, investigacion y persecucion
de los delitos, asi como en la ejecucion de sanciones
penales.

Tres componentes agrupan los objetivos del PNRCTCC, a través de
los cuales se buscara modificar los procesos y reglas de operacién
que rigen actualmente la Administracién Publica Federal:

Mejora de procesos: Comprende las acciones para mejorar
la gestion administrativa y la calidad de los tramites y servicios;
perfeccionar los mecanismos que faciliten la participacién social,
la rendicion de cuentas y el acompafamiento preventivo, asi como
para renovar los procesos de fiscalizacion y sancion.

Transformacioén institucional: Incluye las acciones encauzadas a
redefinir el papel de las instituciones que integran la Administraciéon
Publica Federal y la orientacion de su desempefio a la obtencion de
resultados.

Transformacién cultural: Concentra las acciones dirigidas
a fortalecer una cultura de legalidad y de ética publica entre los
ciudadanos y los servidores publicos, y aquéllas de promocion del
servicio publico como valor social, contemplando a la transparencia
y la rendicion de cuentas como valores civicos e institucionales.

En cuanto al Programa de Mejora de la Gestion Publica (PMG) en
la Administracién Publica Federal son tres sus objetivos:

* Maximizar la calidad de los bienes y servicios publicos
* Incrementar la efectividad de las instituciones

* Minimizar los costos de operacién y administracién en las
instituciones
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Para su funcionamiento, el PMG se centra en los resultados
intermedios y finales alcanzados, mas que en las actividades
realizadas. Es decir, con una clara orientacidon a resultados;
reconoce la flexibilidad que se requiere para evaluar los avances
en las acciones que propone, dada la heterogeneidad que
caracteriza a las instancias publicas (Flexibilidad); considera la
experiencia y la creatividad de los servidores publicos para llevar
a cabo las estrategias del Programa (Innovacién y Experiencia),
y toma en cuenta la coordinacion que debe haber al interior de la
APF entre personas, recursos, normas, procesos Yy tecnologias,
asi como las necesidades y opiniones de la ciudadania (Sinergia
y Participacion Ciudadana).

Este programa consta de dos componentes: El médulo normativo
que comprende las acciones para mejorar las politicas y normas
regulatorias de la APF en temas como: recursos humanos,
contrataciones publicas, otorgamiento de subsidios, contabilidad
gubernamental y ejercicio presupuestal, entre otros; y el médulo
institucional que abarca las acciones de mejora de las estructuras
y procesos de operacioén cotidianos en la APF, que involucran una
cantidad importante de bienes y servicios para la sociedad.

Ambos programas establecen para cada objetivo estratégico
indicadores para medir su cumplimiento y las metas que se deberan
alcanzar al concluir la presente administracion.

Adicionalmente, el PNRCTCC contempla un sistema de monitoreo
que dara seguimiento de forma anualizada a las acciones vy
objetivos programados, y un proceso de evaluacion de impacto
a realizarse en 2012 para medir sus efectos en la Administracion
Publica Federal.

3. Acciones de combate a la corrupcion en la Administracion
Publica Federal

Con los programas de Mejora de la Gestién y de Rendicion de
Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion el Gobierno
Federal esta trabajando para recobrar la confianza de la sociedad,
poniendo en marcha acciones que modernizan y eficientan el
ejercicio de la funcién publica, a través de la simplificacion de
tramites y de mejoras en los servicios publicos.
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Delosinstrumentos, mecanismosy mejores practicas que el gobierno
esta fortaleciendo en corresponsabilidad con la sociedad podemos
senalar: los Testigos Sociales, el Usuario Simulado, los Portales
de Transparencia, la Contraloria Social, el Blindaje Electoral, las
Cartas Compromiso, Compranet, el Monitoreo Ciudadano, las
recomendaciones de las Convenciones Anticorrupcion de la ONU,
OEA y OCDE y las campanas de sensibilizacion “Cineminutos”.

Otras de las acciones complementarias que se han venido
desarrollando e instaurando en la APF son:

Mejora Regulatoria

Al inicio de la presente administracion se realizaron una serie de
estudios que revelaron la existencia de un Gobierno Federal con un
marco regulatorio excesivo; constituido por 480 normas de caracter
general, mas de 18 mil instrumentos normativos internos y alrededor
de 4 mil trémites y servicios.

En concordancia con la idea de que no puede haber un gobierno
eficaz, eficiente y honesto sin un adecuado marco regulatorio que
establezcalas condiciones 6ptimas para el desarrollo administrativo,
actualmente se promueve enlaAPF un marco juridico-administrativo
mas dinamico, simplificado y moderno, a través de la elaboracién
y actualizacién de normas y procedimientos en materia de
contrataciones y adquisiciones publicas, en donde se consideren
las mejores condiciones en cuanto a precio, calidad, financiamiento
y oportunidad para el Gobierno Federal.

Adicionalmente, la Secretaria de la Funcién Publica, el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) y la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) trabajan en la
construccion de un registro Unico de servicios y tramites federales,
que junto con los resultados del concurso El tramite mas indtil seran
los insumos fundamentales para la eliminacién o simplificacién de
tramites que actualmente realizan los ciudadanos ante el Gobierno
Federal.

El concurso El tramite mas indatil fue convocado por la Secretaria de
la Funcién Puablica en coordinaciéon con Transparencia Mexicana, y
tiene como objetivo identificar desde la 6ptica ciudadana cuales son
los tramites del Gobierno Federal que deben ser mejorados.
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Acceso a la informacion publica

El 20 de julio de 2007 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion
la reforma al articulo sexto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, mediante la cual se adicion6 un segundo parrafo
con siete fracciones que elevan a rango de garantia individual los
principios de transparencia y acceso a la informacion.

Con la finalidad de armonizar esta reforma con el contenido de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (LFTAIPG), el gobierno esta trabajando en la
elaboracion de un proyecto de iniciativa de Decreto de reforma
de la misma, que propone como sujetos obligados de la ley a
los 6rganos constitucionales auténomos o con autonomia legal;
esta iniciativa prevé la obligacion de publicar la informacion sobre
los indicadores de gestion de los sujetos obligados; fortalece el
principio de gratuidad de la informacion y precisa la posibilidad
de utilizar medios electronicos en la recepcién y tramite de las
solicitudes de acceso a la informacién, entre otros supuestos.

Paralelamente, en coordinacion con la Comision Permanente de
Contralores Estados-Federacion se impulsa la construccion de
marcos legales y reglamentarios homogéneos en las distintas
entidades federativas del pais.

Proyecto 10 Instituciones

Con el proyecto 10 instituciones con procesos, tramites y servicios
criticos en la Administracion Publica Federal se busca evaluar,
monitorear y mejorar de manera integral tramites y servicios que
tienen un alto impacto en la ciudadania. Los resultados esperados
son establecer y publicar estandares de servicio en las oficinas de
atencion al publico con relaciéon a tiempos de espera 'y de respuesta,
conocimiento anticipado de requisitos, costos y criterios de
resolucion, atencion efectiva de quejas y denuncias e instalaciones
funcionales, comodas y limpias.

En el proyecto participan distintas dependencias y entidades de
la APF, entre las que destacan la Procuraduria General de la
Republica, (PGR), la Secretaria de Relaciones Exteriores (SER), la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), la Secretaria
de Educacion Publica (SEP), el Servicio de Administracion
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Tributaria (SAT), el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), y la Comision Federal de Electricidad (CFE),
entre otras.

Acompariamiento Preventivo

En los procesos de contratacion en la Administracion Publica
Federal, particularmente en obra publica, se presentan inhibidores
presupuestales, normativos, estructurales y ambientales que
debilitan el desarrollo y culminacién de los servicios y obras en
tiempo, costo y calidad.

A fin de minimizar estos inhibidores y garantizar la efectiva
observanciadelos principios de libre y leal competencia, de eficiencia
y de prevencién de la corrupcion en las contrataciones publicas,
es que se implementd una politica denominada: Acompafamiento
Preventivo.

Esta politica consiste en “un proceso de asesoria interactivo,
preventivo, multidisciplinario y especifico, que se realiza durante las
etapas de planeacion, programacion, presupuestacion, contratacion
y gasto —en el caso de las adquisiciones, arrendamientos de bienes
inmuebles y prestacion de servicios de cualquier naturaleza—
asi como la ejecucion —tratandose de obras publicas y servicios
relacionados con las mismas—regulados porla Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas”.™

Aunque el Acompafamiento Preventivo, como ya se sefiald,
abarca todas las contrataciones de la APF, se encuentra
enfocado principalmente al Plan Nacional de Infraestructura.
Su instrumentacion comprende las siguiente etapas: seleccion
del proyecto (relevancia estratégica); instalacién de mesas de
acompafamiento o cuerpos deliberativos de integracion mixta
(SFP, APF contratante e iniciativa privada); comprension del objeto
de la contratacién; emision de criterios normativos; asesoria y
orientacion a las dependencias u entidades responsables de los
proyectos, y la incorporacion de testigos sociales.

4 Guia general que regula el Programa de Acompaifiamiento Preventivo en las contrata-
ciones que realicen las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, en
www.funcionpublica.gob.mx/unaopspf/doctos/comunes/guia_ap.pdf.
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Hasta julio de 2008 se habian adscrito a esta politica 42 proyectos
que en conjunto suman aproximadamente 396 mil millones de
pesos: 23 proyectos de infraestructura y 19 proyectos en materia
de adquisiciones y servicios.

Acuerdo de Coordinacion SEP-SFP por una Cultura de la
Legalidad

El 22 de agosto del 2007 la Secretaria de la Funcion Publica,
la Secretaria de Educacion Publica (SEP), las Contralorias
Estatales y Autoridades Educativas Locales firmaron un Acuerdo
de Coordinacion para promover en el pais la honestidad, el apego
a la ley, la transparencia y la rendicion de cuentas, asi como la
prevenciéon y el combate a la corrupcion.

Como una primera accion de este Acuerdo de Coordinacion, las
instituciones signatarias organizaron en el 2007 la sexta edicion del
concurso de dibujo Adids a las trampas, que hasta ese momento
se habia realizado a iniciativa de la SFP y sin involucrar el sistema
educativo nacional.

Con el concurso Adiés a las trampas 2007 se propicio entre los
educandos, padres de familia y profesores de educacion basica,
reflexiones y conductas favorables a la honestidad y el respeto a la
ley. La convocatoria arrojé una participacion de mas de un millén
de alumnos y cerca de 20,000 escuelas de todas las entidades de
la Republica Mexicana.

Ademas, en el marco de este Acuerdo de Coordinacion se instalo
en febrero del presente ano la Comisién Ejecutiva de Cultura de
la Legalidad, integrada por cinco miembros que representan a las
autoridades educativas locales, a las Contralorias Estatales, a la
Secretaria de la Funcion Publica, a la Secretaria de Educacion
Publica y a la sociedad civil invitada por las autoridades que
conforman este organismo.

La Comisién Ejecutiva de Cultura de la Legalidad, es la instancia
responsable de dar seguimiento a los programas y actividades
derivadas del Acuerdo citado, entre las que se encuentran:

e Dar a conocer las convocatorias del concurso Adiés a
las Trampas y elaborar la propuesta pedagdgica para su
implementacion;
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* Promover que las autoridades educativas locales y las
contralorias estatales presenten propuestas y opiniones
sobre los contenidos de planes y programas de estudio de
educacion basica en materia de cultura de la legalidad, y

» Elaborar un programa de actividades para fortalecer en la
sociedad valores y conductas de honestidad y de respeto a
las leyes.

Servicio Profesional de Carrera

La profesionalizacién del servicio publico es un elemento de suma
importancia para que la Administracion Publica Federal funcione
bien y sea eficiente, efectiva y honesta. Desde su instrumentacion
en la APF, el Servicio Profesional de Carrera ha contribuido a
mejorar los procesos de seleccion al atraer los mejores candidatos
del mercado laboral, al garantizar que los servidores publicos
cuenten con los conocimientos y las habilidades que requieren
para desempefiar sus tareas y actividades. Asimismo, ha permitido
evaluar que los servidores publicos cumplan con las metas fijadas,
eliminando en todo momento posibles factores de discrecionalidad
e improvisacion en el sector publico.

Para fortalecer este instrumento se publicé el 6 de septiembre de
2007 un nuevo Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Publica Federal, que logré una mayor
transparencia en los procesos de seleccion de personal mediante la
descentralizacién de su operacion, la asignacion de un rol normativo
a la Unidad de Recursos Humanos y Profesionalizacion de la APF,
y la vigilancia de los procesos por parte de los Organos Internos de
Control de las instituciones publicas.

Transparencia Focalizada

Conlaentrada en vigor de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental, las dependencias y entidades
de la APF quedaron comprometidas a cumplir con las “obligaciones
de transparencia” que senala el articulo 7° de dicha ley.

De esta forma se crearon los Portales de Transparencia del gobierno
que permitieron a los ciudadanos poder consultar por Internet
informacion de las instituciones publicas federales con relacién a
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la estructura organica, las facultades, metas y objetivos de cada
unidad administrativa, la remuneracion mensual por puesto, los
servicios brindados y los resultados de las auditorias al ejercicio
presupuestal.

Los Portales de Transparencia han sido, sin duda, la puerta de
acceso a la informacion publica del gobierno. Sin embargo, se
requieren de acciones complementarias que permitan mejorar la
calidad de la informacion que se entrega a los ciudadanos. Estos
nuevos Portales podrian concentrarse mas en la publicacién
selectiva de la informacion que en una apertura informativa
generalizada del quehacer publico.

En este sentido, se esta desarrollando una nueva herramienta
conocida como transparencia focalizada, que pone en el centro
del acceso a la informacion publica las necesidades y asuntos
puntuales de los ciudadanos, con la finalidad de ofrecer a éstos
informacién que les sea util y de su interés.

Esta herramienta se sustenta en la fraccion XVII de la LFTAIPG,
la cual menciona que debera hacerse publica “Cualquier otra
informacién que sea de utilidad o se considere relevante, ademas
de la que con base a la informacion estadistica, responda a las
preguntas hechas con mas frecuencia por el publico”'. Con base
en este supuesto, se esta buscando que las instituciones del
Gobierno Federal publiquen, sin que haya solicitud de por medio,
los tramites, procesos y servicios de mayor impacto en la vida
econdmica y social de los ciudadanos, asi como los temas que
hayan sido solicitados con mayor frecuencia por ellos en cada
institucion.

Con los Portales de Transparencia, los ciudadanos tienen acceso
a informacion estandarizada o general del gobierno, mientras
que con la transparencia focalizada pueden conocer asuntos vy
temas particulares de cada institucion acordes con sus intereses
y preocupaciones.

Todas estas acciones, mecanismos y procesos de mejora dentro
de la Administracion Publica Federal ponen de manifiesto el alto
compromiso y disposicion del Gobierno Federal en la prevencion
y combate a la corrupcion desde una nueva 6ptica administrativa,

' Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental. Articulo
7, fraccion XVII. Diario Oficial de la Federacioén, 6 de junio de 2006.



36 Revista de Administraciéon Publica Volumen XLIII, Numero Especial

en donde el centro de la gestién es el ciudadano y en el cual
se deposita la accidén de fiscalizar y evaluar la politica de Estado
encaminada a mejorar y modernizar el ejercicio de la funcion
publica.

Estamos ciertos que con la corresponsabilidad y participacion de la
sociedad se puede mejorar y construir una administracion publica
vigorosa, eficaz y eficiente en donde el ciudadano pueda tener la
plena confianza de que los mecanismos de transparencia, rendicién
de cuentas y de una cultura de legalidad son los principios basicos
y rectores de esta nueva gestion institucional que actualmente ha
venido desarrollando y consolidando la Secretaria de la Funcion
Publica.
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En este articulo trataré de argumentar respecto a la necesidad de
que los gobiernos se abran ante la sociedad, para garantizar su
sobrevivencia y trascendencia.’

Por supuesto recurriré a diversas influencias intelectuales, de las
cuales la que habra de campear es la de Nicolas Maquiavelo, uno
de los hombres mas denostados por la opinidon publica y, al mismo
tiempo, de los mas admirados por la opinion docta.

En principio vamos a establecer un marco conceptual que nos
permita comprender el contexto en el que se desenvolvera nuestra
argumentacion:

El gobierno y la administracion publica como representantes del
Estado, integran un ente cohesionador, que protege la soberania
y garantiza el respeto al interés general; para hacerlo, el Estado
debe desenvolverse en un ambiente libre de presiones de
cualesquier tipo.

El Estado se orienta por su propia razon, “la Razon de Estado”, que
se mueve con singular agilidad entre el Estado 6ptimo y la utopia
(Ferrari, 1860)?, o expresado en otros términos, entre el status quo
y el bien deseado.

* Presidente del Instituto Nacional de Administracion Publica.

' Este articulo esta basado en el capitulo 7, “La transparencia como Razén de Estado
Republicano” en: Castelazo, José R. (2007), Administracién Publica: Una visién de Estado,
México, INAP.

2 Ferrari, J., (1860) Histoire de la Raison d’Etat, Michel Levy Fréres Libraires-Editeurs, citado
en: Reyes Heroles, Jesus (1982), En busca de la Razén de Estado, Cuadernos de Teoria
Politica, México, Miguel Angel Porrta, pag. 33. En este texto se explica que el término Razén
de Estado (por lo demas nunca mencionado por Maquiavelo) aparece en el Consejo que da
Monsefior de la Casa (1503) a Carlos para defender a la Iglesia de una insurreccién, dotando
al concepto de una especie de nigromancia, y dando lugar a la leyenda negra que postula
que para el Estado todo se vale.
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En el hipotético caso de que una sociedad opte por colocarse al
margen de la autoridad, al poco tiempo habra de adquirir consciencia
de su imposibilidad de autorregulacién. La historia misma nos
sefala que toda comunidad que desconoce la utilidad de un érgano
equilibrador dotado de mando legitimo y reconocido es efimera.
Recordemos aquellas comunas hippies de los anos 60 y 70, su vida
resulté efimera, no existia un elemento de cohesién completamente
valido.

Por otra parte tenemos al anarquismo cuyo motor es el deseo de
“sustituir’ al Estado autoritario mediante una forma cualquiera de
cooperacion entre individuos libres no sujeta a dominacion. Sin
embargo el anarquismo carece de un corpus tedrico que le permita
establecer una sdlida filosofia y, por lo tanto, su utilizacion puede
resultar arbitraria.

Con estas referencias se puede afirmar que toda comunidad
politicamente organizada ha de estar sujeta a algun tipo de
autoridad para funcionar; pues en caso contrario tiende a atrofiarse
o desintegrarse por apatia, indiferencia o autodestruccion.

Por supuesto existen quienes sostienen que la intervencion del
Estado reduce las libertades fundamentales y provoca un clima
de irritacién ante la autoridad; esta afirmacion es aplicable a los
Estados autoritarios o dictatoriales. En un Estado democratico no
es factible, productivo ni redituable tratar de ignorar los beneficios
derivados de vivir bajo los limites racionalmente establecidos para
posibilitar la convivencia armonica.

Entonces, sociedad y gobierno, como hemos venido insistiendo,
estan llamados a compartir penas y glorias.

Se argumenta con frecuencia que la Ley es el Unico recurso protector
del hombre en sociedad. Y con la misma frecuencia, la opinidén
publica se pregunta: jquién aplica la Ley y para qué intereses y
personas? Otros cuestionamientos constantes son: ;,como, cuando,
cuanto, dénde y, sobre todo, por qué se aplica la Ley?

Alo largo de la historia gubernamental, o del Estado, las respuestas
a tales interrogantes se repiten: se dice, que la Ley, no es otra cosa
que la proteccion del “stablishment”.
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Dicho de otraforma, es la expresion del poder publico en convivencia
y, en muchos casos, en connivencia con el poder econémico, sea
cual fuere el régimen de gobierno o econémico adoptado para que
“‘una minoria organizada domine a una mayoria desorganizada”
(Mosca, 1984).

Segun Maquiavelo hay que buscar la verdad “comprobable” para
vincular el Estado actual con el Estado deseado (como diriamos
en nuestros dias un diagnéstico, en este caso de la operacion del
poder, un prondstico y un objetivo pertinente y alcanzable) y, de
esta manera, los fines y los medios encuentran la posibilidad de
estar conectados.

Esto imprime a la obra maquiavélica gran originalidad, pero sobre
todo le brinda una vision de futuro, lo cual podriamos considerar
como una premonicion de la Transparencia Gubernamental, que
en tiempos recientes, dos décadas a lo sumo, viene avanzando en
las relaciones entre sociedad y gobierno.

Como han venido evolucionando las cosas en el Estado
contemporaneo, hoy en dia el término de transparencia se ha
incorporado al léxico politico-administrativo.

La transparencia dota de poder real al ciudadano y sirve para
acercar al logro de los objetivos del Estado, es un atenuante de
los terribles efectos de la concentracioén y ejercicio discrecional del
poder.?

Se trata de convertir los privilegios con que cuenta el poder formal y
legitimamente constituido, integrado y estructurado, en medios que
conduzcan a la armonizacién con la sociedad civil y el ciudadano,
en el sentido de corresponsabilizarse del destino compartido. Esto
conduce a crear una nueva relacion de convivencia entre el poder
publico, la organizacion social, los ciudadanos y la poblaciéon en
general.

En esencia se trata de abrir los asuntos publicos manejados por los
Estados al escrutinio de la ciudadania, amparandose en el derecho

3 Considerando, en una primera instancia, a la transparencia como leyes de acceso a la
informacion a nivel internacional, Suecia fue la primera en emitir un ordenamiento de esta
naturaleza en 1766, y asi sucesivamente como lo demuestran Ackerman y Sandoval en:
Ackerman, John e Irma Sandoval (2005), Leyes de acceso a la informaciéon en el mundo,
Cuadernos de Transparencia No. 07, México, Instituto Federal de Acceso a la Informacion.



42 Revista de Administraciéon Publica Volumen XLIII, Numero Especial

a la informacion y en la obligacion legal de rendir cuentas acerca
de la forma, fondo y contenido de la administracion de los recursos
publicos. Visto de esta forma, la transparencia afecta a todo el
sistema politico y a toda la sociedad.

Latransparencia es un hecho politico, un atenuante de los efectos de
la concentracién y ejercicio discrecional del poder, ha surgido hace
apenas un poco mas de veinte afios con el nombre de transparencia
concebida como politica publica. Analicemos detenidamente el
concepto.

Latransparencia afecta a todo el sistema politico y a toda la sociedad
la cual tiene el legitimo derecho de exigir el cumplimiento de una
obligacion por parte del gobierno. Sin embargo, su consecucion
requiere de dos cosas:

En primer lugar, de una voluntad politica del poder para despojarse
de la simulacién y de la fachada democratica.

En segundo lugar, requiere del armado de una ingenieria técnica-
administrativa idonea por parte del gobierno para posibilitar tal
proposito. Ademas, el levantamiento del edificio juridico implica
sujetarse al cumplimiento de la Ley por parte de los involucrados,
peticionarios y sujetos obligados (instituciones y servidores
publicos), pues solo la Ley es capaz de custodiar el bien que
pretende proteger: el derecho a la informacion.

El misterio y secreto que rodean a los asuntos del Estado estan
siendo abatidos por una intencién democratica impulsada desde
la sociedad con cierta aceptacion de los gobiernos. Tal dinamica
persigue desmitificar la funcion publica, socializarla y ponerla al
alcance de la comunidad, al grado de hacer a esta ultima coparticipe
de la toma de decisiones, de su instrumentacién y evaluacioén, y por
lo tanto, de un futuro comun con el gobierno.

La transparencia pretende, en cualquier caso, que la funcién
publica “deba” estar visible. Por lo tanto, del gobierno se espera que
favorezca el acceso a la informaciéon como garantia del derecho
de todo ciudadano a saber lo que esta pasando al interior de las
instituciones publicas.

Hasta aqui queda claro que el ejercicio de la transparencia esta
abocado a combatir el ocultamiento de practicas antidemocraticas,
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los manejos turbios o la difusién de informacion sesgada por parte
de las autoridades.

Para un sistema politico, la transparencia significa, en los hechos,
la prueba de su apertura y la adopcion de una cultura democratica
participativa. La transparencia puede ser el antidoto contra la
demagogia. En otras palabras, su presencia como politica publica
constituye la comprobacion de una voluntad de compartir el poder
entre gobierno y sociedad.

La transparencia aplicada a la cotidianeidad de la vida publica,
genera dos sentimientos verificables: confianza y certidumbre,
lo que politicamente se traduce en legitimidad, y precisamente
en esto radica su importancia como razén de Estado, ya que
para asegurar su trascendencia todo gobierno debe legitimarse
cotidianamente, y toda sociedad, la otra parte viva de un Estado,
debe corresponsabilizarse.

Una democracia que se precie de serlo, no acepta el llamado que
se esconde tras los manejos del poder, aduciendo erroneamente
la Razéon de Estado como justificante de sus acciones; tampoco
permanece pasiva frente a decisiones autoritarias o arbitrarias
qgue menguen su fortaleza y rasguen el tejido social. Por eso la
transparenciaimplica unalucha de todos los dias en distintos frentes,
mirando hacia una integracién plural de la comunidad nacional e
internacional, y oponiéndose a aquello que debilite y atente contra
la cohesién social.

La transparencia no es un fin en si misma; coadyuva a generar
condiciones que permiten evaluar resultados presentes y futuros
de cualquier sociedad. No es una decisién facil de implementar
y requiere de muchas otras decisiones y compromisos socio-
economicos, politicos y administrativos de gran envergadura.

Un requisito basico de la transparencia es el lenguaje directo,
el del dominio comun (no por ello nimio), el que es faciimente
comprensible, cuidando no caer en estrategias propagandisticas
y/o publicitarias que se contradigan en el terreno de los hechos. No
hay nada mas chocante para el interlocutor ciudadano que le traten
de timar, y muchos gobernantes y politicos, con frecuencia, ignoran
la importancia de la comunicacion social.
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A mi modo de ver, la comunicacién politica se fragua como primer
impulso de la verdadera transparencia, en el respeto al significado
profundo de las palabras. En cuanto a la demagogia, es evidente
su utilidad para el poderoso, el caudillo, el lider, el gobernante, el
general, el jefe o como quiera denominarse quien encabeza (por
azares del destino o como producto de un esfuerzo consciente y
constante) una corriente politica.

Este tipo de personajes suelen ser sus principales usuarios,
aunque les represente un riesgo constante. Los auténticos
demagogos, en el afan de conquistar el poder o permanecer en él,
son capaces de convertirse en seductores de la opinion publica y
de la voluntad politica de una, varias, miles, inclusive millones de
personas, durante breves o dilatados espacios de tiempo, hasta
que la realidad se impone.

En la otra orilla, la transparencia se erige como si fuera una brujula
cuya utilidad, lo sabemos, radica en marcar las lineas de orientacion,
con el fin de no alejarse del significado, caracter y trascendencia de
la democracia de cualquier Estado. Y como tal politica no puede
instrumentarse aislada de otros Estados, se espera, tedricamente,
que la transparencia se corresponda globalmente.

Ubicados en este terreno, la transparencia constituye un reto
para la cultura politica imperante porque se mueve en un mundo
—como hemos venido insistiendo— de gran complejidad, en el cual
es dificil fijar los limites, las reglas, distinguir lo trascendente de lo
prescindible, destacar lo prioritario sobre lo baladi.

En este orden de ideas, toca al gobierno construir respuestas
adecuadas a las legitimas iniciativas de una sociedad demandante
de certidumbres en su vida cotidiana, sobre el trabajo, la educacion
de sus hijos, la seguridad publica, la salud publica, familiar y
personal; respecto del disfrute de sus libertades

Ademas del componente netamente politico de la transparencia,
toda vez que es resultante de una suma de voluntades y que
parte de la creencia de que es mejor lo visible que lo opaco, dicha
transparencia habra de acompanarse de la posibilidad técnica-
administrativa de su realizacién, en vista de que el acceso a
la informacion y la sistematizacion de la misma, no son asuntos
menores.
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En los ambitos internacional y nacional el compromiso de los
gobiernos para transparentar su desempefio parte del ideal del
“buen gobierno”, es decir: uno honesto, eficaz, eficiente y congruente
con las necesidades, demandas y expectativas sociales. De ahi
se desprenden acciones concretas, de las cuales damos algunos
ejemplos:

+ Combate a la corrupcion en la Politica y la Administracion
Publica.

» Desregulacion de tramites gubernamentales.
* Incremento de la productividad en el sector gobierno.
* Acceso a la informacion publica gubernamental.

Cada uno de estos puntos encierra en si mismo su propdésito
explicito. No obstante el “combate a la corrupcion”, debiera
ampliarse desmenuzando las causas y teniendo en cuenta el
objetivo de superarla. En este caso como en otros, se trata de
establecer un compromiso vy, al hacerlo, se da el primer paso para
la construccién de una politica publica.

Es comun encontrar en la mayoria de los paises el derecho a la
informacion establecido desde el nivel constitucional, vinculado a
otros ordenamientos relacionados en el propio cuerpo constitucional,
entre los cuales merece destacarse lo concerniente al Capitulo de
las Responsabilidades*.

Pero quizd lo mas importante consista en destacar que la
transparencia ha ido incrementando su importancia en el mundo
en los ultimos 25 anos, conforme la sociedad civil ha ido cobrando
conciencia y exigiendo que el derecho a la informacion pase de ser
una aspiracion mas o menos atendida por los gobiernos, a ser una
obligacion legal, lo cual garantiza no sélo rendicion de cuentas a
posteriori, sino la participacion de la sociedad en el disefio a priori

4 En México, ademas del amplio Titulo Quinto de la Constitucion que contempla las
responsabilidades politicas, administrativas, civiles y penales, existen dos leyes especificas:
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, que junto con la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, establecen sanciones
en caso de incumplimiento.
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de las politicas publicas y, eventualmente, en la trama de la toma
de decisiones.

Todo programa gubernamental, en este caso, el de proporcionar
o no informacién a la sociedad y a los ciudadanos, ademas de su
caracter legal, debe poseer recursos presupuestales, ya sea que
provengan del esfuerzo fiscal o de fuentes de financiamiento que
produzca la propia operacion del programa. Sin presupuesto no
hay accion y todo puede convertirse en una absurda demagogia.

Independientemente del sistema politico—administrativo y socio-
econémico en donde la transparencia esté enmarcada, lo que
indica su existencia es que nace, se desarrolla y consolida en una
democracia en vias de maduracion o ya madura, es decir, en un
Estado en el cual la sociedad es participativa y consciente de sus
derechos y obligaciones, con ciudadanos dispuestos a colaborar,
pero también aptos para inconformarse politicamente actuando
dentro de los limites institucionales.

La descripcion de este tipo de Estado incluye un gobierno
responsable, institucionalizado para procesar civilizadamente los
conflictos y suficientemente profesionalizado para afrontar sus
errores y desvios, corregirlos e incluso pagar platos rotos si las
elecciones le son adversas. Nos referimos a un sistema electoral
que admita y promueva la alternancia en el poder publico.

En pocas palabras, la transparencia no florece mas que en
campo fértil para la democracia o en medio de una democracia
consolidada.

Por supuesto hay paises que han adoptado la politica global de
la transparencia como una via para adecuarse al mundo actual,
pero cuya puesta en operacion se dificulta al encontrar obstaculos
infranqueables por los intereses en conflicto; en tal circunstancia,
tenderan a caer en el antidemocratico juego de la simulacién.

En este entendido, la estructura administrativa-publica que atienda
a la transparencia debe recaer en un organismo auténomo, con
independencia de criterio, responsable de promover una cultura
en el ambito gubernamental, fijar lineamientos, establecer politicas
especificas en cuanto al manejo de datos, destrabar nudos
informativos, barrer los caminos de la opacidad, supervisar, hacer
seguimientos y de asumir muchas otras responsabilidades.
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En lo que respecta a las caracteristicas de dicho organismo,
conviene sefalar que la autonomia significa no depender de ningun
poder publico y, sin embargo, ser parte del Estado, asi como estar
sujeto a lo que senalen la Constitucion y las leyes.

Asimismo, su estructura directiva debe formar parte de una
negociacién entre los tres poderes y la sociedad organizada.

Sin embargo, esta negociacion no puede ser inter o intra partidista,
pues lo peor que le puede pasar a la transparencia es estar sujeta
a la temporalidad de los gobiernos y a la intensidad de la dinamica
politica. Su estructura operativa debe ser especializada y altamente
profesionalizada.

Dependiendo del tipo de régimen politico-administrativo, su
importancia debe proyectarse nacionalmente y si las leyes, la
cultura politica y las circunstancias lo permiten, debe ser replicable
en el orden del gobierno local.

Aun teniendo su origen en el Estado, la Administracion Publica
de la transparencia debe cuidarse de la tentacion de intervenir en
asuntos privados; su misién consiste en abrir el espacio publico,
pero sin vulnerar las libertades individuales.

En cuanto a los servidores publicos debe procurar hacerlos
conscientes de su obligacion a participar, pero al mismo tiempo
garantizar el respeto a sus espacios privados e intimos.

La transparencia, sinbnimo de apertura, requiere de nuevas
practicas en un sistema auténticamente abierto, en el cual la
informacion, como el poder, se comparte, esto es, se origina en
varias fuentes, fluye por muchos cauces y distintos actores opinan,
dirimen, dialogan, se confrontan, etcétera.

La transparencia significa compartir el poder

Lo que acontece en la Administracion Publica se refleja en lo que
realiza, en las acciones que obtiene como respuesta y en los efectos
que produce; todo ello es mensurable sin engafio.

En los sistemas cerrados el poder se “siente”, pero no se “ve”; quien
lo resiente es la ciudadania. En los sistemas abiertos el poder se
“ve”, se “siente” y se “comparte”.
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Por lo mencionado, la transparencia requiere profundizar en
diversos aspectos, para practicarse adecuadamente:

 Tener conciencia del tiempo que le va a tomar a
cualquier sistema politico pasar de la centralizacion a la
descentralizacién politico-administrativa.

» Tener conciencia de la necesidad de capacitar en lo general
y en lo especifico a los servidores publicos; esto incluye tanto
a las estructuras de dirigencia, como a las colectividades
que operan las instituciones.

* Plantearse la “reingenieria” de la Politica y la Administracion
Publica para servir a la transparencia que debe
implementarse paulatinamente.

» Intentar varios caminos de prueba y error.

* Adaptarse a las condiciones y circunstancias constante-
mente, es decir, la flexibilidad es una condicion de las
practicas transparentes.

* Promover la transparencia como valor democratico.

» Establecer estimulos materiales, profesionales y psicoso-
ciales a los servidores publicos que practiquen la
transparencia.

 Recompensar socialmente las practicas transparentes
institucionales.

« Sancionar ostensiblemente a quien falle o a quien distorsione
las practicas.

Las practicas transparentes dan pie a un sistema administrativo
capaz de limitar la discrecionalidad de los funcionarios en la
toma de decisiones y ejecucion de funciones con efectos directos
sobre la comunidad. En las estructuras administrativas publicas
se habran de desarrollar sensibilidades y actitudes abiertas, de
colaboracion, constructivas y dispuestas a indagar cuales son las
preocupaciones sociales a fin de coadyuvar en su solucion.

Castelazo Apertura del gobierno para el sustento 49

La transparencia saldra bien librada, cuando el sistema politico
como un todo, ciudadanos, sociedad civil organizada y gobierno la
adopten como forma de ser y como quehacer politico.

La pinza se cierra con la evaluacidn social

Asi como el poder publico cuenta con su propia estructura de
evaluacioén institucional en cuanto a la transparencia, la sociedad
tiene la necesidad de desarrollar el suyo propio.

Hay diversas formas de evaluar la utilidad de la transparencia como
politica publica desde la visién del conglomerado social.

Sin duda cada individuo que demanda y recibe informacién acerca
del quehacer y desempefio gubernamental, cuenta con su propia
experiencia; sin embargo, socialmente hablando, la discusion tiende
a limitarse a los efectos positivos o negativos de la transparencia
para la cohesioén social.

En materia de transparencia, la organizacion internacional parece
ser mas efectiva que la del interior de cada pais.

En el mundo la sociedad civil se ha estructurando en una importante
red cuyo funcionamiento ha logrado impactar a organismos de
caracter gubernamental como la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el Banco Mundial (BM) y desde
luego la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Casi todos
ellos inciden en prevenir o evitar, e incluso erradicar la corrupcion.
En esta tarea han desarrollado indices que permiten medir la
percepcién y el comportamiento que las distintas sociedades tienen
en lo relativo a este fendmeno. Pero, a mi modo de ver, hay otros
elementos susceptibles de ser tomados en consideracion con el fin
de evaluar la eficacia de la transparencia. Entre ellos mencionaria:

¢ Qué tanto los ciudadanos en lo particular o motivados por la
sociedad civil han hecho uso de su derecho a la informacién?

¢, Cuales han sido los efectos del uso de la informacién publica
en cuanto a modificar, transformar y mejorar la vida de los
ciudadanos?

¢, Qué tanto la transparencia sirve como vehiculo para fortalecer la
confianza y certidumbre de la poblacién en su gobierno?
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¢, Qué vinculacion tiene la transparencia como valor especifico para
ampliar la legitimidad y enriquecer la democracia?

Estos y otros cuestionamientos en muchas partes del planeta
todavia ni siquiera estan considerados en la agenda, a pesar de
que la transparencia ha sido adoptada como politica publica®. En
muchos otros lados, donde ya existen los distintos cuerpos juridicos,
la transparencia aun no se convierte en una cultura mensurable por
sus practicas. En otras circunstancias, cuando ya se lleva avanzado
un cierto terreno en esta politica publica, apenas la evaluacién
institucional esta cobrando importancia, de manera que la cuestion
de la evaluacién social se encuentra apenas en construccion.

Abundando en el tema, lo deseable es que haya una especie de
contraloria social de la transparencia, poseedora de dos fuerzas:
la de opinién y la de accion. La primera sefiala deficiencias y se
corresponsabiliza de las soluciones, a fin de no esperar pasivamente
la actuacién del gobierno. La segunda tiene que ver con la
participacién activa junto con el gobierno hasta llegar a obtener
respuestas idéneas y oportunas a sus reclamos de informacion.

La gestion publica de la transparencia ha de concebirse como
producto de un acuerdo mayor entre sociedad y gobierno
justamente por ser parte de una politica publica, esto es, concertada
y asumida como responsabilidad compartida por los dos actores, tal
y como hemos venido discurriendo.

La gestion publica tiene que atender aquello que se convenga
constitucionalmente como lo que es publico y, por lo tanto,
cuente con un edificio juridico que lo sostenga. Ademas de
definir lo que corresponde atender y resolver exclusivamente al
gobierno, se tienen que explicitar las modalidades en las que la

5 En México (Excélsior, 16 de junio de 2007, p. 10), el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI) ha presentado un listado de once requisitos para estandarizar las
legislaciones de los estados de la Republica: 1) maxima publicidad; 2) proteccién de la vida
privada y datos personales; 3) solicitar informacion sin necesidad de identificarse, acreditar
interés alguno o justificar la utilizacion de la misma; 4) acceso gratuito a la informacion
publica; 5) mecanismos electrénicos de acceso; 6) mecanismos electrénicos de rectificacion
de la informacion; 7) creacion de organismos publico especializado, imparcial, con autonomia
presupuestaria y de decision; 8) publicidad completa sobre los indicadores de gestion
publica; 9) archivos actualizados; 10) publicidad de recursos publicos entregados a personas
fisicas o morales, y 11|) sanciones. Estos principios se encuentran recogidos en la reforma
constitucional que adiciona un segundo parrafo, con VII fracciones, al Articulo Sexto de la
Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en Diario Oficial de la Federacion
del 20 de julio de 2007.

Castelazo Apertura del gobierno para el sustento 51

sociedad puede participar en la politica publica de la transparencia,
no sélo para exigir la informacion gubernamental, sino aquella que
se pueda considerar como publica, aunque no la genere o maneje
el gobierno.

Asi, la gestion publica de la transparencia esta destinada a ser
atendida por ambos actores: gobierno y ciudadania, a objeto de
proteger el derecho que todo ciudadano tenga a tener acceso a
la informacion publica gubernamental; sin menoscabo de otros
derechos constitucionales, como lo son el derecho a la privacidad
de las personas o la seguridad del Estado.

Dada la cultura civica en muchas sociedades, sobre todo en
aquellas cuya poblacién ha sido pasiva, la gente suele considerar
como responsabilidad gubernamental todo aquello que no esta
dentro de los limites de su vivienda o como responsabilidad de una
empresa cuidar de los bienes que estan bajo su custodia.

En estas condiciones, hay que insistir en el menester de sembrar
en la conciencia ciudadana el concepto de lo publico, para lo cual
puede servir el ejemplo del cuidado del medio ambiente, de la
disposicion de la basura, de la seguridad publica. Materias en las
que la ciudadania es corresponsable.

Al iniciar la reflexion sobre la Razon de Estado en Maquiavelo,
destacabamos el lado virtuoso del ejercicio del poder, aquel que
incluye alos gobernados contodas las implicaciones y derivaciones
de esa decision, la de incluir. Evidentemente en la Ciudad-
Estado florentina y en el momento histérico en el que Maquiavelo
desarrolld sus consejas, la complejidad en los manejos del poder
era mas aprehensible y consecuentemente el lenguaje o discurso
mas directo y objetivo, lo cual permitia certeza al emitir los juicios
y firmeza en ejecutar las decisiones. Distinguir entre el “bien” y el
“‘mal”, mas que una cuestion dogmatica era de sentido comun.

En nuestros dias estamos lejos de volver a alcanzar aquellos
estadios de comunicacion propia de las sociedades que nos
precedieron. Hoy la complejidad en todos los 6rdenes de
nuestra vida se ha apoderado del espacio, cerrando opciones
y posibilidades de entendimiento, comprensién y solidaridad
al interior de los pueblos y de éstos con otros, a menos que se
instrumenten decisiones especificas para lograr tales efectos en
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las relaciones humanas. Y aun cuando éstas se instrumentan
(pensemos en politicas de derechos humanos, desarrollo
sustentable, migratorias, financieras, de trabajo, etc.), las cosas
fallan, las desigualdades se profundizan, la pobreza se esparce y
no logramos establecer equilibrios minimos que nos garanticen la
estabilidad global y la paz social.

En este contexto es cuando surge la necesidad de instaurar a
nivel mundial la transparencia como una estrategia de apoyo a la
democracia. Por lo tanto, y de acuerdo a lo mencionado a lo largo de
este Capitulo, a continuacion propongo diezlineas de argumentacion
en las que probablemente pudiéramos descansar para considerar a
la transparencia como Razén de Estado Republicano.

I.  Hemos insistido en el fin primordial de la transparencia:
erigirse en un muro infranqueable contra la tirania, la
dictadura, el autoritarismo y todo aquello que se oponga
a la operacion de un Estado democratico. Esta barrera no
es producto de un dogma, sino del levantamiento consciente
y consensuado de un edificio juridico que proteja el derecho
de los ciudadanos y de la sociedad organizada contra el
avasallamiento del gobierno, actor privilegiado del poder
durante siglos, como representante unico del Estado, siendo
que los ciudadanos constituyen su sostén.

Il. Definiamos a la gobernabilidad como la muestra objetiva
de la corresponsabilidad entre sociedad y gobierno
de la marcha del Estado, al proponerse politicas publicas
cuya efectividad sea posible valorar en el tiempo. La base
de tal gobernabilidad es la transparencia que genera las
condiciones de credibilidad entre ambos actores en un Estado
democratico.

lll. La transparencia promueve condiciones destinadas a
acercar, tender puentes, construir caminos viables entre
gobierno y sociedad. Si algo propicia la transparencia es la
comunicacion politica al precisar tiempos, formas, medios y
objetivos de la misma, abriendo espacios para el dialogo, la
negociacion, los acuerdos intrasocietales e internacionales sin
los cuales no es posible hablar de democracia.

IV. EIl valor de la confianza en cualquier relacién humana,
social y especificamente politica cobra sentido cuando se
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cumplen los compromisos, no sélo por hacerlo, sino porque
ello nos permite arribar a puerto seguro. Cuando hay confianza
todo se puede arreglar, los errores de buena fe se pueden
explicar y los de mala fe se pueden perdonar o sancionar.

Sin transparencia, es decir, sin claridad, visibilidad de los hechos,
no es posible establecer ese clima de confianza democrética entre
ciudadanos con ciudadanos; de éstos con la sociedad organizada;
de las asociaciones, empresas y grupos sociales, con otros grupos
sociales; de los grupos sociales con los partidos politicos; de todos
estos con el gobierno; y de todos, incluido el gobierno, con los
medios de comunicacion, etcétera. Si la consigna es “no confies
ni en tu sombra”, entonces la transparencia se enfrentara a retos
culturales que solo se superan en la democracia.

V. El buen gobierno se percibe como tal cuando las cosas
salen bien, hay estabilidad, trabajo, se respira un clima
de libertad, etcétera. Mas alla de la percepcion que tenga, la
ciudadania se asegura de que hay un buen gobierno cuando
éste rinde cuentas en los términos legales establecidos y se
evaluan los resultados constante y cotidianamente, tanto por los
medios de comunicacion como por otras instancias sociales; en
otros términos, cuando la transparencia reina. El buen gobierno,
politicamente hablando, es el que incluye a sus gobernados,
lo cual supone escucharlos, hacerles caso, y el hacerles caso
implica ratificar y rectificar decisiones constantemente. El
buen gobierno es el resultado de una democracia funcional,
participativa, dificil de operar por pertenecer a una sociedad
abierta y, por lo tanto a un sistema politico abierto.

VI. En algun momento mencionamos que los atributos de la
gestion publica de latransparencia descansan en procesos
con cuatro cualidades: abiertos, sencillos, socializados y
honestos. Si esto fuere asi, los resultados del gobierno seran
efectivos, eficientes, controlados socialmente y orientados
especificamente al combate a la corrupcion como fenémeno
corrosivo del bienestar de la sociedad.

VIl. Las elecciones para integrar gobiernos son por naturaleza
una cuestion conflictiva. El climax de cualquier eleccion es
la publicidad de los resultados, la credibilidad en los mismos
y con ello la ratificacion de su legitimidad. Si hay algun
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proceso que demanda transparencia es el electoral que
significa la inclusién masiva de la ciudadania en la toma
de decisiones fundamentales. La voluntad politica que se
expresa en las urnas puede verse traicionada por la opacidad
en los resultados, y esto dificulta la gobernabilidad y pone en
entredicho a los gobernantes. Por eso la transparencia y la
democracia se prueban en las urnas.

VIII. Siun Estado nacional es capaz de integrarse con efectividad
en la globalidad es natural considerarlo como un Estado
democratico, confiable, atendible en sus propuestas,
decisiones y reclamos. Se trata de un Estado apegado al
Derecho Internacional y claro en sus propésitos, es decir, un
Estado transparente.

IX. La transparencia atrae inversiones e inversionistas
internacionales, nacionales, publicos, privados y sociales.
Es muy dificil que un Estado prospere en la sombra; tarde o
temprano se sabe si conculca derechos laborales, practica
explotacién de género o de nifios, o paga salarios miserables;
tarde o temprano esas practicas desprestigian al Estado de
que se trate, a las inversiones involucradas y, especialmente
afectan alamano de obray al empleo. Un Estado transparente
tiene que pagar los costos de promover el bienestar integral
y el capital tiene que asumir los suyos propios; naciones
con grandes desequilibrios y desigualdades internas estan
incapacitadas de lograr no sélo el empleo pleno, sino la
democracia plena.

X. Cuando los integrantes de cualquier sociedad cobran
consciencia del poder ciudadano para cambiar el estado
de cosas, sin incurrir en actitudes revolucionarias, de
rompimiento, sino mas bien haciendo valer su opinion,
y a la vez son escuchados y atendidos, se fortalece la
cohesién social. En ausencia de una politica de transparencia
responsablemente asumida por sociedad y gobierno no hay
cohesién social posible.

Por todo lo expresado y como venimos sefalando a lo largo de este
trabajo, compartir el poder, es posible con la transparencia en las
manos, en la mente y con la voluntad expresada en los hechos.
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Entonces, ¢Es posible considerar a la transparencia como Razoén
de Estado Republicano?

Considero que si, porque sin esta forma de comunicarse, cara a
cara entre sociedad y gobierno, la supervivencia de la republica
estaria en riesgo.

Finalmente recordemos: Lo importante no es mantener limpia la
ventana, sino lo que se puede mirar a través de ella.
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Transparencia y rendicion de cuentas
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La transparencia de la gestion publica en nuestro pais, se ha
convertido en un camino sin retorno.

Por siglos, la ciudadania ha demandado informacion sobre el destino
de sus forzadas aportaciones econdmicas para el funcionamiento del
aparato de gobierno y la satisfaccion de las demandas sociales.

El comun denominador en los tres niveles de gobierno era la
opacidad y el ocultamiento intencionado de la informacion, pues
tanto se cubrian las deficiencias e ineficiencias de su gestion, como
los actos de corrupcion que de cualquier manera tarde o temprano
afloraban.

Asi, la transparencia en México ha representado y representa,
todavia, un enorme reto de transformacioén cultural.

Se trata de un reto cultural, porque no podemos negar la persistente
resistencia que en la cotidiana vida del ejercicio gubernamental aun
se observa paralaentregade informacion, que revele la exactaforma
en que se gasta el dinero publico. Como tampoco podemos ocultar el
hecho de que las legislaciones en materia de transparencia, se han
utilizado por algunos gobernantes locales, mas como instrumentos
de lucimiento politico, que como verdaderas herramientas para
garantizar el derecho ciudadano a estar debidamente informado del
quehacer y de la cosa publica.

Sinembargoyapesarde esas fuerzas que tratan de obstaculizar este
avance democratico, considero que la transparencia y la rendicion
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de cuentas en la nacion han llegado para quedarse; y constituyen,
ya, un patrimonio irreversible de la ciudadania mexicana.

Por otra parte, tenemos otro indispensable componente para que
estos pilares de la democracia se fortalezcan: la voluntad politica.
De poco serviran las leyes y los sistemas, los mecanismos y las
instancias juridicas, si quienes estan obligados a acatar las leyes,
las evaden utilizando subterfugios o triquifiuelas, aprovechando
vacios legales que en ocasiones se dejan intencionadamente,
todo para privar al ciudadano de un derecho por el cual tuvo que
esperar por mucho tiempo y dedicar un gran esfuerzo en esta
batalla contra la opacidad.

En el gobierno del Presidente Felipe Calderdn, es mas que evidente
la existencia de la voluntad politica de transparentar el quehacer
publico, convencido de que es la mejor opcién de que dispone para
poder evaluar el desempefio de su gestion. Las unicas restricciones
a esta voluntad, son las salvedades que por mandato de Ley
debe acatar en materia de confidencialidad de datos personales y
reservas por razones de seguridad nacional.

Por otra parte, en este esfuerzo de transicién de una cultura
de opacidad hacia una cultura de transparencia, distinguimos
tres hechos trascendentes que marcan un hito en la historia de
nuestro pais: la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y la creacion del
IFAI en 2002; la instalacion de la Comision Intersecretarial para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcion en 2003; y la reforma
al articulo 6°, constitucional en 2007.

Gozamos ahora de un principio fundamental del Estado Mexicano
qguereside enquetodalainformaciéngubernamentales publicaylos
particulares tendran acceso a la misma en los términos que senala
la Constitucion y las leyes reglamentarias correspondientes.

I. La Transparencia y el Acceso a la Informacion como pilares
del principio democratico de Rendicion de Cuentas

a) El derecho constitucional a la informacién
Comoessabido, fue a partirdel 6 de diciembre de 1977 que ennuestra

nacion se establecié el derecho a la informacion como garantia
constitucional expresada en el articulo 6°. de la Ley Fundamental,
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lo cual sentaria las bases para que, 25 afos después, se expidiera
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental.

También es ampliamente reconocido que el derecho de acceso a
la informacién publica es sélo una de las vertientes del derecho
ciudadano a la informacion; pero que por si solo representa el
basamento del principio democratico de rendicion de cuentas.

Para entender en forma debida este principio, hemos de reconocer
que no puede tenerse por cumplido, si no es a través de la
transparencia de la gestion gubernamental. La transparencia a su
vez, tiene como una de sus vertientes de eficacia, el derecho de
acceso a la informacién publica.

Asitambién, es necesario apuntar que no basta con ser transparente
por conducto del ejercicio del derecho de acceso a la informacién
publica, sino que es menester que el Estado genere y propicie
mecanismos internos y de participacion ciudadana por los que fluya
de manera permanente toda informacion que refleje el quehacer
publico, hasta en su mas minimo detalle, de tal forma que la
sociedad pueda constatar que se actua con honestidad, eficacia,
eficiencia y pertinencia en la aplicacion del erario nacional.

b) El impacto de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental

La ley federal en la materia constituye, sin duda alguna, el detonante
juridico que facilita el relativo salto cuantico que con posterioridad
a su promulgacion, experimentan las entidades federativas con
la creacion de leyes estaduales de transparencia y acceso a la
informacioén publica.

Dicha legislacién de aplicacion federal, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion el 11 de junio de 2002 y cumple con los
criterios internacionales sobre acceso a la informacién publica y es
uno de los logros legislativos mas reconocidos en la opinion publica
nacional por su trascendencia y como factor de empuje del tema en
el ambito local.

La expediciéon de esta Ley buscé ampliar las posiciones y
posibilidades que se han generado por una genuina demanda social
de apertura, transparencia y rendicion de cuentas publicas.
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De la misma forma, intenta actualizar y equilibrar los derechos
ciudadanos frente a las obligaciones de la autoridad, con el fin de
mantener debidamente informada a una sociedad que reclama
saber de manera precisa, oportuna, veraz y objetiva, las acciones y
decisiones que se toman en su nhombre y con su dinero.

Sin duda, es necesaria la creacion de leyes especiales en materia
de datos personales y de archivo de la informacién publica como
complemento a este esfuerzo legislativo y como premisa para la
debida satisfaccion del derecho ciudadano, no sélo para acceder
a la informacion en poder del estado, sino para obtenerla bajo
estandares adecuados de oportunidad, calidad y utilidad.

Las mas de trescientas mil solicitudes de informacion atendidas
en el ambito de la administraciéon publica federal desde la creacion
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion,
colocan a nuestro pais en una posicién de liderazgo mundial en
la materia. Este hecho, es nada menos que el reflejo de que ese
enorme volumen de informacién estuvo contenido por décadas, en
una especie de olla de presion gubernamental.

Insisto en que aun existen barreras que superar. Ahi esta la justa
demanda de transparencia en sindicatos, en partidos politicos,
organizaciones sociales, asi como en las empresas que reciben
inversiones del publico en general.

Asi mismo, es necesario que la ciudadania, como parte del
proceso de maduracién de este derecho, aprenda a utilizar la
informacion obtenida, como también resulta imperativa la creacion
de canales adecuados por parte del Estado para ese propésito y
que este preciado derecho no se agote con la sola posesioén de la
informacion, sino que la utilice como soporte documental en sus
gestiones, demandas, peticiones, criticas, propuestas y otros fines
que ayuden a construir un mejor gobierno.

c) ElInstituto Federal de Acceso a la Informacién Publica como
garantia de eficacia

El IFAI, como es del conocimiento publico, es el 6rgano de
la Administracion Publica Federal, con autonomia operativa,
presupuestaria y de decisiéon, encargado de promover y difundir el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion; resolver sobre la
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negativa a las solicitudes de acceso a la informacion y proteger los
datos personales en poder de las dependencias y entidades.

Pero mas que la descripcion de su naturaleza juridica y funcional,
lo que vale la pena destacar es su papel preponderante, en nuestra
incipiente experiencia de transparencia en el ambito federal, como
garante de eficacia del derecho de acceso a la informacién publica,
esto es, como factor determinante para hacer realidad, tangible
y comprobable, el ejercicio ciudadano para conocer a detalle lo
que legitimamente le interesa a la poblacion respecto del poder
publico.

También es oportuno mencionar, que el Instituto, para efectos de
sus resoluciones, no esta subordinado a autoridad alguna y adopta
sus decisiones con plena independencia, segun lo ha venido
demostrando en su cotidiana actuacién desde que fue formalmente
constituido, lo que a mi juicio ha sido su principal fortaleza para
gozar de credibilidad social.

Sin embargo, observamos que el ambito de actuacion del Instituto
esta limitado al del Poder Ejecutivo Federal, lo cual, a nuestro juicio,
debe ser objeto de ampliacion al resto de los poderes publicos de
la federacion, de los 6rganos auténomos e incluso de los partidos
politicos, tal como acontece en algunas entidades federativas, en el
caso de organismos de similar naturaleza al IFAL.

d) La Comisién Intersecretarial para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcion (CITCC) en la Administracion
Publica Federal, como ejemplo de voluntad politica

El rasgo mas destacable de la CITCC como instrumento para el
impulso de la cultura de transparencia en México, es que se trata
de una iniciativa que nace del propio Poder Ejecutivo Federal, lo
cual refleja el grado de compromiso y voluntad politica que ha sido
determinante en el avance del tema en el ambito de la Administracion
Publica Federal.

Desde el punto de vista estructural, la CITCC establece como
politica publica que la responsabilidad en materia de transparencia
y combate a la corrupcion no recae en una sola institucién sino que
debe ser compartida por todos los actores gubernamentales.
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Se cred en el ano 2003; depende del Secretario de la Funcion
Publica y tiene como objetivo lograr abatir practicas de corrupcion
en la Administracion Publica Federal y promover la transparencia
y la rendicién de cuentas mediante el desarrollo de estrategias y
acciones compartidas.

e) Situacioén actual en las entidades federativas

Todas las entidades federativas cuentan actualmente con leyes
en materia de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica;
sin embargo, aun cuando en términos generales expresan los
principios rectores de transparencia y rendicidén de cuentas, existen
marcadas diferencias en la naturaleza y alcances de los 6rganos
responsables de vigilar su cumplimiento. Incluso, algunos estados
carecen de un érgano para tal propdsito o bien se trata de entes sin
autonomia real.

De igual manera, no existe una uniformidad de criterios que
garantice la debida y cabal observancia de los citados principios
democraticos de transparencia y rendicion de cuentas; lo cual,
aunado a la discrecionalidad que en muchos casos impera en
el ambito gubernamental local, inhibe el derecho de acceso a la
informacion publica en términos practicos.

f) La elevacion a rango constitucional del derecho de acceso
a la informacién publica, como especie del derecho a la
informacién

A pesar de que todas las entidades federativas cuentan ya con
legislacion en la materia, al Estado mexicano no le ha sido posible
unificar en ambito local principios y mecanismos comunes para
ejercer el derecho a la informacion publica.

La experiencia en la aplicacion de dicha normatividad es que, en
mas de algun caso, los principios rectores de tal garantia ciudadana
se han venido observando segun el grado de voluntad politica del
gobernante local en turno.

De ahi que la necesidad de adecuar el derecho a la informacion a
una nueva realidad y pluralidad politica, ha generado consensos
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en todos los ambitos de gobierno, a efecto de establecer principios
minimos e iguales observables en todo el ambito nacional.

Lo anterior culminé con la adicién al articulo 6°. constitucional que
se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de julio de 2007,
con objeto de fortalecer y garantizar en todo el pais, el ejercicio del
derecho a la informacion publica.

Como consecuencia, tanto la federacidon como los estados, tienen
ahora la obligacién de adecuar su respectiva legislacién para
establecer mecanismos que garanticen efectivamente que toda la
informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y
organismo federal, estatal y municipal, es publica; bajo el principio
de que sdélo podra ser reservada temporalmente por razones de
interés publico en los términos que expresamente sefalen las leyes,
asi también, para legislar en la proteccién de aquella informacion
que se refiera a la vida privada y los datos personales, como
derecho ciudadano que cohabita y que deber ser compatible con el
de acceder a la informacion en poder del Estado.

De la misma forma, deberan establecer que toda persona, sin
necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion,
tendra acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos
personales o a la rectificacion de éstos mediante procedimientos
de revision expeditos.

Otro elemento fundamental de la reforma es la obligacién de todo
detentador de informacion publica para preservar sus documentos
en archivos administrativos actualizados y de publicar, a través
de los medios electronicos disponibles, la informacion completa y
actualizada sobre sus indicadores de gestién y el ejercicio de los
recursos publicos.

Es indiscutible que con la armonizacion de estos principios en todos
los ambitos del ejercicio del poder publico, aunado a la dotacion de
auténticas facultades coercitivas a los organismos responsables de
velar por la observancia de las leyes de transparencia, se estara
en condiciones para que la ciudadania se motive a ejercer este
derecho y, al mismo tiempo, lo haga con la certeza de que le sera
util en la busqueda constante de mejorar su calidad de vida.
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dg) La Reforma al articulo 74 constitucional como motor de la
transparencia en el gasto nacional

La reciente reforma al articulo 74 constitucional en materia de
fiscalizacion del gasto publico, indiscutiblemente es otro ejemplo de
avance en materia de transparencia y rendicién de cuentas.

Con la modificacién constitucional se dio un paso trascendental para
el fortalecimiento del proceso de revision de la cuenta publica. Para
tal propdsito, se adelantaron los plazos, tanto de la entrega de la
cuenta publica a la Camara de Diputados, como de la presentacion
del informe de resultados a cargo de la Auditoria Superior de la
Federacion, con el fin de lograr mayor oportunidad en la obtencion
de informacién sobre el ejercicio fiscal en revision y utilizarla para el
ejercicio de planeacion presupuestal del ejercicio subsiguiente.

También se elevaron a rango constitucional todas y cada una de
las atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacién, con el
proposito de despejar cualquier duda respecto de su facultad para
fiscalizar todo recurso federal, con independencia de la naturaleza
de los sujetos responsables de su aplicacion; asi como establecer
su competencia, en casos especificos, para solicitar informacion
correspondiente a ejercicios distintos al de la cuenta publica en
revision. Un organismo fiscalizador de recursos publicos que
debe rendir cuentas a la maxima representacion social no puede
estar acotado en sus facultades y tener posibilidades de revisar
solamente una fraccion temporal de la administracion de los
recursos publicos.

Otro aspecto fundamental de la reforma en el fortalecimiento a la
transparencia, es el establecimiento del principio de armonizacion
contable a que deberan sujetarse los tres niveles de gobierno, asi
como el de la uniformidad en la presentacion de su informacion
financiera, presupuestaria y patrimonial; lo cual; sin duda, fortalecera
y facilitara las funciones de fiscalizacion y sobre todo, podremos
contar con un marco homogéneo de medicion de resultados de la
gestion publica.

Un gobierno que se precie de ser democratico y cuya actuacion
tiene como fundamento y guia la transparencia y la rendicion de
cuentas no tiene otro camino que impulsar la fiscalizacién en forma
horizontal en el tiempo, en forma vertical en la profundidad y alcance
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de sus revisiones y en forma transversal en todos los ambitos de
gestion en los que se invierta o gaste todo recurso que emane del
erario publico.

Indudablemente, se trata de una reforma legislativa que por
su alcance constitucional, representa la oportunidad de hacer
materialmente posible la histérica aspiracion del pueblo de México,
de contar con instrumentos institucionales que, con independencia
de quien ejerza los recursos publicos, garanticen la debida vy
transparente orientacion, administracion y aplicaciéon del patrimonio
nacional.

ll. Transparencia, Rendicién de Cuentas y Contraloria Social

Politicos, tecndcratas y burécratas siempre pretendemos cambiar
al gobierno para mejorar al pais, siendo que lo que debemos hacer
es cambiar a la sociedad para que controle a su gobierno.

Debemos entender que la corrupcién no es una causa, sino el
resultado de un fracaso sistémico. De ahi que se haga necesario
un nuevo enfoque, bajo lo siguientes aspectos basicos:

* Menos auditorias.

* Mas prevencion.

*  Mejor control interno.

» Evaluacién del desempefio.

» Evaluacién para resultados.

» Contraloria social.

» Testigos sociales.

* Usuarios simulados.

* Revision de fondos a Estados y Municipios, entre otros.
Como se puede observar, también se requiere de una sociedad civil
activa, atendiendo al principio de que los ciudadanos informados

son mejores ciudadanos. Es aqui donde se ubica la denominada
Contraloria Social.
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La referida necesidad de participacion de la sociedad, se justifica
plenamente como factor indispensable para romper el circulo
infinito de contraloria sobre contraloria, asi como para contrarrestar
la percepcion popular de que los 6rganos de control estan a su vez
controlados por el poder ejecutivo.

La Contraloria Social puede provenir de:
* La prensa local o nacional, la radio y la television.
» Organizaciones sociales establecidas.
» Organizaciones que se crean ante un problema especifico.
* Partidos de oposicion.
+ Ciudadanos.
» Vecinos organizados eventualmente.
* Opiniones amigas, entre muchos otros.

Por su parte, la autoridad gubernamental, ademas de informar, debe
reconocer y designar a los testigos sociales, facilitar la organizacion
de vecinos, escucharlos, asesorarlos y establecer enlaces. Debe dar
respuesta a las criticas y atender las denuncias, de quien vengan.
Informar de las obras y actividades y hacerlo varias veces, respecto
a costos, responsables, usos, fechas de inicio y de terminacion,
avances, cambios en fechas, costos y usos.

Las obras debieran defenderse por si solas, pero si no son
prioritarias, si hay algo mas urgente, si son muy costosas, si estan
mal planeadas, si estdn mal hechas, si perjudican sin indemnizar,
es dificil defenderlas. Las protestas y criticas estaran a la vista y a
la orden del dia, maxime si se observa que el gobernante tendra
provecho personal. En un momento dado, es mejor humildemente
aceptar el error, los defectos o los resultados negativos.

El gobernante tiene la obligacién de estimular, promover, atender
y dar respuesta a la sociedad y a los ciudadanos en particular
pero, sobre todo, nunca combatir a las organizaciones sociales y
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ciudadanas que denuncian, critican u opinan. Si no hacemos lo
anterior, tendremos una sociedad permanentemente indignada.

Al final, se demostrara que la mejor auditoria, la mejor supervision
y la mejor contraloria es la de la sociedad misma. De lo contrario,
tendremos una sociedad inconforme, molesta, y si bien la
indignaciéon social hace posible el cambio, este bien puede ser
pacifico o violento.

A manera de conclusion, considero que es impostergable que las
politicas publicas se traduzcan en beneficios tangibles para la
ciudadania, especialmente en la mejora de su nivel y su calidad
de vida.

Los ciudadanos necesitan estar informados acerca de las
innovaciones que han funcionado y de las reformas que se han
puesto en marcha, de forma que puedan atemperar su indignacién
con un poco de esperanza, porque la sociedad espera mucho de su
gobierno pues representa, en este caso, un gobierno de cambios, de
innovacion, de transparencia y de legalidad, porque es un gobierno
producto de la democracia.

Por ello, el adecuado y escrupuloso manejo de los recursos publicos,
el respeto a la legalidad, el combate a la corrupcion, la mejora
de procesos y servicios, y el desarrollo de una auténtica cultura
de transparencia y rendicion de cuentas, son hoy condiciones
indispensables para la gobernabilidad democratica y para la
integracion de la ciudadania a las tareas de mejora del entorno
comunitario.

Podemos asi afirmar, que la transparencia en México es una cuenta
que, finalmente, se empieza a saldar.
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Los Testigos Sociales y sus contribuciones a la gestion
publica

Elizabeth O. Yanez Robles*
Introduccion’

Los Testigos Sociales son producto de una apuesta ambiciosa
para introducir a los ciudadanos en los procesos decisorios de
las contrataciones publicas en un contexto de plena transicién
democratica en México. Frente a un sistema donde el secreto
administrativo y la discrecionalidad prevalecian arraigados, se
dio paso —en corto tiempo— a nuevas practicas de gestion publica
basadas en la transparencia, el combate a la corrupcién y la
rendicion de cuentas de los servidores publicos.

Son escasos los trabajos que analicen a los Testigos Sociales, por
lo que la propuesta de este trabajo es no soélo un recuento sino una
invitacion a profundizar su conocimiento y aportaciones.?

Este texto se divide en tres apartados que intentan dar una vision
general sobre las aportaciones de los Testigos Sociales a la gestion
publica en México y el recorrido que siguieron para instituirse como
un mecanismo de control social de lo publico.

* Subsecretaria de Atencion Ciudadana y Normatividad de la Secretaria de la Funcion
Publica.

" Agradezco las valiosas aportaciones a este articulo producto de las reflexiones de los
licenciados Juan José Alvarado Guzman y Javier Navarro Briones.

2 Algunos de los trabajos publicados son: Ricardo Reyes Ruiz y otros, “Los testigos sociales
y las organizaciones no gubernamentales”; Gonzalo Octavio Escobedo y Rafael Alejandro
Manzano Ortega, Experiencias en torno a la implementacion de los testigos sociales en el
ambito estatal, Sergio Eduardo Huacuja Betancourt, “La participacion de los testigos sociales
en las licitaciones publicas a nivel federal, como medio para transparentar la gestion publica,
todos los textos en X/ Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracién Publica, Ciudad de Guatemala, 7-10 Nov. 2006, consultado en“http://www.
clad.org.ve/fulltext/0055217.pdf’
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En la primera parte se aborda el contexto en el que surgen los
testigos. Se hace un recorrido en el que se muestra el proceso de
institucionalizacion de la figura de los Testigos Sociales como una
forma de participacion ciudadana en el control social de la corrupcion,
que nace en el marco de iniciativas globales emprendidas a través de
los Pactos de Integridad de Transparencia Internacional, la adopcién
de Convenciones y mecanismos internacionales anticorrupcion,
asi como un movimiento a favor de la publicidad del sector publico
y la rendicién de cuentas, como es el caso del Global Compact
impulsado por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

La creacion de la figura del testigo social, se aborda en la segunda
parte. El papel de Transparencia Mexicana en el disefio inicial de
los Testigos Sociales y se expone el proceso de institucionalizacion,
la cobertura e impacto de su labor en las contrataciones y otros
procesos como concesiones. En la tercera parte se exponen los
principales resultados e impactos de la labor de los testigos y sus
contribuciones a la mejora de los procesos de contratacion. También
se senalan algunos de los problemas y retos que enfrentan, en
los que se destaca la innovacion de esta figura en el cambio que
requiere el sistema de contrataciones.

Impulsar y cuidar la labor de los Testigos Sociales a cuatro afnos
de su institucionalizacion es un compromiso indeclinable de la
Secretaria de la Funcién Publica, que considera este proyecto como
estratégico y que basa su fortaleza en la credibilidad y confianza
que inspira 0, como se sefalara a proposito de los testimonios, en
su fuerza moral.

Antecedentes: la participacion social y la lucha contra la
corrupcién

Las discusiones en los afios noventa sobre los problemas que
representaba la corrupcion en los diferentes ambitos del quehacer
gubernamental y en particular en las contrataciones publicas, la
creciente demanda por transparencia, combate a la corrupcion, el
fomento a la eficiencia y la eficacia de éstas, impulsaron diversas
acciones, entre otras una participacion mucho mas activa de la
sociedad en los asuntos publicos, fueron el contexto en el que
se originaron diversas acciones, entre las que se encuentran;
los observatorios ciudadanos, los observadores sociales, las
contralorias sociales y los Testigos Sociales, entre otras. La
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participacién ciudadana coincide en ese momento con un proceso
de cambio global y reconfiguracién del papel del Estado.®

En estos afios se establecen las convenciones internacionales
anticorrupcion a las cuales México se adhirio, impulsando con
ello el establecimiento de diversas acciones para transparentar
y combatir a la corrupcién en los diferentes ambitos de la
Administracién Publica, toda vez que se sujeto al cumplimiento de
las obligaciones emanadas de ellas, asi como al escrutinio de los
paises integrantes.*

Participacion social, lucha anticorrupcién y rendiciéon de cuentas

El modelo de gestidn publica del gobierno mexicano hasta los
anos ochenta contemplé de manera difusa la participacién de
la sociedad para la rendicion de cuentas, a través de formas
tradicionales de representacion del corporativismo caracteristico
del régimen mexicano: sindicatos, organizaciones campesinas,
organismos empresariales, asi como nuevos actores que nacieron
de la apertura de los afios anteriores, como fueron los movimientos
urbano-populares e indigenas.

En efecto, es en esta época como producto de las demandas
de democratizacion y del proceso de reformas estructurales,
la participacion en la gestion publica se institucionaliza en los
procesos de planeaciéon nacional del desarrollo y se crea el modelo
de “contraloria social” a través del programa Solidaridad, en el cual
los beneficiarios de obras y subsidios ejercian un grado de control
a través de comités.®

En la siguiente década se presenta una robusta demanda y
consolidacion de la participacion social en los asuntos publicos y
una tendencia hacia la ciudadanizacion de instituciones, asi como
el surgimiento de un gran numero de iniciativas civiles. Este proceso

3 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial. EI Estado en un mundo en
transformacion, Washington, DC, 1997.

“Ver Susan Rose-Ackerman, La corrupcion y los gobiernos: causas, consecuencias y reforma,
Madrid, Siglo XXI, 2001, asi como Robert E. Klitgaard, Controlando la corrupcion, La Paz,
Bolivia, Fundacién Anis Seidel-Stiftung, 1990. Respecto a los instrumentos internacionales
cabe resaltar los principales: Convencion Interamericana contra la Corrupcion (OEA).
Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos en Transacciones Comerciales
Internacionales (OCDE) y la Convencion de la ONU contra la Corrupcion (ONU).

5 Ver Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. E/ Programa Nacional de
Solidaridad, FCE, México, 1994.
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culminé en lainstitucionalizacién de formas de participacion en leyes
y disposiciones administrativas, asi como del reconocimiento de los
derechos ciudadanos en una sociedad democratica.® Incorporar la
“voz ciudadana” en los programas de modernizacién administrativa
y de combate a la corrupcién, corrié en paralelo a la demanda
de apertura de las instituciones publicas con el objetivo de exigir
rendicion de cuentas y transparencia.’

En México se desarroll6 un importante proceso de reformas en
materia de transparencia y la creacion de instituciones encargadas
de su cumplimiento, tanto en el ambito federal como en el local, asi
como esfuerzos de vinculacion y fortalecimiento de los canales de
atencién ciudadana.?

Los organismos internacionales

El papel de organizaciones civiles con un perfil de accién de
alcances globales, organismos internacionales como la ONU, el
Banco Mundial (BM), la Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE) y organismos regionales como el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comisiéon Econémica
para América Latina (CEPAL) se difundioé rapidamente por el mundo
con un fin comun: reconocer que la corrupcién esta extendida por
todo el mundo y que es un fendmeno que atenta contra la sociedad,
la democracia, la economia y el crecimiento de los paises.®

Asimismo surgid un movimiento empresarial que desarrolld y
consolidé una propuesta de “responsabilidad social de las empresas”
tendente a tomar en cuenta el hecho de que las actividades
empresariales pueden afectar, ya sea positiva o negativamente, la

8 Ver Ley General de Desarrollo Social, Diario Oficial de la Federacion, 20 de enero de 2004;
Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad
Civil, Diario Oficial de la Federacion, 9 de febrero de 2004.

7 Ver Julia Flores y Yolanda Meyenberg, Ciudadanos y cultura de la democracia en México:
reglas, instituciones y valores de la democracia, IFE-UNAM, México, 2000, asi como
SECODAM, Programa de Modernizacion de la Administracion Publica Federal 1995-2000;
México, 1996; SECODAM, Programa Nacional de Combate a la Corrupcién, Fomento a la
Transparencia y Desarrollo Administrativo 2001-2006, México, 2002; SFP, Programa Especial
de Mejora de la Gestion en la Administracion Publica Federal 2008-2012, México, 2008.

8 Ver José Octavio Lopez Presa (Coord.), Corrupcién y cambio, FCE y SECODAN, México,
1998; Secretaria de la Funciéon Publica, Transparencia, buen gobierno y combate a la
corrupcién en la funcién publica, FCE, México, 2005.

9 Sobre el tema ver World Bank Institute, Social Accountability in the Public Sector. A
Conceptual Discussion and Learning Module, Washington, 2005, consultado en http://www.
clad.org.ve/siare/innotend/.
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calidad de vida de sus empleados o de las comunidades donde
realizan sus operaciones, lo cual incluye la asuncion de valores y
comportamientos éticos en los negocios que realicen con el sector
publico.™

Institucionalizacion de la participacion y el control social

Se propone analizar las experiencias de control social en funcion
de un esquema de institucionalizacion, representado graficamente
con circulos o esferas de participacion, en el que se representan
ambitos particulares de su actuacién en el sistema social para la
rendicion de cuentas. La idea de esferas que interactuan permite
visualizar la l6gica que mas se aproxima a las formas concretas de
participacion.

Esferas o circulos de institucionalizacion
de la participacién ciudadana

a) Primer circulo de institucionalizacion. Lo constituyen los
ciudadanos en lo individual u organizaciones que podrian
tener un interés directo (como beneficiarios, por ejemplo)
o indirecto. Un ejemplo es el acceso a la informacién con
el interés de conocer la forma en contratacion, el ejercicio
de los recursos incluidos en dichos contratos e incluso
los resultados o beneficios obtenidos (obras, bienes u
otros). Los instrumentos que garantizan este circulo de
institucionalizacion van desde el derecho de peticion
establecido en la mayor parte de los paises, hasta las

© Por ejemplo en México ver http://www.cemefi.org/esr/ y en América se recomienda http://
www.csramericas.org/

" EstapropuestaconsideralapropuestaelaboradaporNuria Cunill Grauen “Responsabilizacion
por el control social” en Consejo Cientifico del CLAD, La responsabilizacién en la nueva
gestion publica latinoamericana, CLAD/BID/EUDEBA, Buenos Aires, 2000, pp. 276-283,
asi como Hevia de la Jara Contraloria Social y Proteccién de Programas Sociales, PNUD,
México, 2007
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leyes de acceso a la informacion (en México instrumentos
establecidos en legislacion especifica en las leyes de
contratacion, como los observadores sociales y la publicaciéon
de las prebases de licitacion). En este circulo se cuenta con
instrumentos para denunciar incumplimientos y actos de
corrupcioén, pero los ciudadanos requieren realizar grandes
esfuerzos para obtener elementos y pruebas para sancionar
o corregir el sistema.

b) Segundo circulo de institucionalizacion. Se refiere a los
mecanismos especificamente disefiados y establecidos en
normas y politicas de “vigilancia” del ejercicio de los recursos
publicos, algunos de ellos de constitucion obligatoria. Estos
instrumentos en general se disefiaron con la finalidad de
que los ciudadanos directamente beneficiados de subsidios,
obras y programas constituyeran comités que vigilaran el
ejercicio de los recursos. Los ejemplos mas relevantes
son los “Comités de Vigilancia” en Bolivia, las “Veedurias
Ciudadanas® en Colombia (en sus inicios), asi como la
“Contraloria Social” en México. Las experiencias de este
circulo van desde los ambitos locales (Bolivia) hasta politicas
nacionalesy areas de gobierno (Colombia), estan extendidas
por mandato de ley en la mayoria de programas sociales
(México, ver Ley General de Desarrollo Social). En el caso
especifico de las contrataciones publicas, las Veedurias
Ciudadanas en Colombia son un ejemplo, en México
ademas de la Contraloria Social (en las que se incluirian
las Contralorias Ciudadanas y Comisarios Ciudadanos de
gobiernos locales como el del Distrito Federal y Sonora'?).

c) Tercer circulo de institucionalizacion. Se caracteriza por
hacer uso de las herramientas del primero y segundo circulo
como parte de su plataforma de trabajo, ya sea en el nivel
de organizaciones e individuos. En el ambito normativo se
establecen instrumentos en distintos niveles de gobierno,
particularmente enloslocales, que reconocen la participacion
ciudadana en la rendicién de cuentas, dando paso a una

2 Al respecto consultar para Brasil la experiencia de Porto Alegre en http:/www.
presupuestoparticipativo.com/Docs/SeminarioPont.htm,  para  Colombia  http://www.
veeduriadistrital.gov.co/es/noticias.php?uid=0&todo=0&leng=es 'y México http://www.
contraloria.df.gob.mx/contraloria, donde también deben mencionarse los Comisarios
Ciudadanos es en el Estado de Sonora. Al respecto consultar en http://www.cgeson.gob.
mx/progetica/comisarios
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presencia amplia con base en demandas especificas.
En este caso se pueden mencionar las iniciativas de
“presupuestos participativos” en Brasil, la consolidacion de
Veedurias Ciudadanas en ambitos particulares en ciudades
como Bogota en Colombia, las Contralorias Ciudadanas
en la Ciudad de México. Es asi como un amplio abanico
de iniciativas desarrollan distintos grados de control en
politicas, programas y toma de decisiones, cuyo distintivo
es el ejercicio autbnomo de su participacién, desde el que
plantean colaboracién u orientacion con el sector publico.

d) Cuarto circulo de institucionalizacion. En este circulo
se encuentran iniciativas de control social surgidas de
instituciones como universidades, centros de investigacion,
organizaciones civiles internacionales, organizaciones
privadas dependientes de programas de responsabilidad
social de corporaciones, organizaciones civiles robustas
y redes de organizaciones, iniciativas de ciudadanos
destacados o reconocidos. El nivel de autonomia e
independencia que tienen les permite establecer un nivel
de interlocucién y colaboracién con el sector publico en el
ejercicio del control social. Ejemplo de ello son los capitulos
nacionales de Transparencia Internacional que despliegan
una estrategia global, regional y nacional, multiples iniciativas
de organizaciones civiles que relacionan sus programas
de trabajo de forma directa e indirecta con la rendicion de
cuentas en el proceso de definicion de politicas (en los
distintos poderes como el Legislativo, el Ejecutivo y Judicial),
asignacion y programacion de presupuesto, ejecucion y
evaluacion de obras, adquisiciones, servicios, concesiones,
nombramientos relevantes en la Administracion Publica.

El campo normativo que da cobertura a sus acciones es amplio
debido a que tienen la capacidad de gestionar de forma puntual o
integral dispositivos que se los aseguran o cuentan con recursos
propios o externos, asi como redes de colaboracion en distintos
ambitos. En este circulo podemos ubicar a los Testigos Sociales.
Algunos ejemplos se pueden observar en Costa Rica (Programa
Estado de la Nacion),” el desarrollo de iniciativas de derechos
humanos con la propia institucionalizacion de los defensores del

3 Consultar en http://www.estadonacion.or.cr/.
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pueblo y ombudsman y organizaciones como el Centro de Estudios
Legales y Sociales en Argentina que desarrollan trabajo de
defensoria e intervencion social.™ Su nivel de gestion les permite
promover cambios en normas para dar cobertura a propuestas
de innovacion social, desarrollar politicas publicas, programas o
intervenciones especificas en colaboracién con los gobiernos.

La creacion de la figura de Testigo Social
Los Pactos de Integridad

Transparencia Internacional cre6 en 1996 los Pactos de Integridad
(PI) con el fin de ayudar a los gobiernos, las empresas y la sociedad
civil con la intencidn de luchar contra la corrupcion en el ambito de
la contratacion publica.™

Los Pl son un acuerdo voluntario, suscrito entre todos los actores
que intervienen directamente en un proceso de contratacién de
recursos publicos, para fortalecer la transparencia, la equidad y
la probidad en el mismo. Los resultados y efectos potenciales de
estos instrumentos son de mutuo beneficio para las empresas y
los gobiernos debido a que se crea un ambiente de competencia
sano entre las empresas al evitar el pago de sobornos, y para
los gobiernos significan beneficios relacionados con la reduccion
del elevado costo de la corrupcion a través de sus sistemas de
contratacion. Los elementos basicos que conforman se pueden
sefalar:

* Son un proceso entre un organismo de gobierno y los
oferentes de un contrato.

* Se establecen derechos y obligaciones, en el sentido de
que ninguna de las partes pagara, ofertara, demandara o
aceptara sobornos, 0 en connivencia con los competidores
para obtener el contrato o su realizacion.

* Loslicitadores estan obligados arevelartodas las comisiones
y gastos similares pagados por ellos en relacion con el
contrato.

4 Consultar en http://www.cels.org.ar.

5 Con base en Transparencia Internacional, The integrity pact. A powerful tool for clean
bidding, consultar en http://www.transparency.org/global_priorities/public_contracting/
integrity_pacts.
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Si existen Vviolaciones al pacto se aplicaran sanciones,
las cuales van desde la pérdida o negacion de contrato,
el decomiso de la oferta o de fianza de cumplimiento y de
responsabilidad por dafios y perjuicios, a listas negras para
contratos en el lado de los oferentes y penales, o incluso la adopcion
de medidas disciplinarias contra los empleados del gobierno.

Los Pl comenzaron a aplicarse en Ecuador (1994) y Colombia
(1999),"® por parte de los capitulos nacionales de Transparencia
Internacional, para después extenderse y adoptarse por 15 paises,
entre los que destacan: Argentina, Alemania, Indonesia, Pakistan,
China, India, Italia, Bulgaria, Paraguay y Peru."”

Hasta 2007 se habian difundido, con aplicaciones particulares, en
15 paises, destacando particularmente varios latinoamericanos,
como México, Ecuador, Argentina, Paraguay y Panama, asi como
organismos internacionales como el Banco Mundial que los aplica
en varios de sus proyectos de financiamiento. Igualmente los Pl se
incorporaron como parte de las acciones anticorrupcion del Pacto
Mundial (Global Compact) impulsado por la ONU desde 1999,
con el objetivo de involucrar a las empresas en los principales
problemas sociales y medio ambientales, consecuencia de la
creciente globalizacion de las operaciones de las propias empresas
y corporaciones.'®

En 2001 Transparencia Mexicana comienza la implementacion
de los Pl en México en colaboracion con varias instituciones del
Gobierno del Distrito Federal (D.F.) y el Gobierno Federal. Debido a
los resultados obtenidos y la experiencia positiva de los mismos, se
traza un camino de colaboracion de suscripcion de Pl en procesos
de contratacion relevantes por sumonto e importancia, en sus inicios
principalmente en el aseguramiento de bienes y posteriormente en
proyectos de infraestructura, adquisiciones y servicios.

La propuesta de testificacion social de Transparencia Mexicana fue
el modelo a seguir por otras organizaciones que entre 2001 y 2004
realizaron algunas testificaciones, tales como la Fundacién Heberto

"6 \Jer Corporacion Transparencia por Colombia, Apuntes en torno a algunos aspectos legales
de los Pactos de Integridad, consultado en www.transparenciacolombia.org.co/

7 Ver Transparencia Internacional, The integrity pact. A powerful tool for clean bidding, en
www.transparency.org

8 Ver http://www.pactomundial.org/index.asp?MP=8&MS=19&MN=2
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Castillo, Academia Mexicana de Ingenieria y el Colegio Mexicano
de Ingenieros Mecanicos y Electricistas.

Observadores sociales

Derivado de reformas a las leyes y normas secundarias de
contratacion en México, surgieron los “observadores sociales”,
que fueron impulsados por el Gobierno Federal como parte de
la estrategia anticorrupcion.?® Los observadores sociales se
definieron en las leyes de contratacion como un mecanismo
de apertura obligatoria a los ciudadanos que se debia seguir
en las convocatorias de las contrataciones con el fin de que se
permitiera el libre acceso a todas las personas que desearan
participar como observadores en los diferentes actos publicos
de los procedimientos de contratacién, sin la necesidad de que
adquieran previamente las bases de la licitacion de que se trate o
el haber sido invitados expresamente.

Esta figura enfrentd resistencias por parte de los servidores
publicos, con el argumento, entre otros, de que se difundia
informacién confidencial o que beneficiaba a alguien en particular,
no obstante, con argumentos sélidos se vencieron esas resistencias
y el proyecto de apertura, tanto para la asistencia de observadores
sociales, como de la invitacidon a revisar las bases de licitacion
previo a su convocatoria se consolidé. Sin embargo, la respuesta
de la sociedad no fue la esperada, en virtud de que, en el afio 2004
unicamente asistieron 11 observadores a los actos publicos de 10
licitaciones publicas, celebradas por 2 organismos federales y, en
el 2005, 30 observadores a los actos publicos de 14 licitaciones
celebradas por 2 instituciones federales.?' Una debilidad de esta
figura es que unicamente pueden participar en los actos publicos
y no tienen derecho a voz. Asimismo, no se encuentra claramente
definido el dispositivo legal para que éstos denuncien presuntos
actos irregulares o de corrupcion; no obstante, el recurso que
pueden utilizar es la queja.

9 Al respecto ver Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos-CITCC, Reporte a la sociedad.
Primeras acciones en materia de combate a la corrupcion y mejora de la Transparencia
en la Administracion Publica Federal, 2002. http://www.programaanticorrupcion.gob.mx/
sociedadinstitucion.html.

20 jdem.

2! Informacién interna, Archivo de la Secretaria de la Funcion Publica.
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Participacion en prebases de licitacion

Esta medida se reforzé con la obligatoriedad de que las instituciones
federales gubernamentales difundieran para la opinion de cualquier
persona las prebases de licitacion antes de su convocatoria en el
Diario Oficial de la Federacion o bien se invitara expresamente a
diversos interesados, como camaras y asociaciones empresariales,
instituciones educativas u otros, con el objetivo de que propusieran
acciones que mejoraran el contenido de las bases, evitando
direccionamientos.??

Otras iniciativas de participacion

Surgieron otras iniciativas de colaboraciéon e innovacion desde
la sociedad civil para empujar la transparencia, asi como para
conocer y atacar la corrupcion: Transparencia Mexicana disefia
varias encuestas: la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen
Gobierno con la que por primera vez se obtendra informacion
objetiva sobre las llamadas “mordidas” en los principales tramites
y servicios de los distintos ambitos de gobierno desde la sociedad
civil; también desarrolla el indice de Reputacién Empresarial.2® Otras
organizaciones e instituciones colaboran con el Gobierno Federal
en la elaboracion de diversas encuestas y estudios para conocer la
magnitud e incidencia de estos pagos en las empresas mexicanas
y que trajo como consecuencia reconocer que las empresas juegan
un papel decisivo para resolver la corrupcion.?*

Nuevas iniciativas corrieron a cargo de instituciones de educacién
superior y organizaciones civiles en distintos campos, como la
creacion de “observatorios ciudadanos” en distintas materias como
educacion, Poder Legislativo, seguridad ciudadana, medios de
comunicacion, transparencia, género, Poder Judicial, entre los que
destacan el Observatorio Ciudadano de la Educacion y el Monitor
Legislativo.?> Deben mencionarse otras iniciativas relacionadas
con la rendicion de cuentas desarrolladas por organizaciones
civiles en materia electoral, derechos humanos, medio ambiente,
transparencia, seguridad publica, salud, entre muchos otros,

22 \/er Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos-CITCC, Reporte a la sociedad ..., op. cit.
2 \er www.transparenciamexicana.org.mx.

% Para estudios sobre el tema consultar en http://www.funcionpublica.gob.mx/indices/index.
html

% Para consultar algunos observatorios ciudadanos se recomienda los siguientes sitios:
http://www.observatoriosciudadanos.org.mx; http://www.monitoreociudadano.gob.mx/
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caracterizados algunos de ellos por la alianza o financiamiento
de organismos de cooperacion como la OCDE, BM, BID, ONU,
fundaciones, empresas nacionales e internacionales y organismos
empresariales.

También se establecieron esquemas de participacidon como consejos
consultivos en distintas instituciones, comités técnicos como
el de medicion de la pobreza, asi como comités independientes
sobre temas especificos (sobre accidentes en PEMEX) con el
fin de incorporar la opinién de ciudadanos y expertos en la toma
de decisiones de las instituciones.?® El tema en comun de estas
iniciativas es su preocupaciéon por la rendicién de cuentas y la
transparencia en la gestion publica.

El papel de Transparencia Mexicana en la creacion de los Testigos
Sociales

Transparencia Mexicana tiene un papel relevante en la lucha contra
la corrupcion en México y fundamental en la creacion de los Testigos
Sociales como un componente de los Pactos de Integridad.

Desde los primeros Pl en 2001 y hasta 2008, esta organizacion
participd en alrededor de 60 procesos de contratacion, de los cuales
la mitad se dieron entre 2001 y 2004, previo a la institucionalizacién
por parte del Gobierno Federal de la figura de Testigos Sociales a
través de la Secretaria de la Funcién Publica.?”

Con el inicio de los Pl en 2001 se da paso a una doble innovacién
en la gestion publica: la colaboracion sociedad-gobierno para
construir una agenda de transparencia y la creacién de la figura de
un “testigo social”. El Testigo Social es la persona con experiencia y
conocimiento de la materia sustantiva relacionada con la licitacion
publica y calidad moral que actiua en representacion honorifica
de la sociedad y con su presencia da testimonio de que un hecho
determinado es verdad, apegado a derecho y transparente.?®

% Ejemplos: Consejo Consultivo de la Gestion Publica en la SFP, Consejo de la Transparencia
SFP, Comité Técnico de Medicién de la Pobreza, Consejo Consultivo de la CNDH, Consejo
Consultivo de Desarrollo Social, Consejo Consultivo de Procuracion de Justicia, Observatorio
Ciudadano para dar seguimiento al Acuerdo Nacional para la Seguridad.

27 Ver reporte de Transparencia Mexicana, “Pactos de integridad concluidos (2001-2008)”,
publicado en www.transparenciamexicana.org.mx.

2 Humberto Murrieta, “;Qué es un testigo social?”, Revista Este Pais, México, enero de
2002.
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Los primeros pasos en laimplementacion de los Pactos de Integridad
marcaron el camino a seguir para el reconocimiento de este modelo
de colaboracién y control social, que no estuvieron exentos de
problemas. El primer PI se realizé con el Gobierno del DF para la
contratacion de seguros del Sistema de Transporte Colectivo Metro
y el Servicio de Transporte Eléctrico, proceso del cual se retiré. El
segundo PI fue con la Comisién Federal de Electricidad para la
contratacion del Programa Integral de Aseguramiento.

El entonces Presidente de la organizacion Humberto Murrieta narra
los primeros pasos de los pactos asi:

“La primera abortd pero dejé ensenanzas valiosas que fueron
singularmente Utiles para el desarrollo y feliz aterrizaje de la
segunda, por el simple hecho de que las falencias observadas
en el primer intento las convertimos en exigencias para el
segundo.

La primera experiencia enfrentd los titubeos propios de la
novedad, en un marco asfixiante establecido por tiempos fatales
por vencimiento de las pdlizas de los seguros, lo que forzd
muchas decisiones. A ello debemos sumar que nos enfrentamos
a una politica difusa, reblandecida, por parte de la entidad
licitadora, tocante al cumplimiento con la esencia de todo pacto
de integridad, lo cual terminamos por descubrir a través de dos
hechos pero cuando ya el naufragio era inevitable: a pesar
de que el acto en que se celebré el convenio de colaboracion
amplia entre TM y la entidad fue publico, formal y en presencia
de cualquier cantidad de representantes de los medios, al dia
siguiente de hecho no hubo noticias al respecto, como si ese
acto (y convenio) no hubieran existido. Y el jefe maximo de la
entidad delegé en su contralor general la firma de la declaracion
individual y unilateral de integridad, sucedido lo cual, tampoco
firmaron esas declaraciones los directores generales de las
aseguradoras oferentes y ese compromiso vital lo aventaron a
segundas manos (con lo cual en automatico se degrado todo el
proceso), segundo de los hechos que dieron al traste con ese
primer PI.

La segunda experiencia se dio en la Licitacion Publica Nacional
del Programa Integral de Aseguramiento de Bienes propiedad
de la Comision Federal de Electricidad (CFE), y tuvo un final
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feliz del cual supo la sociedad en general porque el informe
del TS de TM lo publicoé la CFE el 20 de agosto de 2001, a
plana entera, en seis diarios de circulacion nacional. Antes,
esa sociedad fue enterada por los medios, oportunamente,
del convenio celebrado entre TM y CFE; estuvo al tanto del
desarrollo del proceso y fue informada sobre la marcha cuando
el director general de CFE y 18 servidores publicos firmaron las
declaraciones de integridad, lo cual, ipso facto, arrastré “hacia
arriba” a los directores generales de las aseguradoras licitantes.
Esas firmas (compromisos individuales) le dieron al proceso un
alto grado de calidad”.?

Hasta 2008, Transparencia Mexicana acumulo6 una vasta experiencia
y prestigio que tuvo como resultado acompafar alrededor de 60
procesos emprendidos por el Estado Mexicano en diversos campos
de la contratacion publica, las concesiones y la venta de empresas.
Este modelo de implementacion de los Pl tuvo un cambio significativo
a partir de 2005 cuando el Gobierno Federal decide establecer una
regulacion especifica para institucionalizar la participacion de los
TS en las contrataciones publicas.

La visién particular y aplicacion de los Pl en México se desarrollé a
partir de 4 elementos (que TM identifica en 9 etapas):

a) Lafirmadeunconveniode colaboracion (entre Transparencia
Mexicana y la Institucién publica interesada);

b) La firma de una declaracion unilateral de integridad;

c) Participacion de Transparencia Mexicana durante el proceso
a través del Testigo Social y

d) La emision de un testimonio publico.

Los aspectos mas relevantes de estos cuatro elementos, como la
propia organizacion los enuncia son: *

2 dem.

® jdem; y Humberto Murrieta, “Contratos publicos y pactos de integridad: su fuerza moral”,
ponencia presentada en el Seminario Internacional de Periodismo y Etica, celebrado en la
Ciudad de México en febrero de 2004, consultado en http://www.cepet.org/Ponencia%20
Transprencia%20Mexicana.ppt.
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* En el convenio de colaboracion se establece la aportacion
econdémica que la intervencion de TM signifique, la cual
debera estar basada en el tiempo realmente incurrido
integrado por las distintas personas que intervengan a
decision del TS. El costo de la intervencion de TM debera ser
sufragado en un 50% por el licitante y el otro 50% a cargo del
o los ganadores de la subasta o licitacion. La participacion
de Transparencia Mexicana es en todo el proceso, desde la
revision de bases hasta el acto del fallo.

» Transparencia Mexicana designa a un Testigo Social
quien, asiste a todo el proceso licitacién y rinde un informe
final a la sociedad. Las caracteristicas del Testigo Social
son experiencia y conocimiento de la materia sustantiva
relacionada con lalicitacién publicay calidad moral. El Testigo
Social se selecciona a partir de la propuesta de al menos un
integrante del Consejo Rector de Transparencia Mexicana,
con el visto bueno del Presidente de la organizacién. El
Testigo Social presta sus servicios profesionales y tiene
derecho a recibir una remuneracion econdémica a costo
medio de mercado. El, a su vez, puede contratar personas
que lo asistan en el proceso.

« El Pacto de Integridad constituye un compromiso colectivo
en el que se establecen obligaciones asumidas a través de la
manifestacion individual y publica, en la que cada una de las
partes hace explicita su voluntad de conducirse de manera
honesta dentro del proceso de licitacion y se obliga a no
incurrir en practicas de corrupcién. Esta manifestaciéon es
suscrita por todos los funcionarios de la entidad convocante
involucrados en el proceso y por todos los involucrados de
cada una de las empresas licitantes.

» El Testimonio no es una certificacién de legalidad, pues no
tiene ningunafuerzalegal, sufuerza es moral. Es el testimonio
formal de un testigo de la sociedad civil, por el que manifiesta
lo que ha presenciado, las medidas adoptadas para evitar
practicas deshonestas, y en su caso, sus observaciones
puntuales y las sugerencias para mejorar procesos futuros.
Este informe debe hacerse publico al final.

Debe apuntarse que la intervencion de Transparencia Mexicana
y las otras organizaciones no fue gratuita, ya que recibid una
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retribucion econdmica por parte de las dependencias y entidades
que recurrieron a ella para introducir en sus procesos los PI. Esta
retribucién se realizé de diversas formas destacando el donativo y
la cooperacion por parte de los licitantes y de la contratante para
pagar el costo de la intervencion.?' La Fundacion Heberto Castillo
Martinez y la Academia de Ingenieria recibieron retribuciones por
su intervencién. Este es uno de los puntos mas discutidos y algidos
de la intervencion de los Testigos Sociales como se vera mas
adelante,

Otras organizaciones que contribuyeron a la creacion de los Testigos
Sociales: Academia Mexicana de Ingenieria (hoy Academia de
Ingenieria), la Fundacién Heberto Castillo Martinez

En el marco de los Programas Operativos de Transparencia y
Combateala Corrupcion, variasinstituciones publicas se propusieron
ensayar la testificacion de algunos de sus procesos de contratacion
mas relevantes entre 2002 y 2004. Debido a que Transparencia
Mexicana no podia cubrirtodas las invitaciones que se le hacian para
testificar, estas organizaciones iniciaron ejercicios de testificacion
con base en la experiencia de dicha organizacion.3?

La Academia de Ingenieria es una asociacion civil no gubernamental
cuyas principales acciones estan dirigidas a promover y realizar
investigaciones, desarrollos tecnoldgicos, estudios cientificos y
técnicos relativos a la ingenieria, proponer, y opinar sobre politicas
publicas y programas de trabajo vinculados con la ingenieria,
de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en los ambitos
federal, estatal y municipal, proponer, con base en el resultado de
investigaciones y estudios que realice, las sugerencias que juzgue
pertinentes relacionadas con las leyes, reglamentos y demas
disposiciones que norman la actividad del Gobierno Federal.

La Fundacion Heberto Castillo, es una organizacion no lucrativa
que fue creada el 2 de julio de 1997, creada para continuar la obra
politica, social y tecnolégica del Ing. Heberto Castillo Martinez,
comprometida con la promocion de los valores éticos y democraticos
en la sociedad mexicana.

31 Para mayor informacion sobre los montos ver Informes financieros en www.transparen-
ciamexicana.org.mx
32 Ver Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos-CITCC, Reporte a la sociedad, op. cit.
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Estas organizaciones invitaron a participar como Testigos Sociales
a reconocidos especialistas, entre los que destacan el Ing. Manuel
Viejo Zubicaray quien actué en representacién de la Academia
de Ingenieria, en Petrdleos Mexicanos la reconfiguracion de la
Refineria General Lazaro Cardenas en Minatitlan, asi como David
Shields Campbell a nombre de la Fundacion Heberto Castillo
Martinez en la Comision Federal de Electricidad, por ejemplo
en la adquisicion de plantas de generacion tipo turbogas y el
arrendamiento de plantas méviles de generacion y la contratacion
del seguro patrimonial.

También participd el Colegio Mexicano de Ingenieros Mecanicos
y Electricistas en el marco de un convenio de colaboracion
firmado con la paraestatal Luz y Fuerza del Centro para testificar
los procesos de adquisiciones, del que no obtuvieron resultados
relevantes.®®* Debe apuntarse que Transparencia Mexicana se
retiro de un proceso de esta misma empresa publica en razén
de que no se garantizaban las minimas condiciones para un
atestiguamiento adecuado.

En los primeros meses de 2008 el excandidato presidencial Andrés
Manuel Lépez Obrador inicié una polémica, en la que sefalaba
posibles actos de corrupcién en los contratos para la compra de
gas peruano entre la paraestatal Comision Federal de Electricidad
y la empresa espafiola Repsol (cuyo proceso de contratacién se
realizé entre 2006 y 2007). Cabe apuntar que la Fundacién Heberto
Castillo fue la designada para testificar dicho proceso a través
de su representante David Shields Campbell, documento en el
cual se resalta el apego a la transparencia y legalidad, situacion
que formd parte de la polémica debido a las relaciones entre la
directiva de la organizacion y el excandidato presidencial.

En ese contexto, a principios de marzo de 2008 la Fundacion
desconocio el testimonio hecho por su representante (testificacion
terminada en 2007), con el argumento de que no contaba con la
informacion suficiente para tomar una decision y que sus opiniones
personales eran “contrarias a los principios y objetivos que dieron
origen a nuestra asociacion civil”.** Posteriormente envié una carta

% jdem.
34 Carta publicada en el diario La Jornada, consultado en http.//www.jornada.unam.mx/2008
/03/01/index.php?section=opinion&article=002a2cor
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ala SFP en la que informaba de su retiro del registro debido a que
no podia “... avalar la pretension de privatizar el sector energético
del pais.”®

Institucionalizacién de los Testigo Sociales

Los programas anticorrupcion y la Secretaria de la Funcion
Puablica

En el marco de la estrategia anticorrupcion por parte del Gobierno
Federal,®® en el afio 2000 se creé la Comisiéon Intersecretarial
para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion, en la que
la antecesora de la SFP (la entonces Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, SECODAM) fue la encargada de
impulsar los proyectos y compromisos emanados de dicha
Comision.® En ese momento el diagnéstico del Gobierno Federal
sefalaba que enfrentaban los problemas siguientes en el sistema
de contrataciones:*®

» Ante la sociedad en general carecen de credibilidad.

* Los mecanismos de verificacion y control tienden a ser
correctivos y en menor escala preventivos.

 En las contrataciones podrian insertarse requisitos que
favorecen a determinadas empresas o marcas y que limitan
la participacion.

* A nivel de supervision el gobierno carece del numero
suficiente de especialistas para observarlas.

35 Carta fechada el 4 de marzo, Archivo de la Secretaria de la Funcion Publica. Debe
apuntarse que cuando estos hechos se dieron, habian transcurrido casi medio afio desde la
emision del testimonio

% “Acuerdo por el que se crea la Comision para la Transparencia y el Combate a la
Corrupcién enlaAdministracion Publica Federal, como una comision intersecretarial
de caracter permanente”, Diario Oficial de la Federacion, 4 de diciembre de 2000.
37 Ver “Acuerdo por el que se crea la Comisién para la Transparencia y el Combate
a la Corrupcién en la Administracion Publica Federal, como una comisién
intersecretarial de caracter permanente”, Diario Oficial de la Federacion, 4 de
diciembre de 2000.

% Tomado de Libro blanco: La SFP y la transparencia en la APF, 2006, pp. 104-
105.
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Entre las distintas estrategias adoptadas sobresalen las relacionadas
con la rendicion de cuentas y participacion ciudadana en las
contrataciones publicas, en las que desde entonces se consideré a
los Testigos Sociales como parte de la estrategia de colaboracién
gobierno sociedad en el combate a la corrupcién.®

La regulacién de la figura de Testigos Sociales por el Gobierno
Federal

La creciente demanda de testificaciones por parte de las agencias
del Gobierno Federal entre 2001 y 2004, aunado a la generacion de
expectativas y debate publico, y problemas relativos a las propias
limitaciones para poder testificar en muchos procesos de contratacion
por parte de Transparencia Mexicana (quien se fijo s6lo aceptar diez
por ciento de las solicitudes que le realizaran) el Gobierno Federal se
plante6 seriamente la necesidad de regular la figura.

Debe apuntarse que si bien los Pl funcionaban y daban resultados
alentadores, también lo es el hecho de que el uso de la figura
de Testigo Social ameritaba ser regulada debido a los retos y
problemas percibidos en las instituciones publicas y la SECODAM
respecto a las organizaciones habilitadas para testificar (ademas
de Transparencia Mexicana), el alcance y responsabilidad de los
Testigos Sociales y la naturaleza y montos de los pagos que se
hacian a éstos. El reto principal que se discutia era cdmo establecer
una regulacién sin burocratizarla ni mercantilizarla la funcion.

La SFP en 2004 se dio a la tarea de disenar una regulacién que
permitiera lo siguiente:

a) Determinar si debia regularse;

b) Si se debia pagar su intervencién y con qué sustento
(via donativos se encontraba sumamente regulado su
otorgamiento y de otra forma se regularian por la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Pablico);

c) De proceder el pago si éste debia hacerse a los organismos
a los que pertenecen o a ellos directamente;

3% Ver Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos-CITCC, Reporte a la sociedad..., op. cit.
http://www.programaanticorrupcion.gob.mx/sociedadinstitucion.html
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d) Si debia establecerse un registro y éste estaria a cargo de
la SFP u otra instancia;

e) Si su actuacion seria sancionable o no;

f) Si deben acreditar o no un examen sobre las disposiciones
que regulan las contrataciones y

g) Si debian pertenecer o no a una organizacion o si deberia
restringirse a personas morales o también aceptar personas
fisicas.

Con base en lo anterior la SFP diseid una regulacién particular
sobre los alcances y reglas a la que debe sujetarse la participacion
de los Testigos Sociales en las contrataciones publicas, ademas
de dejar abierta la posibilidad de que participen en otro tipo de
procedimientos como el otorgamiento de concesiones.*

Estos lineamientos surgen de la necesidad de delimitar la
responsabilidad en el marco del sistema de contrataciones,
los alcances de la intervencion, estandarizar los pagos por su
colaboracién, los informes que realizan y su difusion. Enresumen, se
establece un sencillo marco regulatorio que retoma los aprendizajes
y experiencia adquirida por los distintos Testigos Sociales existentes
con el objetivo de fijar un marco de colaboracién entre la sociedad
civil organizada y el Gobierno Federal, en el que sus componentes
son la creacién de un registro autorizado de Testigos Sociales,
asi como un Comité de Designacion y un conjunto de propésitos
especificos que se pueden resumir en:*’

» Contribuye a recuperar la confianza de la sociedad en sus
instituciones publicas.

» Lasociedad civil refuerza, desde el punto de vista preventivo,
los mecanismos de verificacion y control del Gobierno
Federal.

» Fortalece la transparencia en los procesos de contratacion.

40 Para una lectura detallada ver Secretaria de la Funcién Publica, Libro blanco: La SFP y la
transparencia en la APF, 2006, en“http://www.funcionpublica.gob.mx”

4"Ver “Lineamientos que regulan la participacion de los testigos sociales en las contrataciones
gubernamentales”, Diario Oficial de la Federacién, 16 de diciembre de 2004.
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* Genera confianza y credibilidad de los servidores publicos,
los proponentes y la opinion publica sobre la honestidad y
transparencia con que se realiza la contratacion.

*  Promueve un cambio cultural de honestidad y principios
éticos.

* Promueve la eficacia, eficiencia, economia, imparcialidad y
honradez en las contrataciones publicas.

* Propicia la deteccion de areas de oportunidad y la mejora
continua.

*  Produce informaciéon empirica sobre los riesgos y areas
criticas de corrupcion.

* Elpago de cuotas de ninguna manera propicia la parcialidad,
por el contrario, es un reconocimiento a la participacion
profesional de los representantes de la sociedad.

* Los testigos pueden hacer denuncias sobre presuntos
actos de opacidad, parcialidad y deshonestidad en las
contrataciones publicas.

Este modelo de control social, en complemento a otros como los
Pactos de Integridad y las Veedurias Ciudadanas, permite un
funcionamiento virtuoso porque esta sustentado en incentivos que
privilegian la confianza y la responsabilidad de los distintos actores
que en él confluyen. El disefio innovador descansa en la interaccion
de tres de sus componentes y la norma que los rige: el Comité de
Designacion, las instituciones publicas que desarrollan procesos de
contratacion y los propios Testigos Sociales.

Por su parte el Comité se caracteriza por ser un 6rgano colegiadoy de
responsabilidad colectiva, que se integra por nueve representantes:
cinco de distintas areas directivas de la Secretaria de la Funcion
Publica, cuatro representantes de asociaciones empresariales en el
que se incluye la posibilidad de que participe el Instituto Federal de
Acceso a la Informacion.*? Las instituciones publicas que realizan

42 Los miembros son cinco servidores publicos de la Secretaria de la Funcién Publica y un
representante de la Camara Mexicana de la Industria de la Construccioén, la Camara Nacio-
nal de Empresas de Consultoria y la Confederacién de Camaras Industriales de los Estados
Unidos Mexicanos.
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procesos de contratacion son las responsables de cubrir los costos
de latestificacidn y garantizar facilidades para la labor de los testigos.
Y finalmente, los testigos, que juegan el rol de representantes de
la sociedad y participan en el proceso de contrataciones bajo los
principios de objetividad, independencia, imparcialidad, honestidad
y ética, tarea que desemboca en propuestas de mejora y la emision
del testimonio, como documento clave de su encargo.

Resultados y prospeccion de los Testigos Sociales
Un breve recuento de la cobertura e impactos

Los anos 2005 y 2006 significaron una primera etapa de
institucionalizacion que permitié sentar las bases normativas, como
son la instrumentacion de los lineamientos que los crean, asi como
el disefo de regulaciones especificas sobre el funcionamiento del
Comité de Designacion, el inicio del registro y las primeras sesiones
del Comité par atender las solicitudes de atestiguamiento. El apoyo
para su operacion y la gestion se ubicé en la Unidad de Normatividad
de Adquisiciones, Arrendamientos, Obra Publica, Servicios y
Patrimonio Federal de la Secretaria de la Funcion Publica.

En esta primera etapa el reto principal fue el de generar confianza
en esta figura, una confianza triple: de las instituciones interesadas
en el valor que genera el acompafiamiento de la sociedad; de
las organizaciones y ciudadanos, con interés en participar como
testigos para acceder al registro; de la propia sociedad mexicana,
en el sentido de los resultados de este esfuerzo de interés publico.
Esta confianza es un proceso que se construye poco a poco y con
mucho cuidado debido a que en la sociedad mexicana existe una
legitima desconfianza en la funcién publica.

Mas alla de los datos y la informacién estadistica de los proyectos
qgue contaron con la participacion de testigos, lo que debe resaltarse
es la construccion paulatina para su institucionalizacién con base
en la confianza. Por ello, la buena acogida que tuvo el primer
afo la convocatoria para incorporarse al registro, en la que se
otorgd a cinco organizaciones y personas fisicas: Transparencia
Mexicana, la Fundacion Heberto Castillo y tres personas fisicas
con un alto prestigio en ingenieria, la contaduria y el derecho.
En 2006 el registro experimenta un crecimiento importante del
registro para sumar 15 testigos (12 personas fisicas y 3 morales,
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en los se incorpora el Instituto Mexicano de Auditoria Técnica), los
cuales participaran en un total de 32 designaciones.

Entre los procesos que testificaron en esta primera etapa destacan,
entre otros muchos: contratacion del servicio de helicopteros, la
construccion de la planta de almacenamiento y regasificacion y
la adquisicion de gas natural licuado todas ellas en la Comisién
Federal de Electricidad, el otorgamiento del servicio de recoleccion
de basura en el Municipio de Tuxtla Gutiérrez, Chiapas en la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes y la Comision Estatal
del Agua en el Estado de Querétaro.*

La segunda etapa de institucionalizacion se da con el cambio de
gobierno en 2006. La nueva administracion federal a partir de 2007
se propuso impulsar el trabajo de los Testigos Sociales con base en
la experiencia obtenida. Para ello se fijé como objetivos fortalecer la
figura de los testigos con base en cinco aspectos estratégicos:

a) Convocar a ciudadanos y organizaciones civiles a
incorporarse al registro con el fin de contar con un numero
razonable y capaz de atender los retos establecidos por el
Presidente de la Republica en materia de contrataciones;

b) Con base en la experiencia adquirida, enfocar las
testificaciones en procesos de contratacion estratégicos
(como el Programa Nacional de Infraestructura) asi como
en otro tipo de procesos que conllevan recursos y bienes
publicos, donde el monto de la licitacion es importante o en
aquellos casos donde no tiene dudas de la transparencia
del proceso;

c) Vincularlatestificacion con otros proyectos de fortalecimiento
delascontrataciones,comoelProgramade Acompafiamiento
Preventivo;

d) Realizar cambios a la regulacion de la figura para mejorar
su impacto;

43 Secretaria de la Funcion Publica, Segundo Informe de Labores, México, 2002 y archivo
de la Secretaria.
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e) Enfocartodos estos esfuerzos hacia un cambio en el sistema
de contrataciones.*

Los resultados obtenidos en esta segunda etapa hasta 2008
muestran avances en el proceso de institucionalizacion y
fortalecimiento de la figura y un reconocimiento al interior de
Gobierno Federal, asi como en los gobiernos locales. La Secretaria
de la Funcién Publica se dio a la tarea de ampliar el registro con el
fin de incrementar la cobertura y el impacto de las testificaciones,
medida que permitié en 2007 la inscripcion de 8 nuevos testigos
y en 2008 la de 9, solicitando su baja en este afo la Fundacion
Heberto Castillo Martinez. En la actualidad son en total 29 testigos
de los cuales 24 son personas fisicas y 5 personas morales (las
nuevas organizaciones son la Academia de Ingenieria, Academia
Mexicana de Auditoria Integral y al Desempefio y Contraloria
Ciudadana para la Rendicion de Cuentas) y que en el perfil
profesional y de especialidades abarcan practicamente todo el
universo de la contratacion publica.

Este impulso permitié incrementar la cobertura de su participacion
en 43 procesos en 2007 con montos asociados de recursos
por alrededor de 71 mil millones de pesos. En 2008 la cantidad
de designaciones se incrementd espectacularmente -debido
principalmente a una decision de la paraestatal Petréleos
Mexicanos para incorporar testigos en los procesos de contratacion
mas relevantes- hasta alcanzar la cifra de 153 designaciones en
procesos en los que manejaran recursos por un monto aproximado
de 320 mil millones de pesos.

Un breve recuento de las designaciones realizadas en 2008 muestra
lo siguiente:

* De acuerdo a la materia de la contratacién, de las 153
designaciones 74 son para procesos de adquisiciones
y servicios, 75 de obras publicas y 4 para procesos de
concesiones.

4 Ver Secretaria de la Funcion Publica, “Diez compromisos orientados a la eficiencia, la
transparencia y el justo trato legal”, discurso del Secretario de la Funcion Publica, en el
marco de la firma del Convenio de Colaboraciéon con la Camara Mexicana de la Industria
de la Construccion para consolidar una nueva cultura de la contratacion, 9 de marzo de
2007, ver en http://200.34.175.29:8080/wb3/wb/SFP/comunicado_090307; Secretaria de la
Funcién Publica, Primer Informe de Labores, México, 2007 y ” Primera reunion de trabajo
con Testigos Sociales”, 6 de diciembre de 2007, informacién del archivo de la Secretaria de
la Funcién Publica.
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» Las designaciones fueron absorbidas principalmente por
Petréleos Mexicanos, quien de las 153 designaciones
acumulé 118 (77%) en particular por su subsidiaria PEMEX
Exploracion y Produccién a quien se le designaron 110
(72%); Instituto Mexicano del Seguro Social, 9; Luz y
Fuerza del Centro, 7; Comision Federal de Electricidad, 6
y otros, 14.

* De acuerdo con los montos estimados de los procesos de
contratacion en los que participan los testigos sumaron
320,081 millones de pesos de los que 194,052 fueron para
adquisiciones, 89,089 para obra publica y 36,940 para
otros (concesiones).

e La participacibn mas importante en las designaciones
de acuerdo a los montos de recursos es de PEMEX con
casi 158,945 millones de pesos (49.6%); en segundo
lugar, se ubica la Comision Federal de Electricidad con
95,035 millones de pesos (29.6%); en tercer lugar, la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes con 34,140
millones de pesos y en cuarto lugar el Instituto Mexicano
del Seguro Social. El resto de los recursos se reparte
en otras instituciones en los que suman 5,856 millones
de pesos. Debe sefalarse que en el caso de PEMEX se
suman los recursos del corporativo y subsidiarias, donde
el mayor manejo de recursos en procesos de contratacion
con Testigos Sociales lo tiene PEMEX Exploracién y
Produccion, con 114,034 millones de pesos (35% del total
de recursos y 71% del total de PEMEX).

Ahorros en los procesos licitatorios en los que participan Testigos
Sociales

La participacion de los testigos ha traido consigo no sélo la apertura
de los procesos de contratacion a la sociedad, que es un aspecto
de la mayor importancia, sino también su intervencion activa y
especializada a través de preguntas, recomendaciones y analisis
de informacién y documentos. Lo anterior ha permitido la mejora de
los procesos de licitacién, el incremento de participantes e incluso
la creacion de un ambiente transparente y abierto y de confianza
por parte de los licitantes.

A estos elementos innovadores debe sumarse el de los ahorros
registrados en las licitaciones atribuidos a recomendaciones de los
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Testigos Sociales (como por ejemplo la construccion del Acueducto
Il en la Ciudad de Querétaro) o a la combinacion de una serie de
factores adicionales a la participaciéon del Testigo, como la mejora
del proceso de contratacion (SRE con pasaportes; IMSS en la
compra de medicamentos).

Los testimonios donde se deja constancia de ahorros muestran
que el impacto directo e indirecto de su labor es significativo, en
especial si se considera que se habla de cientos y miles de millones
de pesos.

Principales cifras sobre Testigos Sociales: 2005-2008*

Rubro 2005 2006 2007 2008
Testigos sociales registrados 5 15 23 29
Personas fisicas 3 12 19 24
Personas morales (organizaciones) 2 3 4 5
Designaciones de Testigos 5 32 43 1563
Montos de recursos asociados a los nd nd 71,452 | 320,081
procesos (MDP)

*Informacion a octubre de 2008; nd: no disponible.
MDP: Millones de Pesos
Fuente: Archivo de la Secretaria de la Funcion Publica e Informes de Labores y de Gobierno, varios afios.

Lo importante de esta asociacion Testigos Sociales-ahorros muestra
la capacidad de esta figura no solo para contribuir al combate a
la corrupcién y la transparencia y los efectos que desencadena o
fortalece respecto a que tienen impacto en la eficiencia. Lo relevante
de ello es que la figura se ve fortalecida y las instituciones ganan la
confianza del publico y con ello se potencia un circulo virtuoso.

Procesos de contrataciéon con participacion de Testigos Sociales en los que
se han obtenido ahorros

Institucion Ao Contrato Montos estimado de ahorro
CFE 2006 | Programa Integral de | 26 millones de dolares
Aseguramiento (alrededor de 290 millones
de pesos) respecto al
presupuesto asignado
SRE 2007 | Expedicion Integral de | 37 millones de pesos m
Pasaportes Digitales respecto al presupuesto
asignado
Comision Estatal de | 2007 | Construccion  Acueducto Il | 1,000 millones de pesos
Aguas del Gobierno Ciudad de Querétaro
de Querétaro
PEMEX 2007 | Adquisicion de medicamentos 53.4 millones de pesos
IMSS 2007 | Compra de medicamentos e | 1,071 millones de pesos
insumos respecto al presupuesto
asignado
PEMEX  Gas y | 2007 | Servicio de transportacion de | 439 millones de pesos
Petroquimica Bésica azufre liquido respecto  al presupuesto
asignado

Fuente: Testimonios de los Testigos Sociales, publicados en las paginas Internet
de las instituciones en donde participaron.
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Este hecho no sélo se verifica en México sino que es parte
emblematica de los resultados de los Pactos de Integridad, por
ejemplo Transparencia Internacional resalta los resultados concretos
en los ahorros obtenidos en Colombia o Pakistan en 2002.4

Problematicas detectadas por los Testigos Sociales

Una parte significativa de la labor de los Testigos Sociales es su
participacién activa en los comités que se encargan de gestionar
el proceso de contratacion, donde parte de la labor de testificacion
gueda consignada en las memorias y actas de dichos procesos y
no necesariamente forma parte del testimonio del que finalmente
es difundido cuando termina dicho proceso. Por ejemplo, en
una reunidon de retroalimentacion con los directivos de PEMEX
Exploracion y Produccién, en la que se convoco a los Testigos
Sociales que habian participado en procesos de contrataciones del
organismo, se sefald la gran cantidad de aportaciones puntuales
de estos representantes de la sociedad.

Sus intervenciones permitieron subsanar fallas, omisiones o abrir
discusiones sobre aspectos concretos que dieron paso a mejoras
en muchos de los procesos. La interaccion entre la testificacion en
“tiempo real” durante el proceso y la emision del testimonio permiten
que la labor de los representantes de la ciudadania no se vuelva
“historia”, sino que permita activar los mecanismos institucionales
para corregir cualquier situacion o iniciar una investigacion
especifica cuando haya indicios de corrupcion. En cuatro afos de
testificacion la experiencia muestra que se ha generado, de manera
preventiva, un reconocimiento y respeto por los testigos, lo cual
se ve estimulado por las garantias y apoyo que la SFP les ofrece
frente a posibles situaciones irregulares o problemas especificos.

Ello se muestra en las intervenciones de caracter preventivo y
consultivo que la SFP ha realizado, asi como en algunos casos
concretos para dar pie a investigaciones sobre presuntos actos de
corrupcion e irregularidades. De estas ultimas se pueden sefalar,
a manera de ejemplo, cinco casos que se estan procesando de
acuerdo a los cauces legales:

4 \ler Transparencia Internacional, The Integrity Pacts..., op. cit.



96

Revista de Administraciéon Publica Volumen XLIII, Numero Especial

Adquisicion de ropa de trabajo. Durante el acto de
presentacion y apertura de propuestas, el Testigo Social
se percatd de que en la informacion presentada por dos
licitantes para acreditar que el producto ofrecido cumplia
con la especificacion requerida, por lo que recomendo a la
entidad verificar la veracidad de la documentacion. Se realizo
la verificacién con la Entidad Mexicana de Acreditacion, y
ésta confirmé que se trataba de documentacién falsa, por lo
que el caso fue turnado al Organo Interno de Control para
determinar si se actualiza el supuesto contenido en el articulo
60, fraccion IV de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico y proceder a la sancién de
los licitantes por la presentacion de informacion falsa en un
procedimiento de contratacion.

Documentacién apdcrifa por parte de licitantes. En el
proceso de verificacion de la documentacion de una
licitacion internacional se aprecié que dos licitantes
presentaron documentacién apdcrifa relativa a los titulos
profesionales de las personas que aparecian en su
propuesta. Esta situacion se derivd de la recomendacion
del Testigo de comprobar los numeros de las cédulas
profesionales en la Base de Datos del Registro Nacional de
Profesionistas de la Direccion General de Profesiones de la
Secretaria de Educacion Publica, en su pagina Web http://
profesiones.sep.gob.mx/profesiones/consultacedulas/
Qstatus.jsp”. El caso actualmente se encuentra en revision
en el Organo Interno de Control para determinar si se
actualiza el supuesto contenido en el articulo 60, fraccién
IV de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico y proceder a sancionar a los licitantes
en cuestion por haber presentado informacion falsa en un
procedimiento de contratacion.

Denuncias de funcionarios por parte de licitantes. En la
licitacion publica internacional para la contratacion de la
construccion de dos tanques de almacenamiento, el Testigo
Social recibié una denuncia de uno de los licitantes de que
en el area contratante se estaba cambiando la propuesta
presentada por otro licitante, por lo que de inmediato
comunicé este hecho al Organo Interno de Control. Como
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consecuencia de estaintervencion lalicitacion fue cancelada,
el caso actualmente se encuentra en revision en el Organo
Interno de Control.

» Direccionamiento de bases de licitacion (dos casos).
En una invitacion a cuando menos tres personas para
la adquisiciéon de equipo de trabajo, el Testigo Social
informé que el sustento presentado para exceptuar de
licitaciéon publica la contrataciéon carecia de fundamento y
las personas propuestas para ser invitadas no fabricaban
el tipo de equipo de trabajo requerido, ademas de que la
especificacion soélo podria ser cumplida por un fabricante.
En efecto, en la invitacién a cuando menos tres personas,
unicamente se presentaron distribuidores y el fabricante del
equipo que cumplian con la especificacion. En el caso de otra
licitacion, también para adquirir equipo de trabajo, el Testigo
informd que la especificacion estaba dirigida a determinada
marca, ademas de que la citada especificacion encarecia el
producto. La licitacion se declar6 desierta en siete partidas,
toda vez que quienes presentaron propuestas no cumplieron
con la especificacion planteada; debe mencionarse que al
acto de apertura de propuestas llego tarde el licitante para el
que presuntamente estaban dirigidas las especificaciones.
En esta licitacion se presentaron cinco inconformidades.
El caso actualmente se encuentra en investigacién en el
Organo Interno de Control en la entidad.

Otro impacto relevante mas de la labor de los testigos se observa,
en el hecho de que con su sola presencia se inicié un cambio en la
cultura administrativa en los procesos en los que participan. Es un
cambio que se percibe en las actitudes y practicas: receptividad,
transparencia y respeto a las opiniones del Testigo.

En términos de los resultados que se pueden analizar a través de
los testimonios, un resumen de los mas significativos muestra que
existe coincidencia en la deteccién y diagndstico de los problemas
que aquejan el sistema federal de contrataciones hechos por la
propia SFP y organismos como el Banco Mundial.*® Los testimonios
sefalan —en general- cuatro grandes areas de oportunidad
recurrentes:

4 Banco Mundial/Banco Interamericano de Desarrollo, México: El Sistema Federal de
Contratacion Publica. Retos y oportunidades, documento en prensa, 2008; asi como Secre-
taria de la Funcioén Publica, “Diez compromisos orientados a la eficiencia, la transparencia...”,
op. cit.
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a) En los aspectos de planeacién (por ejemplo la ingenieria de
proyectos en el caso de infraestructura);

b) La programacién y estimaciéon de costos (analisis de
mercado);

c) La gestion del proceso de contratacion (convocatorias,
evaluacion de propuestas);

d) Las practicas preocupantes e irresponsables del sector
privado alrededor de todo el proceso (inconformidades,
falsedad de informacion e incumplimientos de contratos).

Problemas y retos que enfrenta la figura de Testigos Sociales

Como en todo proceso de institucionalizacion, la creacion de la figura
de Testigos Sociales enfrenta problemas y retos que muestran la
madurez que adquirio la figura y sus cambios necesarios para con
ello dar paso a una tercera etapa de su desarrollo. El reconocimiento
que ha tenido en organizaciones como la OCDE como una buena
practica de control social para promover la integridad y la eficiencia
global del proceso de contrataciones y su presencia en las
contrataciones estratégicas del Gobierno Federal, son muestra de
ello.*” El modelo disefiado para gestionar su participaciéon ha sido
exitoso debido a la confluencia entre ciudadanos y gobierno para
colaborar con un objetivo comun: combatir la corrupcién y abrir las
contrataciones al escrutinio publico.

En una reunidén convocada por la SFP con los Testigos Sociales
y el Comité de Designacion en octubre de 2008 se delinearon los
problemas y retos que enfrenta la figura. La principal conclusién de
este encuentro fue la necesidad de generar cambios e innovaciones
tendientes a fortalecerlos. Entre los problemas que los testigos
hicieron destacan:

* Los de tipo administrativo en la gestion de la propia
contratacion del Testigo Social por parte de las instituciones
publicas, toda vez que se les da trato de proveedores y se

47 \ler OCDE, Mapping out good practices for integrity in public procurement, 2006,
pp. 45-46, consultado en “http://www1.fidic.org/resources/integrity/oecd_integ_
procurement_24nov06.doc
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establecen condiciones que pudiesen incidir en su libre
participacién. Como ejemplo de esta situacién se tiene la
exigencia de garantias de cumplimiento de contrato, penas
convencionales por el atraso en la entrega de los informes,
condicionantes para su participacién, como seria el que
so6lo asisten a peticion de la institucion convocante (o por
propuesta de la SFP) y la asignacion de “supervisores” a
sus labores. Asimismo, se identifica la limitacion de horas
para su participacién por parte de la convocante.

* Los de tipo normativo respecto al reconocimiento pleno
y alcances de su participacion en cualquier aspecto de
la contratacion, lo que conlleva a situaciones que limitan
en casos especificos sus resultados. Por ejemplo las
solicitudes de informacion adicional a la contratacién como
es la justificacion de la necesidad, estudios de mercado, en
ocasiones se ve obstaculizada con el argumento de que se
trata de informacion reservada. Igualmente se plante6 la
necesidad de incluir el seguimiento a las recomendaciones
y observaciones que contienen los informes y testimonios de
los Testigos Sociales, buscando que los Organos Internos
de Control den seguimiento a posibles irregularidades en el
momento mismo en las que se presentan.*®

Respecto a los retos, sobresalieron los siguientes:

* La necesidad de regular con mayores alcances el mercado
creado por la institucionalizacién de la figura y el alto
impacto que genera con el fin de evitar se erosione, aspecto
que corresponde ordenar en el corto plazo ala SFP y en el
mediano y largo plazo en colaboracién con la sociedad civil.
Se identificaron como acciones: fortalecer los requisitos para
obtener el registro de testigo social y evitar que se incorpore
alguien que no cubre los criterios o cualidades necesarias
para ser registrado, asi como establecer convenios de
coordinacion con las entidades federativas para evitar que la

“¢ Por ejemplo, en el Estado de México se presentd una iniciativa de ley en el congreso
local para regular a “testigos sociales” en esta entidad federativa y se emitié un acuerdo
para su regulacion. Al respecto ver “Iniciativa de decreto por el que se reforma y adiciona el
Cdédigo Administrativo del Estado de México, en materia de testigos sociales, formulada por
los integrantes del Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional”. Diario de Debates, LVI
Legislatura.
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figura se utilice indebidamente y eso le reste credibilidad.*° Lo
anterior, debido a que existe el riesgo de que la participacion
del Testigo Social se dé en condiciones inadecuadas que no
le permitan realizar con calidad su labor y que, lejos de ser
una garantia, su participacion se desvie para dar un aval
de legitimidad social a procesos que se realizan de manera
poco transparente

» Establecer un indicador o indicadores de gestion de los
testigos que permita apreciar si su intervencién y efecto
contribuye a cambios sostenibles y de largo plazo, asi como
establecer un modelo de evaluacion de la participacion de
los Testigos Sociales.

» Estudiar la conveniencia de llevar la participacion de
los Testigos Sociales a otros ambitos del quehacer
gubernamental, hacia nuevas formas de participacion
ciudadana en el control social.

* Gestionar un crecimiento moderado del registro y de las
solicitudes de testificacion con el objetivo de no masificarse
y mantener un control adecuado de la calidad de los
testigos.

Conclusiones

México y el mundo a finales de 2008 viven momentos definitorios. La
manera en la que el Estado, como sociedad organizada, combata
los actos de corrupcion marcara no solo a esta generacion, sino
a las venideras. Es una obligacidon que recae especialmente en
la sociedad en su conjunto, pero especialmente en los propios
servidores publicos. En un pais con mas de 18 millones en pobreza
alimentaria y casi la mitad de la poblaciéon en pobreza patrimonial,
resulta deleznable cualquier acto de corrupcion, ya se trate del
empleado que se lleva a su casa las hojas blancas y los lapices

4 En un articulo publicado por la revista Contralinea en octubre de 2008, se presentan opin-
iones e informacion parcial sobre su desempefio de los Testigos Sociales, en el que se hacen
sefialamientos respecto a la posible parcialidad de su actuacion. Lo interesante del arti-
culo es que muestra informacién que refuerza la posiciéon expuesta en este trabajo cuando
se comparan los costos de las testificaciones y los ahorros y mejoras de los procesos de
contratacién y otros impactos. Ver Nancy Flores “Testigos Sociales: la simulacion”. Revista
Contralinea, en http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2008/11/01/testigos-socia-
les-la-simulacion/.
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propiedad de la oficina o se trate del empleado que recibe, a través
de un complicado sistema financiero, importantes cantidades de
dinero, con el propdsito de que incluya requisitos especificos en las
bases de licitacion de un proyecto de millones de doélares.

La asignacién de Testigos Sociales a algunos procesos de
contratacion del Gobierno Federal es un ejercicio que debe de ser
estudiado y diseccionado, no con propdsitos de hueca taxidermia,
sino para identificar aquellas caracteristicas que puedan ser
replicadas en otros escenarios. Es cierto que los Testigos Sociales
no son la panacea universal, ni mucho menos el comienzo y fin
de los esfuerzos institucionales para combatir la corrupcion en los
procesos de contrataciones, pero también es verdad que cualquier
esfuerzo que acerque a la sociedad civil y al gobierno en una meta
comun, valdra la pena. Los retos y cambios de la figura del testigo
Social deben partir de sus propias fortalezas e innovaciones: una
regulacion mas ambiciosa y sencilla orientada al largo plazo, es una
de las claves.

Eltrabajoy los resultados que han desarrollado los Testigos Sociales
permitié6 exponer e identificar las caracteristicas que puedan ser
replicadas en otros escenarios como una buena practica; son un
esfuerzo que acerca a la sociedad civil y al gobierno en una meta
comun. Los retos y cambios de esta figura social deben partir de
sus propias fortalezas e innovaciones; como se vio, una regulacion
mas ambiciosa y sencilla orientada al largo plazo, es una de las
claves.

El recorrido que hemos hecho sobre la figura de Testigos Sociales es
un ejemplo de institucionalizacion de la participacion ciudadana en la
gestién publica, que permiten ubicarlo en un circulo de madurez del
control social. Son varios los signos distintivos en los que se sustenta
la fortaleza de los Testigos Sociales: actores e instituciones, una
regulacion innovadora, asi como de un érgano colegiado como es
el Comité de Designacion. Los ahorros generados de forma directa
e indirecta, el cambio de actitudes en las rutinas administrativas,
el acceso a la informacién y la transparencia de las contrataciones
son algunos de los impactos en los que ha influido su actuacion.

El contexto en el que actuan los Testigos Sociales también nos
muestra la necesidad de impulsar cambios de fondo en los sistemas
de contratacion, como el mexicano, para extender la voz de los
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ciudadanos en los asuntos publicos. No es un compromiso menor
frente alreto de las nuevas formas de corrupcion. El respeto al Estado
de Derecho debe garantizar la certeza juridica, la transparencia y
la rendicion de cuentas en el ambito de las contrataciones publicas.
Es una necesidad imperante para la gobernabilidad y la fortaleza de
nuestras democracias.

La exigencia de la sociedad es clara y el compromiso de la autoridad
esindeclinable. Laventanade oportunidad es cada vez mas estrecha
para hacer la diferencia en el presente. Un pais con altos niveles de
corrupcién no puede generar las condiciones de seguridad, salud
y desarrollo social que necesitan las familias; no puede educar con
calidad a los futuros abogados, médicos, ingenieros, arquitectos o
técnicos; no puede construir la infraestructura que genere empleos;
no puede tener un sistema bancario que provea confianza al
inversionista, y una razén fundamental, que incluso atenta contra la
razon misma del ser del Estado: la corrupcion mata. Por ello, este
texto también es un llamado reflexivo a la accién y es un testimonio
de los esfuerzos de corresponsabilidad entre el Gobierno Federal y
la sociedad organizada, encaminados a que los mexicanos vivamos
mejor.

Bibliografia

“Acuerdo por el que se crea la Comision para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcion en la Administracién Publica Federal,
como una comisién intersecretarial de caracter permanente”,
Diario Oficial de la Federacion, 4 de diciembre de 2000.

Andrés, Roemer, Economia del crimen, Instituto de Estrategia y
Desarrollo AC/México Unido contra la Delincuencia/Club de
Industriales AC/Grupo Noriega Editores, México, 2001.

Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial, El Estado en
un mundo en transformacion, Washington, DC, 1997.

Banco Mundial/Banco Interamericano de Desarrollo, México: El
Sistema Federal de Contratacioén Publica. Retos y oportunidades,
documento en prensa, 2008.

Chaime Marcuello y otros, La auditoria social en las organizaciones,
s/a, Universidad de Zaragoza.

Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, E/
Programa Nacional de Solidaridad, FCE, México, 1994.

Yariez Los testigos sociales y sus contribuciones 103

Corporacion Transparencia por Colombia, Apuntes en torno a
algunos aspectos legales de los Pactos de Integridad, Consultado
enwww.transparenciacolombia.org.co/

Felipe Heviadela Jara, Contraloria Social y Proteccién de Programas
Sociales, PNUD, México, 2007.

Felipe Hevia de la Jara, La contraloria social mexicana: participacion
ciudadana para la rendicion de cuentas. Diagnostico actualizado
a 2004, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en
Antropologia Social/lnstituto de Investigaciones Historico-
Sociales dela Universidad Veracruzana, México 2006, consultado
en “http://www.funcionpublica.gob.mx/scagp/dgorcs/contraloria_
social/Hevia2006ContraloriaSocial.pdf”’

Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos-CITCC, Reporte a
la sociedad. Primeras acciones en materia de combate a la
corrupcion y mejora de la Transparencia en la Administracion
Publica Federal, 2002, en http://www.programaanticorrupcion.
gob.mx/sociedadinstitucion.html”

Gonzalo Octavio Escobedo y Rafael Alejandro Manzano Ortega,
“Experiencias en torno a la implementacion de los testigos
sociales en el ambito estatal’, en XI Congreso Internacional
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Ciudad de Guatemala, 7-10 Nov. 2006, consultado en
http://www.clad.org.ve/fulltext/0055217 .pdf’

Hugo Concha Cantu y otros, Cultura de la Constitucion en México.
Una encuesta nacional de actitudes, percepciones y valores,
UNAM/TRIFE/COFEMER, México, 2004.

Humberto Murrieta, “; Qué es un testigo social?”. Revista Este Pais,
México, enero de 2002.

Humberto Murrieta, “Contratos publicos y pactos de integridad: su
fuerza moral”, ponencia presentada en el Seminario Internacional
de Periodismo y Etica celebrado en la Ciudad de México en
febrero de 2004.

José Octavio Lépez Presa (coord.), Corrupcion y cambio, FCE y
SECODAN, México, 1998.

Julia Flores y Yolanda Meyenberg, Ciudadanos y cultura de la
democracia en Meéxico: reglas, instituciones y valores de la
democracia, IFE-UNAM, México, 2000.

Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por
Organizaciones de la Sociedad Civil, Diario Oficial de la
Federacion, 9 de febrero de 2004.

Ley General de Desarrollo Social, Diario Oficial de la Federacion,
20 de enero de 2004.



104 Revista de Administracion Pablica Volumen XLIII, Niumero Especial

“Lineamientos que regulan la participacién de los testigos sociales
en las contrataciones gubernamentales”, Diario Oficial de la
Federacion, 16 de diciembre de 2004.

Nancy Flores “Testigos sociales: la simulacion”. Revista Contralinea,
en http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2008/11/01/
testigos-sociales-la-simulacion/.

Nuria Cunill Grau, “Responsabilizacién por el control social”, en
Consejo Cientifico del CLAD, La responsabilizacién en la nueva
gestion publica latinoamericana, CLAD/BID/EUDEBA, Buenos
Aires, 2000, en http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control/
anexo2.pdf’

OCDE, Mapping outgood practices forintegrity in public procurement,
2006, pp. 45-46, consultado en http://www1 fidic.org/resources/
integrity/oecd_integ_procurement_24nov06.doc

Pamela Niilus, “Auditorias Ciudadanas enArgentina: unaherramienta
participativaparalagestidonlocal’,documentopresentadoenla XIV
Conferencia Interamericana de Alcaldes y Autoridades Locales
“Construyendo el Municipio Productivo, Eficiente y Equitativo:
Nuevos Desafios - Nuevas Oportunidades”, consultado en http://

info.worldbank.org/etools/docs/library/109646/curso_lac/curso_

lac/lecturas.html.

RicardoReyesRuizyotros, “Lostestigos socialesylasorganizaciones
no gubernamentales”, en X/ Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Ciudad de Guatemala, 7-10 Nov. 2006, consultado en http://
www.clad.org.ve/fulltext/0055217 .pdf

Robert E. Klitgaard, Controlando la corrupcion, La Paz, Bolivia,
Fundacion Hanns Seidel-Stiftung, 1990.

Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, Programa
de Modernizacion de la Administracion Publica Federal 1995-
2000, México, 1996.

Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, Programa
Nacional de Combate ala Corrupcion, Fomento ala Transparencia
y Desarrollo Administrativo 2001-2006, México, 2002.

Secretaria de la Funcidon Publica, Primer Informe de Labores,
México, 2001.

Secretaria de la Funcién Publica, Segundo Informe de Labores,
México, 2002.

Secretaria de la Funcidn Publica, Tercer Informe de Labores,
México, 2003.

Secretaria de la Funcion Publica, Cuarto Informe de Labores,
México, 2004.

Yariez Los testigos sociales y sus contribuciones 105

Secretaria de la Funciéon Publica, Quinto Informe de Labores,
México, 2005.

Secretaria de la Funcion Publica, Sexto Informe de Labores, México,
2006.

Secretaria de la Funcion Publica, Transparencia, buen gobierno
y combate a la corrupcion en la funcién publica, FCE, México,
2005.

Secretaria de la Funcion Publica, Libro blanco: La SFP y la
transparencia en la APF, 2006.

Secretaria de la Funcién Publica, Informe de Rendicion de Cuentas
de la Secretaria de la Funcién Publica, México, 2006.

Secretaria de la Funciéon Publica, Primer Informe de Labores,
México, 2007.

Secretaria de la Funcién Publica, Segundo Informe de Labores,
México, 2008.

Secretaria de la Funcion Publica, “Diez compromisos orientados
a la eficiencia, la transparencia y el justo trato legal”, discurso
del Secretario de la Funcion Publica, en el marco de la firma
del Convenio de Colaboracion con la Camara Mexicana de la
Industria de la Construccion para consolidar una nueva cultura
de la contratacion, 9 de marzo de 2007, ver en http://200.34.175
.29:8080/wb3/wb/SFP/comunicado_090307”

Secretaria de la Funcién Publica, Programa Especial de Mejora
de la Gestién en la Administracion Publica Federal 2008-2012,
México, 2008, en http://200.34.175.29:8080/wb3/wb/SFP/pmg

Sergio Eduardo Huacuja Betancourt, “La participacion de los
testigos sociales en las licitaciones publicas a nivel federal, como
medio para transparentar la gestion publica”, en XI Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Ciudad de Guatemala, 7-10 Nov. 2006,
consultado en http://www.clad.org.ve/fulltext/0055217.pdf.

Susan Rose-Ackerman, La corrupciéon y los gobiernos: causas,
consecuencias y reforma, Madrid, Siglo XXI, 2001.

Transparencia Mexicana, “Pactos de integridad concluidos (2001-
2008)”, en http://www.transparenciamexicana.org.mx

Transparency International, The integrity pact. The concep, the
Model and then present applications: a status report, As of
December 31 of 2002, en http://www.transparency.org/content/
download/2012/12184/file/i_pact.pdf.

Transparency International, The integrity pact. A powerful tool for
clean bidding, en http://www.transparency.org/global_priorities/
public_contracting/integrity pacts.



106 Revista de Administracion Pablica Volumen XLIII, Niumero Especial

World Bank Institute, Social Accountability in the Public Sector. A
Conceptual Discussion and Learning Module, Washington, 2005,
consultado en http://www.clad.org.ve/siare/innotend/.

Paginas web sobre Testigos Sociales y testimonios

Secretaria de la Funcién Publica
http://www.funcionpublica.gob.mx/unaopspf/unaop1.htm http://
www.funcionpublica.gob.mx/pt/

Comisioén Federal de Electricidad
http://www.cfe.gob.mx/es/NegociosConCFE/licitaciones/
testsociales/

Instituto Mexicano del Seguro Social
http://www.imss.gob.mx/transparencia/avisos.htm

Luz y Fuerza del Centro
http://lwww.lfc.gob.mx/testigosocial

Petroleos Mexicanos
http://www.pemex.com/index.cfm?action=content&sectionID=10&c
atiD=1574&contentID=1616

Secretaria de Relaciones Exteriores
http://www.sre.gob.mx/conpelpas.pdf

Transparencia Mexicana
http://www.transparenciamexicana.org.mx/pactosdeintegridad/

Hill, Jaimes y Dussauge Sobre el complejo arte 107

Revista de

Administracion 'N NP

Publica

Sobre el complejo arte de medir la corrupcion:
Apuntes tedricos y analisis del caso mexicano

Benjamin G. Hill Mayoral, Oscar Jaimes Bello y
Mauricio I. Dussauge Laguna*

Desde mediados de los anos noventa, los estudios sobre la
corrupcioén en el sector publico han recibido una renovada atencion.
Aunque el tema habia sido tratado ya de manera muy amplia, el
interés generalmente se habia centrado en las aristas morales o
culturales del fenédmeno (Huntington, 1970; Reyes Heroles, 2003).
Sin embargo, durante el decenio de los noventa la corrupciéon como
problema moral dio paso a la corrupcion como problema econémico.
La atencion dejo de centrarse en las implicaciones morales de la
corrupcioén, para enfocarse en los impactos econémicos que ésta
puede tener sobre los paises. Economistas y organizaciones
internacionales como el Banco Mundial o el Fondo Monetario
Internacional trataron de medir la relacion entre corrupcién e
inversion extranjera directa, corrupcion y crecimiento econémico,
corrupcién y pobreza, etc. (Mauro, 1997; Tanzi, 1998).

Junto con estos nuevos estudios de caracter mas bien economicista,
alrededor del mundo comenzaron a multiplicarse los esfuerzos
por “medir” con mayor precision la corrupcion. Ya no se trataba
pues de valorar que tan bueno o malo resultaba moralmente para
un pais el que sus funcionarios aceptaran (o pidieran) “mordidas”,

* Los autores son, respectivamente, Secretario Ejecutivo de la Comisién Intersecretarial
para la Transparencia y el Combate a la Corrupciéon en la Administracion Publica Federal
(CITCC); Director de Coordinacion Sectorial, Secretaria Ejecutiva de la CITCC; y Estudiante
de Doctorado en Ciencia Politica, London School of Economics and Political Science y
anterior Director General Adjunto de Planeacion y Desarrollo (SECITCC). Las opiniones
aqui expresadas son de caracter personal y no reflejan necesariamente la postura de las
instituciones en las que los autores colaboran.
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sino de responder preguntas como qué tan corrupto es cada pais
y cOmo se compara con otros; qué tan grande es el monto de las
mordidas solicitadas; o con qué frecuencia pagan los empresarios
para influir las decisiones de los gobiernos. Asi, a partir de los
noventa se creé una nueva “ciencia de la corrupcion” (Krastev,
2004; Gonzalez, 2005; Dussauge, 2008), basada en numerosos
estudios, indices y encuestas que pretenden medir empiricamente
la corrupcion (del Castillo, 2003; Sampford et al., 2006).

El propésito de este ensayo es ofrecer una visién general sobre
estos indices de medicion de la corrupcion. Ademas de ofrecer
algunas notas de caracter mas bien tedrico, en particular nos
interesa ofrecer al lector algunas consideraciones sobre algunos
indices que, por un lado, comunmente son citados en los medios
de comunicacion y, por el otro, toman a México como caso o centro
de atencién. La idea general del ensayo es que si bien los indices
(y encuestas) nos ayudan a entender mejor el fendbmeno de la
corrupcion, resulta siempre necesario leerlos teniendo en mente
sus limitaciones tedrico-metodoldgicas. De lo contrario, en lugar
de profundizar nuestro conocimiento y nuestras discusiones sobre
la vida politico-administrativa, los indices pueden convertirse en
herramientas de distorsion o desinformacion.

El texto se divide en tres grandes apartados. El primero ofrece un
recuento de las principales aportaciones practicas de los indices
(su utilidad politica y académica), asi como de sus limitaciones
mas importantes. El segundo introduce las diversas opciones
metodoldgicas que pueden utilizarse para medir la corrupcion,
entre las cuales se encuentran los indices de percepciones, los
de experiencias y los que combinan las dos anteriores. En este
apartado también se presentan los resultados concretos de tres
indices/encuestas que suelen discutirse en la opinion publica
nacional. Finalmente, cierra el texto un apartado de conclusiones y
comentarios generales.

Los indices de corrupcion: aportaciones y limitaciones

El tema de la corrupcion no es nuevo, mucho menos para un pais
como el nuestro que ha debido desarrollar estrategias anticorrupcion
desde hace ya varias décadas (Guerrero, 2002; Cejudo, 2000;
Lopez Presa, 1998; Hill, 2007; Jaimes, 2006; SFP, 2005). Sin
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embargo, lo que es relativamente nuevo es leer en la prensa
que México ocupa “x” o “y” lugar en el ranking de Transparencia
internacional, o escuchar afirmaciones de que la corrupcion en el
pais ha aumentado (o disminuido) en el ultimo ano en “1, 2, 6 10
por ciento”, por decir algo. Y es que desde hace algunos anos se
publican cada vez mas indices, estudios 0 encuestas cuyo objetivo
es medir la corrupcion, la transparencia, la rendicién de cuentas,
etc. ¢Cual es el valor de estas nuevas herramientas analiticas?

¢, Cuales sus ventajas y cuales sus limitaciones?

Podria decirse que son tres las aportaciones principales de los
indices de medicidén de corrupcién/transparencia. Primero, son
instrumentos metodoldgicos que han impulsado, de manera
fundamental, las discusiones nacionales e internacionales sobre
problemas como la corrupcién y la ausencia de transparencia
gubernamental (Sampford et al., 2006; del Castillo, 2003; Reyes
Heroles, 2003). El surgimiento de estos indices ha hecho posible
gue los politicos, los medios de comunicacion y los ciudadanos
puedan debatir de manera mas compleja e informada sobre los
“niveles” de corrupcion (u opacidad) de sus gobiernos, dejando
atras la simple descalificacién moral o el anecdotario colectivo.
Por ejemplo, actualmente los actores politicos nacionales e
internacionales pueden comparar a su pais con otras naciones, o
pueden revisar la forma en que el fendmeno de la corrupcion en
su pais ha ido evolucionando a lo largo del tiempo.

En segundo lugar, la amplia difusion de las mediciones y resultados
de estos indices ha transformado las agendas de los gobiernos
y las instituciones multilaterales (Marquette, 2004; Heineman y
Heinmann, 2006) Puesto en otros términos, debido a los debates
que los indices han generado, lo mismo gobiernos nacionales que
organismos internacionales como el Banco Mundial han enfrentado
mayores presiones para desarrollar estrategias anticorrupcion.
En esta linea se encuentran las acciones recientes de combate
a la corrupcion y fortalecimiento a la integridad publica en paises
tan diversos como México o Corea del Sur (Secretaria de la
Funcién Publica, 2005; Kim, 2007). Algo similar podria decirse
de la firma de las convenciones internacionales anticorrupcion de
la Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA) o la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en anos recientes.
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Finalmente, los indices que buscan medir los niveles de corrupcion
han contribuido sin duda a que entendamos mejor las dimensiones
de este problema (Sampford et al., 2006; Kalnins, 2005; Villoria,
2008). Por definicidn, los indices deben construirse a partir de una
“operacionalizacion” del concepto de la “corrupcion”; es decir parten
de un esfuerzo por entender, describir y definir de manera objetiva
y hasta cientifica la corrupcion, asi como de las caracteristicas o
atributos observables y mensurables de dicho fendbmeno. Asi, los
indices han aportado informacién y conocimientos valiosos para
comprender mejor las diversas aristas del tema.

Mas alla de sus aportaciones, también es necesario destacar que la
lectura'y uso de los indices de corrupcién deben realizarse con cierta
cautela. Por una parte, los indices (incluyendo las metodologias y
cuestionarios en los que se basan) pueden ayudarnos a entender
mejor el fendémeno de la corrupcion. Pero, por otra parte, los indices
también pueden contribuir a distorsionar las discusiones publicas,
en la medida en que sus resultados pueden interpretarse como
muestra clara del fracaso de las politicas anticorrupcién en marcha,
sin que esto sea necesariamente cierto (Galtung, 2006).

En concreto, puede decirse que los indices enfrentan por lo menos
cuatro limitaciones importantes. Primero, y aunque resulte obvio
decirlo, es necesario subrayar que no existe indice que sea perfecto.
No hay indice que tenga la capacidad de medir adecuadamente
todos los atributos del fendmeno de la corrupcion, ni por supuesto
que pueda escapar a todas las limitaciones metodoldgicas que
acompanan a un esfuerzo de este tipo. Un indice, por ejemplo,
puede tener como objetivo general medir los niveles de corrupcién
en un pais. Sin embargo, seria muy dificil pensar que eso pueda
lograrse realmente, ni mucho menos que un mismo indice mida, de
manera simultanea, los problemas particulares de corrupcién que
enfrentan los empresarios y aquellos que enfrentan los ciudadanos;
0 que mida con la misma validez los problemas de corrupcion
politica y los de corrupcion burocratico-administrativa. En este
sentido, todos los indices son necesariamente parciales, esfuerzos
enfocados a arrojar mayor informacién sobre una u otra dimension
del fendmeno.

Por otra parte, disefiar indices supone resolver exitosamente una
serie de cuestiones metodoldgicas bastante complejas. Entre otras,
pueden mencionarse las siguientes:
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* s Comodefinirun acto de corrupcién gubernamental? ; Como
diferenciar entre corrupcion publica y fraudes privados?
¢, Como separar la corrupciéon politica de la administrativa
para fines metodolégicos?

* Una vez provista una definicion, ;cémo medir la presencia
0 no de ese acto de corrupcién en los diversos sectores,
procesos o areas administrativas?

« ¢A qué poblacion consultar sobre los niveles de
corrupcion para obtener resultados validos, confiables y
representativos?

+ ¢Qué fuentes de informacién o qué criterios utilizar para
valorar los niveles de corrupcion?

En segundo lugar, los indices de medicién de la corrupcion en
muchas ocasiones se basan en opiniones o percepciones de los
ciudadanos encuestados o de grupos de expertos consultados. Sin
embargo, como se sabe, al entrar en el terreno de las percepciones
se corre el riesgo de que quienes responden los cuestionarios digan
que perciben niveles muy altos de corrupcion, sin que ello implique
necesariamente que en un pais o nivel de gobierno especifico
existen verdaderamente niveles muy altos de corrupcion. Puesto
de otra manera, no es lo mismo preguntarle a alguien “De acuerdo
con sus percepciones, ¢cual es el nivel de corrupcidon que existe en
la oficina X?” a preguntarle “De acuerdo con su experiencia en los
ultimos 6 meses, ¢en cuantas ocasiones ha tenido que incurrir en
pagos extracficiales a funcionarios de la oficina X para obtener los
servicios publicos que usted necesita?”. Aunque en ambos casos
se obtiene informacion interesante, estamos frente a respuestas
con implicaciones y posibles interpretaciones fundamentalmente
distintas.

Por ultimo, los indices de medicion de la corrupcion no solo se
encuentran con el problema de que las percepciones y la realidad
no son lo mismo, sino que en ocasiones las respuestas de los
encuestados arrojan incluso resultados contradictorios. Como se
vera con mayor detalle mas adelante, algunas encuestas buscan
medir experiencias y percepciones. Y cuando se presentan sus
resultados, lo que se obtiene son imagenes contradictorias, en
las que por un lado la experiencia de los encuestados pareciera



112  Revista de Administracion Pablica Volumen XLIII, Niumero Especial

mostrar que los niveles de corrupcién disminuyen, al tiempo que
sus percepciones parecieran mostrar que los niveles de corrupcion
van en aumento.

Resaltar estas limitaciones resulta pertinente, porque cuando
se lee en los periddicos “México cae dos puntos en el indice de
Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional”, la
reaccion publica inmediata es pensar que el pais se ha vuelto mas
corrupto. Sin embargo, en realidad esta noticia, en estricto sentido,
no puede interpretarse de esa forma y su lectura debe realizarse a
la luz de otros factores, como se discute a continuacion.

Opciones para “medir” la corrupciéon

Como se desprende de la seccion anterior, existen por lo menos
tres caminos para “medir” los niveles de corrupcion y transparencia
en los gobiernos (del Castillo, 2003; Sampford et al., 2006). Una
primera opcion es medir las opiniones, percepciones o expectativas
de un determinado grupo de individuos. En este caso, se preguntan
cuestiones como las siguientes:

* ¢Cual es el nivel de corrupcion que usted percibe en
determinado pais/agencia del gobierno?

» ¢ Considera usted que la corrupcidon aumentara o disminuira
en los préximos anos?

En este rubro de indices se encuentra, por ejemplo, el indice de
Percepcion de la Corrupcion que Transparencia Internacional
publica en el ultimo trimestre de cada afo.

Unasegundaopcion es tratar de medir las experiencias, la frecuencia
o los numeros de actos de corrupcion que los encuestados han
tenido que enfrentar. En este caso, las preguntas son mas bien
como las siguientes:

* Enlos ultimos tres meses, ¢ cuantas veces ha tenido usted
que dar un pago extraoficial para obtener el servicio publico
X?

» ¢ Usted incurrié en algun pago extraoficial a funcionarios de
la oficina Z a fin de obtener el contrato “000”?
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Un ejemplo de este tipo de indices es el de Transparencia Mexicana,
que recientemente fue publicado por cuarta ocasion.

Una tercera opcion es tratar de combinar ambas medidas, es decir
construir cuestionarios que al mismo tiempo permitan preguntar
experiencias en actos de corrupcion y percepciones sobre los
niveles de corrupcion. Como ejemplos podriamos mencionar la
“‘Encuesta de Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial”, realizada
por el Centro de Estudios Estratégicos del Sector Privado, o el
“Barémetro Global de la Corrupcion”, realizado por Transparencia
Internacional. Ahora bien, como lo indican sus nombres, mas que
indices se trata de estudios o encuestas que no se centran en un
‘ranking” de paises, estados o agencias publicas, sino que buscan
ofrecer informacién detallada sobre los niveles (reales y percibidos)
de corrupcién en un contexto determinado.

Una vez hechos estos apuntes, veamos algunos ejemplos concretos
de indices de medicion de la corrupcién y la transparencia en los
que nuestro pais ha sido estudiado o ha sido el centro de analisis.

Indices de percepciones

El indice mas conocido en México y en todo el mundo es el indice de
Percepcion de la Corrupcién (IPC) de Transparencia Internacional.
Transparencia Internacional (Tl) es una organizacién no
gubernamental que se cred a principios de los afios noventa (1993).
Fundada por Peter Eigen (aleman y antiguo funcionario del Banco
Mundial) y algunos otros expertos internacionales, Tl ha sido desde
sus origenes una institucion central en el posicionamiento y difusion
de la lucha global contra la corrupcion, con representacion en mas
de 90 paises en los cuales desarrolla actividades de sensibilizacion,
andlisis y difusiébn en materia de combate a la corrupcion. Tl es en
buena medida reconocida en el ambito internacional por su indice
de Percepcion de la Corrupcion, que se ha convertido en un punto
de referencia indispensable entre las comunidades de politicos,
funcionarios, expertos académicos y consultores especializados en
materia de reformas y analisis sobre la corrupcién gubernamental.

El IPC se ha preparado anualmente desde 1995 (Sampford et al.,
2006). Los resultados mas recientes del IPC son los de septiembre
de 2008. El IPC clasifica a los paises respecto al grado en que se
percibe que existe corrupcion entre los funcionarios publicos y los



114  Revista de Administracion Pablica Volumen XLIII, Niumero Especial

politicos. Es decir, el producto final cada afo es una calificacién vy,
con base en ella, la ubicacion del pais en un “ranking” de paises.
ElI'IPC es un indice compuesto que se basa en 16 encuestas de 12
instituciones diferentes y para que un pais sea incluido debe estar
considerado en al menos tres de las encuestas-insumo.

Un punto fundamental es que el IPC refleja las percepciones de
empresarios y analistas de distintos paises, ya sea que residan en
ellos o no. Desde aqui podemos empezar a detectar que el IPC
tiene algunas limitaciones que comentaremos mas adelante.

Grafico 1
) Calificacion de México en el
Indice de Percepcion de la Corrupciéon 1995-2008
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Elaboracioén propia con datos de Transparencia Internacional

En el grafico 1 podemos notar que la calificacion mas reciente
de México es 3.6, mayor al 3.5 que obtuvo en 2007, aunque es
la misma calificacion que la obtenida en 2002, 2003 y 2004, por
ejemplo, pero en el rango de los 3 que México ha obtenido en todos
los ejercicios del IPC.

Para entender esta calificacion, debe tomarse en cuenta que en el
IPC una calificaciéon de 10 significa que un pais practicamente esta
libre de corrupcion, mientras que una calificacion de 1 o menos en
el IPC significaria que un pais es altamente corrupto.

Asi, de acuerdo con lo planteado por el IPC pensariamos que México
es un pais que, de acuerdo con las percepciones de los encuestados,
tiene niveles de corrupcion relativamente considerables, si bien los
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niveles de corrupcion percibida de afios recientes son menores a
los niveles de corrupcién percibidos a mediados de 1990.

Cuadro 1
Posicion de México en el indice
de Percepcion de la Corrupcion 1995-2008

Ano Lugar de México Total de paises
1995 32 41
1996 38 54
1997 47 52
1998 55 85
1999 58 99
2000 59 90
2001 51 91
2002 57 102
2003 64 133
2004 64 146
2005 65 159
2006 70 163
2007 72 180
2008 72 180

Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Internacional

En el cuadro 1 podemos leer de otra forma la calificacion de
México, es decir podemos observar el lugar que, con base en esta
calificacion, México ha ido ocupando a lo largo de los ultimos diez
anos en el “ranking” internacional.

A primera vista, estos numeros podrian llevarnos a pensar que
México ha ido de mal en peor en niveles de corrupcion, pues en 1995
ocupaba el lugar 32 y en 2008 ocupd el lugar 72 del “ranking”.

Sin embargo, este dato en realidad es engafnoso y no dice mucho
en términos reales por una razén muy sencilla. Como podemos
ver en este mismo cuadro, el numero de paises que se han ido
integrando durante los ultimos 10 afios a la medicion del IPC ha ido
creciendo de manera considerable, comenzando con 41 paises en
el primero afio, pasando por 90 paises en el afio 2000 y llegando a
180 en 2008.
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Asi, podemos ver de nuevo que México era el lugar 32 de 41 paises
en el ano 1995, mientras que ahora es el numero 72 pero de 180
paises.

Grafico 2
Posicion relativa de México respecto del total de
paises en el IPC

—a— Posicion relativa de México

Elaboracion propia con datos de Transparencia Internacional.

Por lo tanto, si bien México ha ido bajando en el “ranking”, al mismo
tiempo podriamos decir que ha ido subiendo en su posicion relativa,
pues en los origenes del IPC se colocaba en el ultimo tercio del
ranking y ahora se coloca arriba de la media del mismo, lo cual
puede observarse en el gréafico 2.

Aunque el IPC se ha convertido en una referencia internacional en
la materia, se ha hecho cada vez mas notorio que su interpretacion
puede llevar a conclusiones equivocadas, o por lo menos
imprecisas. De hecho, en tiempos recientes se han hecho criticas
muy duras a la manera en la cual esta construido e incluso algunos
especialistas han sugerido que se reconsidere si el IPC deberia
seguirse publicando (Galtung, 2006).

Sin entrar demasiado en detalles, es necesario apuntar aqui
dos cuestiones que ayudan a entender mejor por qué el IPC no
refleja necesariamente la realidad de los niveles de corrupcién
en una sociedad determinada. Primero, el IPC no permite reflejar
las mejoras que son producto de reformas administrativas o
estrategias de combate a la corrupcion desarrolladas por los
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paises. Por ejemplo, Transparencia Internacional ha destacado en
numerosas ocasiones los esfuerzos que el gobierno mexicano ha
realizado en materia de transparencia y profesionalizacion como
herramientas poderosas para disminuir los niveles de corrupcion.
Sin embargo, las calificaciones de México han variado muy poco
no sélo por la posible variacién minima en las percepciones de
los encuestados, sino por la manera misma en la que se preparan
los resultados de cada ano (que integran los resultados de los 2
afios previos y por lo tanto limitan considerablemente el grado de
variacion en las calificaciones anuales).

En segundo lugar, los cambios en los numeros del IPC
reflejan cambios en los numeros de sus encuestas fuente, no
necesariamente cambios en los niveles de corrupcion percibida en
un pais determinado. Por ejemplo, el descenso de México en el
2005 podria en realidad atribuirse a un descenso que el pais tuvo
previamente en el indice internacional de competitividad, el cual a
su vez es utilizado para preparar los resultados finales del IPC.

Indices de experiencias de corrupcién

Un ejemplo de un indice que intenta medir la corrupcién, pero
ya no desde el lado de las percepciones, sino desde el lado de
las experiencias en actos de corrupcién, es el indice Nacional
de Corrupcion y Buen Gobierno que prepara la organizacion
Transparencia Mexicana, capitulo nacional en Meéxico de
Transparencia Internacional.

Transparencia Mexicana (TM) fue fundada en 1999 por diversos
académicos, intelectuales y ciudadanos que deseaban entender
y enfrentar mejor los problemas de corrupcidén del pais. Entre
los miembros de su consejo rector se encuentran Sergio Garcia
Ramirez, José Sarukhan, David Ibarra, Olga Pellicer y Federico
Reyes Heroles, quien dirige la organizacion. Con el apoyo de
Transparencia Internacional, TM ha dedicado sus esfuerzos a
estudiar el fendmeno, establecer alianzas con actores politicos
interesados en la lucha contra la corrupcion, y a desarrollar algunas
herramientas como el indice Nacional de Corrupcién y Buen
Gobierno (INCBG).

Hasta la fecha, TM ha levantado en cuatro ocasiones (2001, 2003,
2005y 2007) la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno
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(ENCBG), de la cual se obtiene el indice del mismo nombre. Esta
encuesta se compone de 32 encuestas estatales realizadas a una
muestra estrictamente probabilistica de un total de 14,836 hogares
en 2007 (para el ano 2005 fue de 15,123; para 2003 fue de 14,019;
para 2001 fue de 13,790). Para realizar las encuestas, TM se ha
basado en la misma estructura urbano-rural que se utiliza para el
Censo General y el Conteo de Poblacion y Vivienda del INEGI.
Sobre estas bases, TM asegura que el margen de error de sus
resultados nacionales es menor a 1%.

Aunque enla ENCBG se preguntan algunas percepciones, el nucleo
duro del ejercicio de TM se centra en averiguar las experiencias
de corrupcién que los jefes de los hogares encuestados han
enfrentado. En términos concretos, la encuesta del 2007 se
enfoco en revisar los actos de corrupcion presentados en torno a
35 servicios publicos brindados por los tres niveles de gobierno.
La misma base de servicios publicos encuestados en ejercicios
anteriores permanecio, si bien respecto al 2003 se eliminaron
7 tramites y se agregaron 4 mas. Este es un punto a tomar en
cuenta, pues puede ser una fuente de limitaciones para comparar
los resultados en el tiempo.

Para tratar de detectar cambios en el tiempo en el numero de actos
de corrupcién, TM ha introducido un componente de temporalidad en
las preguntas planteadas a los hogares con relacion a los servicios
publicos prestados. Algunos ejemplos (cursivas nuestras):

* Al preguntar sobre posibles actos de corrupcion en
inscripciones escolares, se pregunto si durante los ultimos
doce meses habia tenido que pagar una “mordida” para
recibir el servicio.

* Al preguntar sobre verificacion vehicular, la pregunta se ciid
a los ultimos seis meses.

* Al preguntar sobre entrega de agua mediante pipas, la
pregunta se centré al mes anterior.

* Al preguntar sobre recoleccién de basura, la pregunta se
limité a la semana previa.

» En cambio, al preguntar sobre licencia de construccion
se cuestioné si “alguna vez” habia tenido que pagar una
mordida.
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A partir de los cuestionarios levantados, TM produce el INCBG
que permite calcular los niveles de corrupcion en cada entidad
federativa, indice que se basa ya no en las percepciones, sino en
las experiencias/actos de corrupcion vividos por los encuestados.
A partir de los resultados, TM “rankea” a las diversas entidades
federativas.

Cuadro 2
Resultados de la Encuesta Nacional de Corrupcién y
Buen Gobierno
(2001-2007)

Concepto 2001 2003 2005 2007
Indice Nagional de Corrupcién y 106 85 10.1 10.0
Buen Gobierno
214 101 115 197

Numero de actos de corrupcion . . . .
millones | millones | millones | millones

Costo promedio aproximado de los

actos de corrupcion $109.5 $107 $1774 $138

Costo total aproximado de los $23,400 | $10,656 | $19,000 | $27,000
actos de corrupcién millones | millones | millones | millones

Porcentaje del ingreso de los hogares

[v) 0, ) 0,
destinado a mordidas 6.9% 1.0% 8.0% 8.0%

Porcentaje del ingreso de los hogares
destinado a mordidas (hogares con 13.9% 29.5% 24.0% | 18.0%

ingresos de hasta 1 salario minimo)

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Mexicana

En el cuadro 2 se pueden observar los resultados generales del
INCBG. El INCBG se obtiene al dividir el numero de veces en los
que se dio una mordida en los 35 servicios encuestados, entre
el numero total de veces que se utilizaron los 35 servicios, para
después multiplicar ese resultado por 100. De acuerdo con esta
grafica, el indice era de 10.6 en 2001, luego bajo a 8.5 en 2003,
posteriormente subié a 10.1 en 2005 y en el ultimo ejercicio fue
10.0. Dicho de otra manera, los resultados del INCBG significan
que en el ano 2001, en el 10.6% de las ocasiones en las que los
encuestados solicitaron alguno de los servicios publicos analizados
tuvieron que dar una “mordida” para obtener el servicio; en el 2003,
el porcentaje de ocasiones en las que los encuestados tuvieron que
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dar una mordida fue de 8.5%, en el 2005 el porcentaje subié de
nuevo a 10.1% y en el 2007 fue de 10.0%.

Del cuadro 2 también puede observarse que en 2001 se registraron
214 millones de actos de corrupcion, para 2003 fueron 101 millones,
para 2005 el registro fue de 115 millones y para 2007 se registraron
197 millones de actos de corrupcion.

Por otra parte, al preguntar cuanto tuvo que pagarse para obtener
un servicio, es decir “de a como fue la mordida”, puede observarse
que en 2001 el promedio de dinero pagado para obtener un
servicio publico solicitado fue de poco mas de $109 pesos, en
2003 el promedio fue $107 pesos, en 2005 el promedio aumentd
considerablemente a poco mas de $177 pesos y en 2007 bajo a
$138 pesos.

Derivado de lo anterior, los costos totales que se calcula tuvo la
corrupcion para los hogares mexicanos varian entre los $23,400
millones de pesos del 2001 y los $27,000 millones de pesos del
2007. Se trata de montos considerables en términos agregados,
que ademas segun TM son regresivos pues si tomamos en cuenta
los hogares de menores recursos, el monto pagado en corrupciéon
representa obviamente una proporcion considerable de su ingreso
(para hogares con ingreso menor a 1 salario minimo, el costo de la
corrupcién puede representar hasta 18% de su ingreso).

Si pasamos a un nivel mas desagregado, es decir al nivel de las
entidades federativas, en el cuadro 3 podemos observar, de acuerdo
con este indice, los estados con menor nivel de corrupcion. (Ver
cuadro 3)

Alainversa, de acuerdo con el INCBG, en el cuadro 4 se pueden
observar las entidades con mayor nivel de corrupcion. (Ver
cuadro 4)

Como se puede observar, el indice de TM es un ejercicio muy
interesante que se ha realizado para medir realmente el tamafio
de la corrupcién gubernamental y los costos asociados a ella.
A diferencia de los ejercicios realizados por Transparencia
Internacional mediante el IPC, Transparencia Mexicana se ha
enfocado en medir experiencias y al mismo tiempo ha tratado de
resolver tres cuestiones centrales:
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Cuadro 3
Entidades con menor nivel de corrupcion
2001 2003 2005 2007

1. Colima 1. Baja California Sur | 1. Querétaro 1. Colima

2. Baja Callifornia Sur | 2. Quintana Roo 2. Chiapas 2. Aguascalientes
3. Aguascalientes 3. Colima 3. Baja California Sur | 3. Guanajuato

4. Coahuila 4. Hidalgo 4. Sonora 4. Nayarit

5. Chihuahua 5. Aguascalientes 5. Guanajuato 5. Michoacan

Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana

Cuadro 4
Entidades con mayor nivel de corrupcién
2001 2003 2005 2007
28. Jalisco 28. Guerrero 28. Guerrero 28. Morelos
29. Puebla 29. Durango 29. Hidalgo 29. Puebla
30. Guerrero 30. Estado de México | 30. Estado de México |30. Tlaxcala
31. Estado de México |31. Distrito Federal 31. Tabasco 31. Distrito Federal
32. Distrito Federal 32. Puebla 32. Distrito Federal 32. Estado de México

Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana

a) Primero, el problema de representatividad de la muestra
de encuestados, pues en este indice se usa un tamano
de muestra relativamente considerable, ademas de que la
muestra se integra de 32 encuestas estatales.

b) Segundo, el problema de lafalta de sensibilidad de los indices
frente a cambios o tendencias en los niveles de corrupcion
en el tiempo, ya que este indice ha tratado de resolver el
problema delimitando bien las preguntas planteadas a los
encuestados (en los ultimos 3, 6, 12 meses).

c) Tercero, para “medir” mejor el fenomeno de la corrupcion
la encuesta ha “operacionalizado” el concepto mediante el
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término “mordidas” en el caso de los 35 servicios publicos
encuestados, que es interpretado de forma homogénea en
todo el pais.

Ahora bien, es necesario destacar que también en este caso, frente
a un indice de medicion de la corrupcién que pareciera resultar mas
soélido que un indice de percepciones por las razones mencionadas,
resulta indispensable interpretar los resultados con cuidado. Por
ejemplo:

a) El indice operacionaliza la corrupcion en servicios publicos,
pero no abarca otros tipos de corrupcién como puede ser
la corrupcion en el proceso legislativo, la corrupcién en los
procesos de licitaciones en general, la corrupcién en la
administracion presupuestal, o los conflictos de interés.

b) Los servicios encuestados en los tres ejercicios han
cambiado un poco, quitando algunos y agregando otros en
cada ejercicio, por lo cual la comparacion puede no ser del
todo precisa.

Mas importante aun, los resultados del INCBG arrojan ciertos
cambios en el “ranking” que no son facilmente comprensibles y
que seria necesario analizar con mayor detalle. Por ejemplo, en el
ejercicio 2005, el primer lugar del indice, es decir el estado menos
corrupto, fue el estado de Querétaro. Ahora bien, el resultado
sorprende un poco tomando en cuenta que Querétaro fue el lugar
16 en 2001 y 18 en 2003. Ademas, después de haberse ubicado
en primer lugar en 2005, para 2007 Querétaro cayo al sitio 13. (Ver
cuadro 5)

Casos igualmente extrafios son los de San Luis Potosi e Hidalgo.
En el primer caso, SLP fue lugar 7 en 2001, después cay¢ al lugar
27 en 2003, en el ejercicio del 2005 subié de nuevo al lugar 10 y en
2007 cae al sitio 12. Hidalgo, por su parte, fue el lugar 15 en 2001,
subié al numero 4 en 2003, cay6 hasta el lugar 29 en el 2005 y
vuelve a subir para ubicarse en el lugar 14 en 2007.

Estudios que combinan experiencias y expectativas

Para concluir, en este apartado discutiremos brevemente la
“Encuesta sobre Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial”. Como
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Cuadro 5
Entidades con variaciones significativas en el INCBG

Entidad 2001 2003 2005 2007
indice | Lugar | indice | Lugar | indice | Lugar | indice | Lugar
Querétaro 8.1 16 6.3 18 2.0 1 7.0 13
San Luis 5.7 7 10.2 27 6.6 10 6.8 12
Potosi
Hidalgo 6.7 15 3.9 4 1.4 29 71 14

Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana.

su nombre lo dice, mas que tratarse de un indice, ésta es una
encuesta que, por su amplitud y el tipo de preguntas que plantea,
arroja mucha informacion interesante, que puede utilizarse para
que conozcamos mas a fondo algunos aspectos del problema de la
corrupcién gubernamental.

La Encuesta sobre Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial
(EGDE) se ha realizado en dos ocasiones, primero en 2002
bajo la responsabilidad del Instituto Tecnolégico de Monterrey, y
en 2005 bajo la conduccion del Centro de Estudios Estratégicos
del Sector Privado. Cabe mencionar que existen dos diferencias
fundamentales entre la Encuesta de Gobernabilidad y Desarrollo
Empresarial CEESP-Tec de Monterrey:

* La poblacién cubierta: la encuesta del CEESP cubre un
universo de empresas nacionales y extranjeras (pequenas,
medianas y grandes) de los sectores manufactura,
construccion, comercio y servicios.

* El numero de empresas encuestadas en 2005 fue de
2,355, mientras que en 2002 fue de 3,985.

Ahora bien, en ambos casos la EGDE ha tratado de enfocarse en
dos aspectos de la corrupcion:

* Captura del Estado: pagos extracficiales realizados por el
sector privado a legisladores, funcionarios o politicos para
influir en la definicién de leyes, politicas o regulaciones.
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» Corrupcién burocratico-administrativa: pagos realizados
por empresas o0 personas a funcionarios para alterar la
implementacién prescrita de leyes, politicas o regulaciones.

Aunque la EGDE busca recabar informacion sobre experiencias,
expectativas y percepciones en torno al fendmeno de la corrupcion
desde el punto de vista de las empresas, para fines de este
articulo nos limitaremos a los dos primeros. Asi, en el grafico 3
puede observarse, por ejemplo, los porcentajes de empresas que
aceptaron haber realizado pagos extracficiales a legisladores,
funcionarios o politicos para influir en la definicion de leyes, politicas
o regulaciones.

Grafico 3
Captura del Estado

"Encuesta sobre Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial”
(2002-2005)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CEESP.

En el 2005, 20% de las empresas nacionales encuestadas, es
decir una de cada cinco, admitieron haber incurrido en este tipo
de pagos. Estos pagos representaron, de acuerdo a calculos de
los empresarios, alrededor del 6% de sus ingresos anuales. En
ambos casos, tanto en numero de empresas como en el monto
que la corrupcion les representa anualmente, estamos hablando
de cifras importantes. Ahora bien, cuando este 20%, que es sin
duda elevado, se compara con el de 2002, en realidad representa
una disminucion de casi el 50% de los niveles de corrupcion
manifestados anteriormente: en 2002, el 39% de las empresas
nacionales admitieron haber realizado pagos extraoficiales para
“capturar al Estado” (pagos que les representaron aproximadamente
8.5% de sus ingresos anuales).
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En el mismo grafico podemos observar que en 2005 el 28% de
las empresas extranjeras encuestadas admitieron que habian
incurrido en pagos extraoficiales para “capturar al Estado”, lo que
les representd aproximadamente el 9.3% de sus ingresos anuales.
De nuevo estamos frente a numeros bastante considerables, que
demuestran no sélo lo extendido de las practicas de corrupcion en
la relacién entre empresarios y autoridades publicas, sino también
lo costoso de las practicas mismas. Ahora bien, también en este
caso es posible observar que entre 2002 y 2005 disminuyeron
los resultados de la encuesta, de 42% en 2002 se paso6 a 28% en
2005. Una disminucién similar existié en términos del porcentaje
de ingreso que las empresas extranjeras dijeron haber dedicado
a este tipo de pagos para “capturar al Estado”, 11.4% en 2002, y
9.3% en 2005.

En el grafico 4, se observan los pagos realizados por las empresas
en casos de “corrupcion burocratico-administrativa”, que tienen una
situacion similar a la captura del Estado, es decir una importante
disminucion en el nUmero de empresas nacionales y extranjeras
que admitieron haber realizado este tipo de pagos extraoficiales.

Grafico 4
Corrupcioén burocratico-administrativa

"Encuesta sobre Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial”
(2002-2005)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CEESP.

En 2005, 34% de las empresas nacionales acepté haber hecho un
pago extraoficial para tratar de influir en la implementacion de ciertas
politicas publicas, lo que representd un descenso considerable
respecto del 62% de empresas nacionales que admitieron lo
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mismo en el 2002. En el caso de las empresas extranjeras pueden
observarse porcentajes muy parecidos. En 2002, 63% admitio
haber realizado pagos extraoficiales, mientras que en 2005 sdlo
32% admitié lo mismo.

Tanto las cifras de este grafico, como las del anterior, pueden leerse
de muchas formas, pero en particular vale la pena destacar dos
sentidos. Primero, podriamos pensar, siendo optimistas, que las
cifras reflejan, de acuerdo con la experiencia de los empresarios,
una importante disminucién de los niveles de corrupcion en
nuestro pais en un lapso de tiempo relativamente corto. Segun las
cifras, estariamos hablando de una disminucién de mas o menos
el 50% de los niveles de corrupcion, entendida ésta como los
pagos extraoficiales que las empresas nacionales y extranjeras
hacen para capturar al Estado o para influir en la implementacién
de sus politicas.

Segundo, otra interpretacion menos optimista podria decirnos que
todavia existen altos niveles de corrupcion, en la medida en que
mas o0 menos 1 de cada 5 empresas nacionales incurren en pagos
extraoficiales para “capturar al Estado” en su proceso de creacion
de leyes/regulaciones, mientras que una de cada 3 empresas
nacionales aceptan incurrir en pagos extraoficiales para corromper
la operacion burocratico-administrativa del Estado.

Dejando a un lado las posibles interpretaciones sobre los aumentos
o disminucién de la corrupcion en México, un asunto que resulta
por demas interesante para fines de este articulo es que la EGDE
arroja informacion que muestra claramente como las experiencias
de los encuestados y sus opiniones sobre el fenémeno de la
corrupcién pueden resultar contradictorias. Por ejemplo, vimos
en los graficos anteriores que de acuerdo a las experiencias de
las empresas encuestadas los niveles de corrupcién parecieran
haber disminuido. Sin embargo, al mirar los cuadros 6 y 7 que se
presentan a continuacion, lo que se observa es una expectativa
bastante pesimista de parte de los encuestados en comparaciéon
con su visiéon en el 2002.

En el cuadro 6 podemos observar que del 2002 al 2005 se redujo el
porcentaje de empresas que opinaron que la corrupcién disminuira
en los proximos dos anos en el Poder Judicial, el Poder Legislativo,
las secretarias de Estado y la Presidencia de la Republica. Dicho de
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otra forma, en 2005 un porcentaje menor de las empresas tenian la
esperanza de que la corrupcion fuera a bajar en el futuro préximo.

Cuadro 6
Expectativa de las empresas
acerca de una disminucién de la corrupcién en el futuro

Expectativa Institucion 2002 2005

Poder Judicial 19% 14%
Empresas que creen

que la corrupcion Poder Legislativo 22% 16%
disminuird en:

Secretarios de Estado 30% 17%

Presidencia de la Republica 38% 20%

Fuente: Elaboracion propia con datos del CEESP.

En este mismo sentido podemos observar las expectativas con
relacion al posible aumento de la corrupcion en los préximos
dos anos. En este caso, el porcentaje de empresas que en 2005
manifestd creer que la corrupciéon aumentaria en el Poder Judicial,
el Poder Legislativo, las secretarias de estado y la Presidencia de
la Republica fue mayor al porcentaje registrado en 2002.

Cuadro 7
Expectativa de las empresas
acerca de un incremento de la corrupcién en el futuro

Expectativa Institucion 2002 2005

Poder Judicial 24% 30%

Empresas que creen
que la corrupcion Poder Legislativo 19% 26%
aumentard en:

Secretarios de Estado 16% 23%

Presidencia de la Republica 14% 24%

Fuente: Elaboracion propia con datos del CEESP.

Como puede observarse, tenemos asi una paradoja derivada de los
resultados de esta EGDE: las experiencias parecieran demostrar
que los niveles de corrupcion en nuestro pais son hoy menores
que los de hace 3 o 4 afios; sin embargo, las expectativas de los
encuestados parecieran expresar que los niveles de corrupcion mas
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bien seguiran aumentando. ; Como explicar esta paradoja? Puede
haber en principio por lo menos dos hipoétesis:

» La falta de congruencia entre experiencias y expectativas
puede deberse a que al momento de hacer las encuestas
las empresas encuestadas hayan estado sobreexpuestas a
datos e informacién (por parte de los medios de comunicacion
o de otros colegas) sobre casos de corrupcion, informacién
que les pudo haber impulsado a responder de forma mas
pesimista sobre el futuro del tema en el pais.

 La falta de congruencia también podria deberse a que
ciertas empresas encuestadas no hayan querido responder
con veracidad las preguntas sobre su disposicion a dar
pagos extraoficiales y, sin embargo, no se hayan sentido
cohibidos al tener que responder a las preguntas sobre sus
expectativas.

En cualquier caso, esta paradoja es de nuevo un llamado de atencién
sobre qué tan posible resulta medir los niveles de corrupcion a
través del tiempo, incluso cuando nos limitamos a un sector social
determinado (que en este caso es el de las empresas), y también
sobre qué tan sencillo es interpretar los resultados arrojados por las
encuestas.

Conclusiones

El presente articulo ha tratado de ofrecer una vision general sobre
los indices de medicion de la corrupcion. Por un lado, el texto
ha buscado ofrecer una discusién basica pero completa sobre
cuales son las caracteristicas, aportaciones y posibles limitaciones
tedricas de estas herramientas en la busqueda por entender mejor
los niveles de corrupcion en una sociedad determinada. Por el
otro lado, el articulo ha intentado aclarar dichos aspectos teoricos
presentando tres ejemplos concretos de indices y encuestas, en
los cuales México se encuentra incluido (indice de Percepcién de la
Corrupcion)oresultael principalfoco de atencion (Encuesta Nacional
de Corrupcién y Buen Gobierno, Encuesta sobre Gobernabilidad y
Desarrollo Empresarial). Existen por supuesto muchos otros indices
internacionales, pero hemos preferido centrar nuestra atenciéon en
aquéllos que reciben mayor atencién en las discusiones politicas
del pais.
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La publicacién de estos indices ha contribuido, sin duda, a mejorar
nuestros conocimientos tedricos sobre el fendmeno de la corrupcion.
Pero, quizas mas importante aun, los indices han servido para
enriquecer los debates publicos e impulsar el desarrollo de politicas
publicas anticorrupcion y pro-rendicion de cuentas. Como se ha
dicho aqui, es necesario leer e interpretar con cautela los resultados
que los indices y encuestas arrojan. Puede decirse, ademas, que
queda aun mucho trabajo por delante para refinar las bases teérico-
metodolégicas de estos instrumentos. Diversos académicos y
profesionales de la Administracion Publica, asi como organismos
internacionales como la OCDE, han llamado recientemente la
atencion sobre la necesidad de construir nuevas herramientas
que ayuden a valorar mejor los niveles de corrupcion y la forma en
que las estrategias gubernamentales ayudan a eliminarla (OCDE,
2005; Pope, 2005; Galtung, 2006; Gonzalez, 2006; Dussauge, por
aparecer).

En cualquier caso, lo fundamental es que espacios como la
Revista de Administracion Publica del INAP continte fomentando
discusiones en torno a temas como este que son complejos, pero
que resultan indispensables para asegurar que la transparencia, la
rendicion de cuentas y la integridad publica son los pilares centrales
de la gobernanza democratica que México requiere.
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(Convencion de Mérida) a cinco afos de su adopcion

Socorro Flores Liera*

La corrupcion es un flagelo que obstaculiza el crecimiento de las
naciones al desviar, de manera significativa y en beneficio de
intereses particulares, recursos destinados originariamente al
desarrollo de nuestras sociedades. La Secretaria de la Funcion
Publica estima en 1% del PIB la cantidad de recursos que se
desvian a través de actos de corrupcion.

Las fronteras nacionales son utilizadas para evadir la justicia. En
ocasiones, para que los responsables de delitos de corrupcion
busquen refugio en terceros paises. En otros casos, para desviar
capitales producto de la corrupcion. Por ello, la cooperacion
internacional y el fortalecimiento de las legislaciones nacionales
se convierten en los medios mas eficaces para enfrentar este
fenédmeno.

Convencida de la urgencia de atacar este problema, la comunidad
internacional decidié crear un instrumento juridico de alcance
universal en el que se definieran normas comunes para combatir
la corrupcién, en todas y cada una de sus expresiones y
manifestaciones.

La Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion,
también conocida como Convencion de Mérida por haber sido en
dicha Ciudad en la que se abrié afirma en diciembre de 2003, refleja
la conviccion de los Estados por abordar de manera amplia y atacar

* Consejera, Directora General para temas Globales de la Secretaria de Relaciones
Exteriores.
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un fendmeno que afecta a todas las sociedades sin excepcién y que
abarca todas las esferas de la vida nacional. El presente ensayo
proporciona un panorama general de los retos y logros de este
ambicioso instrumento a cinco afos de su aprobacion y tres de su
entrada en vigor.

En este analisis, el papel de México no puede ser dejado de lado.
México fue y sigue siendo un actor importante en los esfuerzos
mundiales de combate a la corrupcion. Impulsé de manera decidida
la negociacion de este instrumento, contribuydé con propuestas
concretas y novedosas a su disefio, y promueve su adecuada
instrumentacién a través de la puesta en marcha de esquemas de
seguimiento y monitoreo efectivos.

A pesar del trabajo realizado y del activismo desplegado por nuestro
pais, es un hecho que la comunidad internacional esta lejos de
alcanzar los objetivos que llevaron a la adopcion de la Convencion
de Mérida y subsisten importantes desafios para asegurar su
implementacién plena y efectiva, pues erradicar la corrupcién se
convierte en una tarea en la que los gobiernos tienen un papel
importante pero no unico.

La Convencion de Mérida

La Conferencia de Mérida marco la apertura a firma la Convencién,
misma que entrd en vigor el 14 de diciembre de 2005, al reunir las
30 ratificaciones requeridas en su articulo 68. Actualmente cuenta
con 126 Estados Partes, que representan dos terceras partes de los
miembros de la comunidad internacional, nimero aun reducido si se
toman en cuenta los alcances de este flagelo. Ampliar la cobertura
de la Convencion de manera que se logre su universalidad es uno
de los principales desafios en el corto plazo.

El dia 9 de diciembre se conmemora el Dia Internacional en
contra de la Corrupcion, lo que brinda una excelente oportunidad
para reforzar las convicciones que llevaron a la adopcion de este
instrumento y para reflexionar sobre los logros alcanzados en su
instrumentacion.

Para entender bien los logros y pendientes, es importante describir
de manera somera los principales contenidos de la Convencion,
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cuyos ejes principales son la prevencién, la penalizaciéon y la
recuperacion de activos y sus objetivos.

Los objetivos de la Convencion consisten en promover:

a) La adopcion de medidas para prevenir y combatir mas eficaz
y eficientemente la corrupcién, asi como el fortalecimiento
de las existentes;

b) La cooperacion internacional y la asistencia técnica en
la prevencion y la lucha contra la corrupcién, incluida la
recuperacion de activos; y

c) La integridad, la obligacion de rendir cuentas y la debida
gestion de los asuntos y los bienes publicos.

La Convencion reconoce que una funcion publica eficiente y
transparente es la base de un buen gobierno, pero también que
para evitar los efectos nocivos de la corrupcion, resulta también
indispensable extender la aplicacion de sus normas al sector
privado e involucrar a la sociedad en el disefio e implementacién
de estrategias en la materia. Ante la marcada tendencia que
existe en el mundo hacia la privatizacion, la desregulacién y el
incremento de las transacciones comerciales internacionales, la
erradicacion de la corrupcion en el sector privado se vuelve cada
vez mas importante. El incluir a este segmento de la poblacion
dentro de su ambito de aplicacion es un logro importante de la
Convencion de Mérida.

Otro aspecto importante y novedoso en la Convencion radica en
el tratamiento que otorga a los fondos provenientes de actos de
corrupcion desviados de los erarios publicos nacionales a terceros
paises. Siendo estos fondos propiedad del Estado, hace que su
reincorporacién a los paises de los que fueron sustraidos se
convierta en un imperativo para reducir las afectaciones causadas
a dichos paises. La recuperacion de activos es en este contexto un
principio fundamental de la Convencién que obliga a los Estados
Parte a prestarse la mayor cooperacion posible para prevenir y
detectar movimientos de fondos que se consideren producto de la
corrupcion y facilitar su decomiso y recuperacion.
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Las Conferencias de Estados Partes

Las Conferencias de Estados Partes de la Convencién son la
herramienta que permite monitorear la instrumentacion plena
del Convenio y apoyar a los paises interesados en mejorar sus
capacidades nacionales de combate a la corrupcion. A la fecha se
han celebrado dos Conferencias, la primera en Amman, Jordania,
del 10 al 14 de diciembre de 2006, y la segunda en Nusa Dua,
Indonesia, del 28 de enero al 1° de febrero de 2008.

A pesar de este papel fundamental de las Conferencias, lo cierto
que las Partes no han logrado definir las modalidades concretas
bajo las que las Conferencias llevaran a cabo el mandato que les
confiere el articulo 63 de la Convencion. Los logros alcanzados
en Jordania y en Indonesia son limitados teniendo en cuenta la
magnitud del desafio.

La Primera Conferencia de las Partes, adoptd lo que denominé
“Lista de verificacidon”, que es una herramienta de apoyo a través
de la cual los Estados reportan la forma que dan cumplimiento
a las disposiciones de la Convencion. Las listas son elaboradas
por cada Estado de manera individual y son, por el momento, el
unico instrumento para dar seguimiento a la implementacién de
la Convencion. No hay ningun tipo de seguimiento colectivo a las
listas, ni mecanismos de revision.

Asimismo, desde la Conferencia de Jordania se establecieron
Grupos de Trabajo Intergubernamental de Expertos de Composicion
Abierta para los temas relacionados con recuperacion de activos,
asistencia técnica y para la aplicacion de la Convencién, mismos
que han sesionado de manera periddica con resultados limitados.

Durante la Segunda Conferencia se reconocié la necesidad de
contar con un mecanismo eficaz y eficiente que de seguimiento a
la implementacién de la Convencion y se encomendé al Grupo de
Trabajo Intergubernamental sobre el examen de la aplicacién de la
Convencion, preparar el mandato de un mecanismo de examen con
miras a su probable aprobacion en su tercer periodo de sesiones, a
celebrarse en Qatar, en 2009.

Desde entonces, el grupo de trabajo ha venido analizando distintas
propuestas para integrar el mandato del futuro mecanismo de
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seguimiento. Debe sefialarse que las visiones difieren entre paises
y que a la fecha no se ha logrado llegar a un acuerdo, a pesar de
que existen elementos compartidos. Para México resulta importante
que, ademas de reconocer principios tales como el respeto a la
soberania y la no intervencion, el futuro mecanismo reuna las
siguientes caracteristicas:

* Imparcialidad y objetividad en su ejercicio;

* Garantice una aplicacién justa y un tratamiento igualitario
entre las partes;

» Evite incurrir en clasificaciones de paises o en imponer
sanciones;

* Asegure transparencia en sus actividades al tiempo que
respete la confidencialidad de la informacién que se
analice;

* Asegure una composicion representativa, con apego al
principio de la distribucion geografica equitativa;

» Tome en consideracion los trabajos realizados en el marco
de otros mecanismos de examen existentes, sean regionales
o universales, a fin de asegurar un caracter complementario
y evitar la duplicacién de esfuerzos; y

* Contemple periodicidades concretas para la revisién y
seguimiento de avances.

Ademas, México ha senalado que el mecanismo deberia estar en
posibilidad de realizar las siguientes acciones:

» Identificar las dificultades que encuentren las Partes para
cumplir con los compromisos asumidos en la Convencion,
asi como reconocer los esfuerzos llevados a cabo por los
Estados para implementarla;

» Establecer grupos de evaluadores que incluyan entre sus
miembros a expertos provenientes de paises que cuenten
con sistemas legales similares al del evaluado a efecto de
que el proceso de revision sea agil, practico y concluyente;
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* Emitir recomendaciones respecto al estado que guarda el
cumplimiento de las disposiciones de la Convencién por
parte de cada pais miembro;

* Recopilar, producir y difundir informaciéon respecto a la
implementacion de la Convencion;

* Presentar los resultados obtenidos del examen a la
Conferencia de los Estados Parte de la Convencion, como
unico érgano competente para adoptar medidas respecto
a esos resultados, los cuales deberan ser posteriormente
sometidos a consideracion de cada Estado evaluado;

* Prestar asistencia en el intercambio de informacién sobre
buenas practicas y para afrontar los obstaculos encontrados
por los Estados Parte para la implementacion de la
Convencion; y

* Fomentar una colaboracién constructiva en los ambitos de
las medidas preventivas, la recuperacion de activos y la
cooperacion internacional.

Los trabajos para el disefio y mandato del mecanismo continuan
en marcha y se espera que durante la Tercera Conferencia de los
Estados Parte se logre definir el mandato del futuro mecanismo de
revision.

Es importante concebir a los mecanismos de seguimiento como
herramientas de cooperacion que permiten a los Estados facilitar
el cumplimiento de sus compromisos y asegurar el cumplimiento
de los objetivos previstos en las convenciones de las que emanan,
pero también son relevantes para asegurar un reconocimiento
de los esfuerzos realizados y claridad sobre los obstaculos que
dificultan la implementacion de estrategias efectivas de combate a
la corrupcion.

Programa Piloto para la Revision de la Aplicacion de la
Convencion de Mérida

De manera paralela a los trabajos que se llevan a cabo en
el marco de la Conferencia de las Partes y de los Grupos de
Trabajo establecidos, existen otros proyectos que buscan facilitar
la implementacién de la Convencion en espera de la puesta en
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marcha de su mecanismo de revision. El Programa Piloto para
la Revision de la Aplicacion de la Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion y la Iniciativa sobre Recuperacion de
Activos (StAR), son alguno de ellos.

El Programa Piloto es desarrollado con el apoyo de la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito en su caracter de
Secretariado de la Convencion de Mérida. Responde a un mandato
dela Conferencia de las Partes encaminado afacilitar la recopilacion
de informacion que permita a cada Estado monitorear la forma en
que aplica la Convencién. En esta fase, el programa aplica a paises
que decidieron participar de manera voluntaria y utiliza un método
que combina la auto-evaluacién (lista de verificacion) y el examen
de expertos. Una vez concluido, el programa piloto proporcionara
valiosos insumos para la creacién del mecanismo de revision a
que he hecho referencia en la seccioén anterior.

En uninicio, los Estados participantes fueron: Argentina, Austria, los
Estados Unidos de América, Finlandia, Francia, Grecia, Indonesia,
Jordania, Noruega, los Paises Bajos, Peru, Polonia, el Reino Unido
de Gran Bretana e Irlanda del Norte, Tanzania, Rumania y Suecia,
pero el numero fue ampliado en 2008.

La fase ampliada del Programa Piloto inici6 en mayo de 2008 y
México participa en ella examinando, de manera conjunta con
Noruega, a la Republica Dominicana. A su vez, nuestro pais es
evaluado por Panama y Grecia. La informacién utilizada para llevar
a cabo el examen es la proporcionada por los Estados en sus listas
de verificacion, pero también la que se obtenga a través del dialogo
entre los expertos evaluadores y el pais evaluado.

Los resultados del Programa Piloto seran llevados a la atencién
del Grupo de Trabajo Intergubernamental sobre el examen de
la aplicacion de la Convencion, como insumo para el disefio del
mecanismo de seguimiento.

Iniciativa sobre recuperacion de activos (StAR)

La Iniciativa StAR fue creada de manera conjunta por la ONUDD y
el Banco Mundial en septiembre de 2007. Parte del marco juridico
previsto en la Convencion de Mérida y busca mejorar la coordinacién
de esfuerzos entre los paises en materia de recuperacion de
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activos a través de medidas concretas de asistencia técnica y de
cooperacion judicial.

Cabe senalar que la Iniciativa StAR representa un instrumento
importante para hacer efectiva la aplicacién de las disposiciones
de la Convencion, ademas de que, como se menciond en parrafos
anteriores, la recuperacion de activos es considerada como el
principio fundamental de la Convencion de Mérida.

De manera especifica, la iniciativa estd enfocada en el desarrollo
de las siguientes acciones:

* Proveer asistencia técnica a fin de construir o reforzar la
capacidad institucional enfocada en la procuracion de
justicia, asi como alinear la legislacion nacional con la
Convencion de Mérida;

* Reforzar la integridad de los mercados financieros a fin
de que cumplan con la legislacion relativa al lavado de
dinero, lo que permitiria detectar el lavado del producto
de ilicitos y disuadir a los infractores, asi como mejorar
las capacidades y la cooperacion entre las unidades de
investigacion a nivel global;

* Asistir en el proceso de recuperacion de activos,
particularmente en paises en vias de desarrollo, por medio
de préstamos o subvenciones para financiar los costos de
lanzamiento, proveer asesoramiento para el reclutamiento de
consejo legal, y facilitar la cooperacion entre los paises; y

* Realizar el seguimiento del uso de los activos recuperados,
a fin de que puedan ser repatriados e invertidos en
programas dedicados al desarrollo, tales como educacion
y salud, entre otros.

Conclusiones

Desde los inicios de su negociacién, asi como a lo largo de estos
cinco afos posteriores a su entrada en vigor, la Convencién de
Mérida ha sido el marco idoneo para que los Estados Parte
reafirmen su compromiso para combatir el problema de la
corrupcion.
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Lo anterior, se ha visto materializado a través de la activa
participacion de los paises enlas diversas acciones llevadas a cabo
en torno a la Convencién. Como se comento, los dos periodos de
sesiones de la Conferencia de los Estados Parte que han tenido
lugar hasta el momento, arrojaron importantes resultados que
implican entre otras cosas, la disposicion de los Estados por dar
continuidad y efectividad a este instrumento internacional.

Entre dichos resultados se establecié la que hoy en dia es la
meta mas importante para la Convencion y sus Estados Parte, el
establecimiento de un mecanismo de seguimiento. Al respecto,
debe reconocerse que los avances alcanzados para la creacion de
un futuro mecanismo son significativos.

Por otra parte, a diferencia de otros instrumentos internacionales,
destaca el hecho de que a fin de dar puntual cumplimiento a las
disposiciones de la Convencion, se han creado otras iniciativas
como StAR, la cual de forma paralela a los trabajos que ya se venian
realizando bajo el marco de la Convencion, ha contribuido a que los
Estados Parte fortalezcan sus estrategias para cumplir con el principio
fundamental de la Convencion: la recuperacion de activos.

De manera particular, para México la Convencion de Mérida ha
representado la mejor via para prevenir, combatir, sancionar
y subsanar los graves efectos de la corrupcién, a través de la
cooperacion internacional. Se estima que ademas de seguir
contribuyendo con propuestas para lograr la puesta en marcha
del mecanismo de seguimiento de la Convencion, nuestro pais
debera avanzar en la armonizacion legislativa de acuerdo a las
disposiciones de ésta.

En suma, a pesar de que quedan muchos esfuerzos por realizar, la
Convencion de Mérida debe reconocerse como uno de los grandes
logros alcanzados por la comunidad internacional para afrontar uno
de los mayores problemas que socavan su integridad.
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Fundamentos éticos, politicos y técnicos de la transparencia

Ricardo Uvalle Berrones

Introduccion

Las sociedades abiertas tienen como fundamento de su
organizacioén politica al Estado de Derecho, lo cual origina un tipo
de institucionalidad que formaliza la comunicacion directa entre los
organismos gubernamentales y los ciudadanos en los marcos de la
convivencia democratica. Esto significa que las sociedades abiertas
han consolidado el régimen de las instituciones que las regula via
incentivos y penalidades para tener una convivencia mas armonica,
factible y productiva que sea fruto del arreglo institucional y la
aceptacion de las voluntades que en ellas concurren para articular
compromisos, requisitos y pautas de conducta.

En este sentido, la transparencia es una practica del poder
democratico que se orienta a establecer nuevas relaciones entre
los gobernantes y los gobernados para que la informacién publico-
gubernamental sea conocida a través de la interaccion de las
oficinas administrativas y gubernamentales y el publico ciudadano.
En efecto, en las democracias, el nexo gobernantes-gobernados se
finca en férmulas que permiten la construccion de la confianza en
un ambiente de credibilidad que debe cuidarse en todo momento
para favorecer tanto el desarrollo de la iniciativa individual como de
la accion colectiva. Por ello, la transparencia es una politica publica
que germina y se desarrolla con base en elementos institucionales
que apuntan por la vigencia de los sistemas de comunicacion y
aceptacion para que el ejercicio del poder tenga mayores elementos
de legitimidad.
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La transparencia se inscribe en la l6gica de la democracia, lo
cual significa que es parte de las responsabilidades que deben
formalizarse teniendo como referente el derecho a la informacion. La
informacion en las democracias implica que es publica y por tanto,
accesible a la comunidad civil y politica. La informacién publico-
gubernamental no es monopolio de nadie porque concierne al
desarrollo de la sociedad civil y en ese sentido, tiene que conocerse
aplicando reglas y procedimientos que aseguren su divulgacion
oportuna.

La transparencia es producto y productora de tipos de informacion
que sondeinterés paratodos, dado que se relaciona con las practicas
que la sociedad civil desenvuelve como organismo activo, productivo
y emprendedor para asegurar su sobrevivencia, desarrollo y calidad
de vida. Es producto de actores, normas, atribuciones y leyes que
indican como se produce y cdmo debe registrarse a la manera de
un sistema de archivos-registros para que se formalice el derecho
a la informacién. Es productora de respuestas de informacion que
se generan en las oficinas burocraticas, la cual es solicitada desde
partes distintas de la sociedad y se convierte por tanto, en objeto
de interés publico.

La utilidad de la transparencia es basica para que las democracias
funcionen de conformidad con la certidumbre; se avanza con ello
por la senda de la confianza y en ese sentido, los ciudadanos,
el mercado, las organizaciones sociales y los organismos civiles
tienen elementos para confiar en la eficacia de las normas desde el
momento en que hay apego a las mismas. La transparencia se ha
convertido en una herramienta que permite potenciar la confianza
en el poder, lo cual implica que es motivo de mayor aceptacion.
Forma parte en este caso de condiciones de vida que demandan
claridad en las reglas que la sustentan porque se relaciona con el
modo de funcionar de las sociedades contemporaneas.

El modo de funcionar de las sociedades contemporaneas se inscribe
en las capacidades que se generan para que los Estados respondan
a los ciudadanos con acciones responsables. Las capacidades
institucionales son el medio que posibilita que la sociedad tenga
los medios fundamentales de vida y éstos incluyen desde luego a
la transparencia, porque es el canal que permite a los gobernantes
y gobernados transitar hacia la existencia de un valor central que
es la confianza.
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La confianza es el activo mas importante para que la tarea
de gobierno sea entendida como un conjunto de capacidades
acreditadas que producen y desarrollan tanto los politicos como
los administradores del Estado. Responde la confianza a un modo
de vida en el cual los gobernantes y los gobernados ratifican el
contrato politico que articula la voluntad de aceptar la utilidad del
orden juridico y politico. De este modo, la transparencia es pieza
medular del contrato politico porque enlaza como politica publica
y respuesta institucional al objeto central de los Estados que son
los ciudadanos con el sistema de autoridad que tiene a su cargo
la direccién de la sociedad sobre la base de los acuerdos que se
traducen en agendas de trabajo.

Asi pues, la transparencia responde a las nuevas dinamicas
—ciudadanizacién, democratizacion, globalizacion, regionalizacion,
tecnologizacion— de la sociedad contempordnea y exige en
consecuencia, férmulas mas efectivas de institucionalidad para
que las tareas de administrar y gobernar tengan el mas alto crédito
politico, lo cual significa que los ciudadanos tienen confianza en el
orden establecido y en la calidad de los procesos que hacen posible
una mejor evaluacion, enjuiciamiento y mejora de los sistemas de
gestion publica que se aplican para dar sentido y efectividad al
ejercicio democratico del poder. La importancia y el valor de los
ciudadanos es el referente mas conspicuo para que la transparencia
sea entendida no s6lo como valor, modelo, politica o practica, sino
como un conjunto de creencias y formas de legitimidad que indican
cémo las instituciones del orden juridico y politico son entendidas,
comprendidas, aceptadas o rechazadas.

Para fines de exposicién, el presente trabajo se organiza del modo
siguiente: 1) Vision del poder; 2) El valor ético de la transparencia;
3) La naturaleza politica de la transparencia; 4) El contenido técnico
de la transparencia y 5) Conclusion.

Vision del poder democratico

Contexto

Elpoderen las sociedades contemporaneas tiene ante si, exigencias
publicas que le demandan visibilidad y claridad en sus acciones.

Es un poder sujeto a condiciones que no admiten claroscuros ni
ambigliedades, mas aun en tiempos en que los ciudadanos estan
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mas atentos a lo que realizan las autoridades y los organismos
gubernamentales. El poder no es mas algo reservado alos dirigentes
ni a los administradores del Estado.

Si es democratico se rige por valores fundamentales —consti-
tucionalidad, legalidad, eficacia— e instituciones —poder Ejecutivo,
LegislativoyJudicial,6rdenesdegobierno,federalismo,centralizacion,
descentralizacién, relacionesintergubernamentales—queloprestigian
como un conjunto de organizaciones que tienen sentido y razén de
ser para desenvolverse en las exigencias de la politica y lo publico.

Su fundamento politico y publico lo compromete con la vida
comunitaria y en ese sentido, debe ser objeto de vigilancia para
evitar que se sobreponga a la sociedad y a los ciudadanos. Lo
importante en el poder es que sea legal y legitimo, situacién
que lo caracteriza por su grado de aceptacion por parte de los
gobernados atendiendo también a la calidad de los resultados
que es capaz de generar. Los tiempos del poder ilimitado y
distante de los gobernados quedan atras, porque existen medios
institucionales que lo obligan a responder con oportunidad a los
cuestionamientos que se formulan desde las organizaciones de la
sociedad civil, entendidas como estructuras que tienen presencia
e influencia que las autoridades valoran para llevar a cabo la toma
de las decisiones publicas.

El tiempo del poder que se sustrae a los ojos de los ciudadanos
pertenece a la concepcion absolutista y despética que finca en
la opacidad la eficacia de su conservacion. Con el advenimiento
de las sociedades democraticas, no hay oportunidad para que el
poder se pierda a la vista de todos, menos para que sea entendido
unicamente en circulos de privilegio, es decir, por unos cuantos
qgue con base en practicas discrecionales, acceden o no para dar
a conocer la informacion que se demanda desde los espacios
publicos. El poder democratico es el resultado de luchas que han
derivado en el estallido de las revoluciones politicas, con objeto de
destruir los privilegios que aumentan las inconformidades sociales
y politicas. Cuando el poder no es democratico, hay riesgo de que
la informacion y los recursos bajo su custodia sean protegidos con
el fin de evitar su conocimiento publico.

La eficacia del poder no s6lo depende de su ejercicio, sino también
de sus fundamentos politicos y sociales. La legitimidad del mismo
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es requisito para valorarlo y reconocerlo por sus ventajas. Su
valoracion y reconocimiento se enlazan con la savia politica y
social que lo nutre como un sistema de capacidades y medios
para que sean aplicadas en razén de los fines del Estado. Este
como organizacion politica, es la maxima obra que se articula con
atribuciones y limitaciones para que con fundamento constitucional
y legal, cumpla las tareas que tiene encomendadas.

En consecuencia, el poder es una categoria que se relaciona no
unicamente con el deber ser del Estado, sino que implica que su
contenido material —acciones y eficacia— son fruto de la relacion
oOptima entre medios y fines. Esto significa que su ejercicio se
desarrolla en razén de lo que es y significa el Estado como un
sistema de imperativos, reconocimientos y sanciones. La acepcion
poder estatal es la clave para situar laimportancia de que la sociedad
no sea ajena a lo que realiza.

El conocimiento del poder es importante destacarlo para situar
sus objetivos, alcances y eficacia. En la relacion gobernantes-
gobernados, el poder tiene naturaleza institucional, lo que significa
que esta sujeto a restricciones. Una de ellas consiste en que su
forma de obrar no esta carente de normas y procedimientos que
debe cumplir. Lo importante en el poder estatal es que ha de ser
obediente al derecho para exigir con mayor legitimidad, obediencia
con el orden establecido.

Una caracteristica del poder en las sociedades modernas es que
tiende a la racionalizacion, es decir, al nexo légico de los medios y
objetivos que deben cumplirse. Esta significa que su construccion y
funcionamiento es de acuerdo a medios y fines, lo cual implica que el
poder estatal tiene que asegurarse de acuerdo a ese planteamiento
para evitar su desarticulacion.

La racionalidad del poder tiene como elemento a destacar que no se
ejerce en el vacio, sino en ambitos institucionales que lo estructuran
en decisiones, recursos, informacion y acciones. La racionalidad del
poder no es algo dado, sino que se construye a partir de la relacién
espacio-tiempo que le corresponde.

Tanto los poderes de la sociedad como la competencia que
desarrollan, son elementos centrales para que el poder del Estado
se organice con base en sus fundamentos politicos y legales que
son imprescindibles para hacer factible la tarea de gobernar. El
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poder del Estado es el centro de las demandas que se proclaman
para conocer lo que realiza en la vida comunitaria. Es no sélo
reconocido, sino también exigido para que no tienda hacia posturas
que lo alejan de los gobernados.

En la I6gica de la constitucionalidad, lo importante es que el poder
del Estado responda a los gobernados tanto en sus decisiones
como en sus acciones, dado que tiene fines sociales, politicos y
éticos que debe cumplir considerando el universo de lo publico, asi
como las implicaciones politicas que de ahi se derivan.

La constitucionalidad se integra por el conjunto de reglas que se
deben cumplir desde las esferas del poder, a fin de asegurar que
la vida comunitaria tenga elementos de confianza en la autoridad.
En este caso, lo previsible es una caracteristica de la sociedad
moderna, la cual se apoya en la relacion efectiva de los medios y
fines para dotar de racionalidad a la vida productiva y social con
apego al espiritu y contenido de las normas publicas.

De ahi la importancia de que el poder se cifia a las reglas que
legalizan y legitiman sus acciones para garantizar que la certidumbre
favorezca la coexistencia de los contrarios. Lo previsible del poder
consiste en que las autoridades entendidas como sus depositarias,
tienen la responsabilidad de ejercerlo considerando los principios
y normas que rigen su organizacion y funcionamiento, reduciendo
la tentacion de ejercerlo a la manera de una discrecionalidad
inconmensurable.

La concepcion del poder es importante destacarla para situar
porqué el poder democratico tiene que responder a los ciudadanos
a partir de compromisos que acreditan su utilidad y razén de
ser. La concepciéon del poder es punto cardinal para organizarlo
tomando en cuenta los valores de la vida asociada, la interaccion
de los grupos y las estrategias que asumen las organizaciones para
influir tanto en la agenda institucional como en la distribucion de los
recursos publicos. En el caso de la sociedad moderna los principios
de igualdad y libertad son el binomio que limita el poder del Estado
para que no se convierta en una esfera de abusos o privilegios
que ocasionan situaciones desiguales entre los gobernados. Esos
principios son los que definen la vida colectiva moderna y permiten
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que la sociedad, los individuos y las organizaciones politicas
desarrollen las tareas que justifican sus acciones con sentido de
cooperacion, participacion y corresponsabilidad que transitan de lo
privado hacia lo publico.

Si el poder es un medio para organizar lo diverso, lo heterogéneo
y lo contradictorio de la vida social y politica, debe articularse y
cohesionarse sobre la premisa de que es util para garantizar la
pluralidad de la vida comunitaria. Sélo asi se acredita el poder como
un sistema de autoridades, relaciones, organismos, mandatos,
incentivos y castigos que se aplican para vertebrar el conjunto de la
sociedad como un cuerpo productivo, estable y eficiente.

La importancia del poder no se agota en su enunciado, sino en
su practica, en los resultados que consigue y en el grado de
legitimidad que logra alcanzar para valorarlo como necesario y
efectivo. Esto implica que su ejercicio es condicion de su eficacia
para que tenga amplio reconocimiento por parte de los ciudadanos
y las organizaciones de la sociedad.

Por eso conocer y aprovechar el poder, es una de las tareas
mas importantes de los gobernantes, para conseguir que los
gobernados al vivir bien, puedan vivir mejor, considerando el
valor de la competencia que caracteriza a las sociedades con
orientacion de mercado. Si algo caracteriza a la vida moderna, es
que la competencia es un incentivo que multiplica la complejidad
de las relaciones sociales y politicas, motivo por el cual la tarea
de gobierno tiene que ser ademas de efectiva, cuidadosa de la
norma, responsable en su obrar y sensible para captar problemas y
expectativas de la poblacion.

Los fundamentos —consentimiento, prestigio, reconocimiento
y validez— del poder publico en las sociedades democraticas
es importante destacarlos para ubicar su sentido, tareas y
responsabilidad como medio que permite construir y ensanchar la
calidad de las instituciones y la calidad de vida de la poblacion.
Uno y otro elemento se corresponden para que la accion en
conjunto de las tareas de gobierno sea cada vez mas eficiente
y generar de ese modo, ventajas compartidas. La légica de la
democracia se caracteriza porque el poder no es sordo, ni ciego,
sino abierto y responsable ante los mandatarios del voto que son
los ciudadanos.
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En ese sentido, la certidumbre en su organizacién y ejercicio se
origina en el convencimiento social y politico que debe garantizar
que los conflictos y las tensiones sean atendidos y resueltos para
evitar que el Estado sea objeto de sacudimientos que puedan
fracturar las instituciones que lo organizan y sustentan.

La logica de la democracia se orienta a conseguir que el poder
del Estado sea vigilado y supervisado para que no incurra en
arbitrariedades que pongan en peligro la correlacion de fuerzas
en la sociedad. La eficacia de la democracia depende de como
se organiza el poder en las instituciones y cémo lo ejercen los
gobernantes con apego a las normas y el espiritu de lo publico. El
poder entendido como la capacidad de imponer la voluntad propia
a los demas, necesita regirse con base en normas y reglas que
atiendan a lo publico y a la necesidad de conseguir los beneficios
colectivos. De nada sirve la capacidad de imponerse a los demas,
si no hay beneficios que se han de distribuir atendiendo a planes y
politicas que se definen desde lo publico, pero que tienen sentido
politico. Unicamente cuando lo publico y lo politico se conjuntan
para fines de consolidar la eficacia de las politicas publicas, es
posible que el poder tenga sentido y aceptacion por parte de los
gobernados.

Nada mas importante en la vision del poder que sea orientado hacia
el cumplimiento diafano de los fines que lo justifican como una forma
de arreglo politico y un conjunto de practicas de gobierno. Con ello
es posible entenderlo por su efectividad funcional.

El valor ético de la transparencia

La transparencia forma parte de los valores que definen a
la democracia como un sistema de vida orientado hacia una
convivencia plural y diversa. Su importancia radica en que es un
medio para que el poder publico sea vigilado por los ciudadanos.
Si en la democracia prevalece el espiritu de lo publico, significa
que hay valores comunitarios que deben fortalecerse para asegurar
una convivencia mas efectiva. El espiritu (Bell, 1976:220) de lo
publico conlleva a la adhesiéon con el orden politico y juridico de
la democracia, el cual se finca en relaciones de reciprocidad. En
efecto, los gobernantes garantizan seguridad y calidad de vida
y los gobernados cumplen las normas que definen derechos y
obligaciones con base en el principio de igualdad. La reciprocidad

Uvalle Fundamentos éticos, politicos y técnicos 151

es parte del arreglo institucional que permite la convivencia de los
contrarios sobre la premisa de una vida publica mas cohesionada.

Por ello, la transparencia debe entenderse en la légica de que
el poder publico se entiende como el poder de los ciudadanos
y tiene que ser visible y manifiesto ante sus ojos. Lo publico del
poder implica que la transparencia se instituye como parte del
arreglo institucional entre gobernantes y gobernados para evitar
que el poder carezca de responsabilidad. La transparencia en
este sentido, es una forma de respuesta que contribuye a que la
organizacion y el ejercicio del poder no sean objeto de claroscuros,
sino que respondan a los valores de apertura, igualdad y bien
publico que los gobiernos modernos aceptan cumplir, mientras que
las administraciones publicas se encargan de definir los medios que
orientan y como se deben cumplir. La transparencia es un factor de
exigibilidad (Maguirre, 1998:86) publica para que la integridad de
las instituciones administrativas y gubernamentales sea el medio
que aumente la confianza de los ciudadanos en el orden juridico y
politico que regula sus condiciones y relaciones de vida.

Si el poder publico responde a los ciudadanos, no hay motivo para
que no sea visible y evidente ante ellos, sobre la base de que
responde a sus necesidades, demandas y expectativas, utilizando
para su respuesta efectiva, los recursos de la vida comunitaria. El
poder al servicio de los ciudadanos es condicion institucional de la
democracia, motivo por el cual sus acciones y responsabilidades
tienen que cefiirse a la legalidad, la honradez y la eficiencia. Desde
el momento en que el poder democratico se acerca a los ciudadanos
es factible valorarlo en términos positivos, considerando que reune
requisitos —dialdgico, receptivo, sensible- confiables para que sea
aceptado en los espacios de la vida publica. La transparencia del
poder es un horizonte que debe ampliarse para lograr que el nexo
entre gobernados y gobernantes tenga elementos de confianza que
son propios de ambientes institucionales que dan vigencia a las
normas del derecho positivo moderno.

El valor ético (MAP, 1997:35) de la transparencia es asunto de vital
importancia en el desarrollo de las sociedades democraticas, dado
que integra normas y conductas que han de ser congruentes en lo
que concierne a la gestion de los asuntos publicos. Alude a formas
de conducta y desempeno que estan a la vista de todos y que sus
acciones se relacionan con el destino de la vida comunitaria, el
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cual se articula en politicas y programas que tienen como finalidad
la vigencia del buen gobierno. En este caso, la responsabilidad
del poder por efecto de la transparencia, es un aspecto que debe
cuidarse para dar paso a mejores condiciones de gobierno.

Cuando la transparencia se alimenta por los valores de la ética, es
mas amplia la posibilidad de que sea aceptada con mayor fortaleza
de legitimidad. Con la ética la transparencia tiene contextos idoneos
que permiten su reconocimiento como una politica publica. De
este modo, lo publico entendido como el hogar de lo compartido,
tiene reglas que se cumplen no solo por el imperativo de la fuerza
estatal, sino por el convencimiento de los gobernados, el cual
sustenta en que el ejercicio del poder no se asila de la honradez y
la responsabilidad.

Evitar que el poder incurra en desviaciones, favorece que la
transparencia tenga grado de credibilidad por cuanto que hay
confianza en el sentido que no habra conductas ilicitas que
desacrediten a las instituciones y a los gobernantes. El mundo de
la transparencia no es ajeno a la gestion (MAP, 1997:93-98) de la
ética porque se relaciona con la categoria poder publico. Esta es la
expresion mas acabada de como los ciudadanos lo forman sobre
la base de un contrato social y politico en el cual los gobernantes
también tienen obligaciones que deben cumplir.

La transparencia no es una aproximacion ni un ensayo del poder
democratico, sino que responde a éste para que los ciudadanos
tengan la oportunidad de conocer sus acciones, evaluarlas en
razon de resultados y exigirle mejores respuesta de gobierno. La
transparencia como valor ético es condicién de vida para que el
poder publico sea entendido por su naturaleza democratica, la cual
se asocia a lo publico de la sociedad y a lo publico del gobierno. Esto
significa que el poder publico tiene como eje de su sustentacién los
valores de la democracia que, por su importancia y alcance, son
portadores de valores éticos.

En efecto, junto a la transparencia, la igualdad y la libertad son
valores que se proclaman para evitar desatinos del poder. La
expresion poder publico indica que hay reglas que deben cumplirse
de modo oportuno, efectivo y responsable para que la sociedad
tenga elementos favorables de convivencia y efectividad El poder
publico es funcional con la transparencia. Hay convergencia entre
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ambas categorias porque se inscriben en los contextos de la
democracia, los cuales tienen como punto cardinal la visibilidad
del poder.

En este caso, la visibilidad es un elemento inherente a la
transparencia y en ese sentido, hay una mejor interaccion entre los
gobernantes y los gobernados. Si la transparencia es productora
de confianza, esta genera a la vez aceptacion y legitimidad del
orden establecido. Se genera asi, una sinergia que favorece que
el poder publico no tenga cuestionamientos que incidan en su
desprestigio o rechazo. Lo importante es que el poder publico
visualizado desde la transparencia sea objeto de legitimidad
democratica.

Desde el angulo de la éticade laresponsabilidad, (Weber, 1973:79),
la transparencia se sustenta en los valores de la legalidad, la
imparcialidad, la honradez y la eficacia para que sea considerada
como un elemento de credibilidad en favor de las instituciones
del gobierno. Esos valores son basicos para que la transparencia
tenga validez ética que, sin duda, es necesaria para que las
decisiones y acciones del gobierno tengan grado de aceptacion.

Por otra parte, el contenido ético de la transparencia se relaciona con
el interés general y con la construccién de la confianza a favor de los
ciudadanos para diluir los déficits “democraticos” (Bellver, 2007:12)
que dafian a los gobiernos como instituciones responsables de
asegurar el interés general, que es punto esencial para ubicar las
tareas del gobierno. El interés general significa que ni los privilegios
o los favoritismos se encuentran por encima de las normas formales
y reales que rigen la vida comunitaria. El interés general no debe
entenderse como la suma de intereses corporativos, particulares o
gremiales, sino como la salvaguarda de lo que conviene a la vida
asociada en razén de la realizacion individual, colectiva y social.

El interés general tiene significado ético desde el momento en
que lo comunitario esta situado por encima de los particularismos
o lo faccioso y que las autoridades se encargan de hacer valer
con mandamientos de derecho que son de caracter universal e
imperativo general. Cuando éste requisito se cumple, se fortalece la
vigencia del Estado de Derecho. Esto significa que la congruencia
entre el ser de la norma y el deber ser que es lo factual, es diafana
y que los equivocos no tienen cabida.
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La congruencia es otro valor importante en la vision de la ética
porque implica formas de conducta que se expresan de manera
publica y que responden a la oferta de gobierno y al modo en que
se cumple para ventaja de los gobernados. Asi, la transparencia
no es solo un valor abstracto, sino que reune el perfil para que
sea considerada una politica publica y desde éste punto de vista,
implica que los gobernados tienen el derecho de exigir y cuestionar
a la autoridad informacién sobre capitulos que son de su interés
en términos de la vida colectiva, incluso para que sea analizada y
debatida en diversos foros publicos para corroborar el nexo entre lo
propuesto y lo cumplido.

El espacio de lo publico es otro punto a considerar para destacar
el contenido ético que concierne a la transparencia. Lo publico
entendido como el lugar comun en el cual conviven gobernantes y
gobernados, tiene como significado en la vida de la democracia, que
la informacién del gobierno y las instituciones administrativas tienen
que funcionar con apego a normas colectivas. La informacion de las
oficinas gubernamentales y administrativas tiene su origen en datos
que se generan en la esfera privada, es decir, en el mundo que
acredita los espacios particulares de las personas y los hogares,
mismos que se reconocen como uno de los fundamentos esenciales
de la vida moderna.

En consecuencia, es relevante la conjugacion de la calidad ética
de los servidores publicos y la calidad en la prestacion de los
servicios publicos (Rodriguez, 1998:51) para que la transparencia
sea una practica que realiza la Administracion Publica con apego a
la legalidad, la objetividad, la imparcialidad y la eficacia. No menos
importante es la conciencia ética en la Administracién Publica para
que la transparencia sea entendida en el espacio de lo publico,
como un derecho de los ciudadanos a conocer, analizar y evaluar
lo que realizan las oficinas burocraticas.

También es importante que la administracién dé la informacion
generada por las oficinas burocraticas sea objeto de cuidado, orden
y responsabilidad para evitar el dafio a la intimidad, integridad,
dignidad y seguridad de las personas. El uso correcto de esa
informacién en razén de normas y procedimientos burocraticos,
obliga a la autoridad a no divulgarla sin el consentimiento de
los interesados. Este planteamiento de caracter juridico tiene
significacion ética desde el momento en que se protege la
privacidad e intimidad de las personas que en las democracias son
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fundamentales para entender por qué los gobiernos legitiman su
razoén institucional como organismos de caracter publico. En este
caso, el habeas data es unafigurajuridica que protege la privacidad
e incluso la intimidad de las personas para que datos relativos a
su vida, no sean divulgados por alguna exigencia desde lo publico.
Lo que puede conocerse es la informacion que corresponde al
ambito de lo publico relacionado con las politicas, los planes y los
programas relativos a objetivos y metas comunes.

Las politicas publicas tienen que ser motivo de conocimiento y
debate ciudadano porque son respuestas que la autoridad formula
e implementa con recursos publicos, es decir, de la comunidad
organizada. Por eso las politicas publicas son objeto central de la
transparencia y en este caso, los politicos y los administradores del
gobierno como encargados respectivamente de su compromiso,
disefio e implementacion, estan obligados a que el escrutinio de
los ciudadanos les exija eficiencia y responsabilidad.

Por tanto, la informacion publica producida por el gobierno en el
ambito de lo publico, es decir, de lo comun, es la uUnica que debe
estar a la vista de todos; que sea accesible y compartida. Se
requiere para ello que la administracion de la informacion y ésta
sea cuidadosa y debidamente archivada para evitar el uso inmoral
de la misma.

Hay que cuidar en este sentido, que la cultura organizativa de la
Administracion Publica no distorsione los valores de la calidad, el
profesionalismo y la eficacia, dado que la atencion y el servicio al
ciudadano son fundamentales para evitar el desencanto del propio
ciudadano con el quehacer publico. El trato sensible, imparcial y
responsable hacia los ciudadanos es otra faceta que debe cuidar la
Administracién Publica atendiendo alalogica de latrasparencia. Esta
implica llevar a cabo una verdadera humanizacioén en la relacion de
las oficinas administrativas y los ciudadanos que ejercen el derecho
a la informacién porque ellos no son exclusivamente un archivo,
dato o un expediente, sino que constituyen la razén institucional
de la transparencia, asi como de la existencia del gobierno de lo
publico, entendido como el gobierno en el cual los ciudadanos
participan en la gestion de los asuntos colectivos con base en la
libertad, la deliberacion y la corresponsabilidad.

Hay que evitar en consecuencia, que la burocratizacién y la falta
de transparencia sean elementos corrosivos que alteren los
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fines publicos de la Administracion Publica. Cuando lo publico de
la Administracion Publica se diluye, se corre el riesgo de que el
aparato del Estado prevalezca sobre los ciudadanos, dando paso
a situaciones que vulneran beneficios, derechos y oportunidades
de realizacién. Lo publico de la Administraciéon Publica fincado en
la transparencia, es un dique para que el aparato de Estado sea
subordinado a los fines de la legalidad y publicidad para ventaja de
la sociedad civil y las organizaciones ciudadanas.

En consecuencia, la ética de la responsabilidad es un factor a
destacar para que los servidores publicos contribuyan a que los
fines publicos de la Administracion Publica se cumplan con apego a
la legalidad, la honradez y la eficacia. En ellos descansa el prestigio
de la propia Administracion Publica, dado que tienen en sus manos
las atribuciones, recursos y acciones que permiten a los gobiernos
responder a la agenda de los problemas colectivos. La ética de
la responsabilidad implica que los servidores publicos asumen
los costos de su actuacion colectiva, con lo cual se evita que en
los errores, omisiones e ineficiencias prevalezca el anonimato, la
impunidad o la arbitrariedad. La responsabilidad en el ejercicio del
cargo administrativo es ineludible en la visién de la democracia
politica, porque en ésta la gestiéon de los asuntos comunes implica
que el destino de las mayorias depende en buena medida de la
capacidad y responsabilidad de la clase politica, asi como de los
cuadros de administracion y gestion.

La transparencia debe arraigarse como un tipo de cultura
que estimule la credibilidad en el sentido publico para que la
Administracion Publica sea entendida como una institucion que
apoya y protege a los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos.
En este caso, el derecho a la informacién que es el punto de partida
para dar vida a la politica de transparencia, debe estar alejado de
la desconfianza para que sea posible la existencia de sociedades
abiertas y plurales que son propias de los sistemas democraticos.
La transparencia responde al poder democratico, a los gobiernos
responsables y a una vida ciudadana activa que tiene interés en la
conduccion de los asuntos colectivos.

Por consiguiente, la fidelidad de los servidores publicos con la
transparencia no admite dudas, intervalos o desconocimiento de lo
que significa para el interés general; éste tiene que ser efectivo para
que la convivencia politica sea menos turbulenta y mas productiva;
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ello implica que la imparcialidad y la responsabilidad son elementos
inseparables para que la igualdad y la libertad sean valores que
se garantizan en el trato que la Administracién Publica tiene con
los ciudadanos desde el momento en que debe ser mas abierta y
visible. Dar cuenta de lo que hace, informar a los ciudadanos y no
eludir sus compromisos en materia de transparencia, le confiere a
la Administraciéon Publica compromiso ético para que sea objeto de
una mayor confianza por parte de la sociedad y los ciudadanos.
Asi, el fundamento ético de la transparencia se orienta a que el
valor social y publico del gobierno tenga en la transparencia uno de
los principios fundamentales de su razén legitima.

La naturaleza politica de la transparencia

La democracia es un sistema de instituciones que se disefian
e implementan para que el gobierno (Pechard, 2005:13) de lo
publico tenga bases de certidumbre y efectividad tanto en su
operaciéon como en los resultados que consigue. Es un sistema
cuya interdependencia ha de funcionar sin desacomodar las partes
medulares que lo sustentan, debido a que son indispensables
para dar forma, estructura y efectividad al cuerpo productivo y
politico de la sociedad civil. Tiene como ventaja que sus bases
constitucionales definen lo que el poder debe realizar, cuales son
sus limites, qué corresponde a los gobernantes y cuales son los
derechos y obligaciones que los ciudadanos tienen en el espacio
de lo publico.

En este sentido, la transparencia entendida en lademocracia politica,
es una politica publica que tiene como objetivo que el ejercicio del
poder no se restrinja a unos cuantos, sino que tenga como referente
la importancia de lo publico (Béjar, 1995:61), asi como la vitalidad
de los espacios abiertos e interactivos de la sociedad. Contribuye
la misma para que las instituciones del orden publico sean abiertas
y visibles (Castelazo, 2007:239) ante el mundo de la sociedad civil,
el cual se integra por ciudadanos tanto en el aspecto formal como
en el contenido real de su existencia.

La democracia (Marifiez, 2008:168-169) es también un modo de
vida e interaccion que finca en las relaciones de correspondencia
la eficacia y validez de las instituciones, entendidas como un
medio que permiten el abordaje y solucion de los problemas de
manera pacifica y respetuosa para asegurar la convivencia de los
opuestos.
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La democracia en este caso, no se agota en los procesos
electorales, sino que comprende una variedad de elementos
—igualdad, libertad, rendicién de cuentas, renovacion del poder,
evaluacion ciudadana— que la distinguen frente a otros sistemas de
poder, porque institucionaliza formas de poder que contribuyen a la
inclusion, la participacion y la representacion.

La calidad de la democracia es el resultado de conjugar factores,
tiempos y procesos que contribuyen a que su funcionamiento
tenga rendimientos crecientes en términos de estabilidad, eficacia
y legitimidad. La premisa del poder en términos de eficacia, indica
que su funcionamiento es posible no sélo por las reglas del juego
que lo definen, sino por el modo en que se ejerce para ventaja de
los gobernantes y los gobernados.

De ahi que en la democracia el poder tenga definidos los espacios
publicos liberales (Habermas, 2006:156) de comportamiento que le
corresponden atendiendo al hecho de que la institucionalidad que
genera tiene que ser consecuente con los principios y hormas que
lo formalizan atendiendo a la legalidad y legitimidad del mismo. La
correspondencia entre la forma y el modo de su ejercicio del poder
tienen que orientarse hacia la definicion y el cumplimiento de las
metas colectivas.

La transparencia como valor, politica y practica tiene que ser
funcional y eficiente con el contenido democratico del poder
para que enlace tanto a los gobernantes y los gobernados, asi
como a las instituciones de gobierno con los destinatarios de las
mismas que son los ciudadanos. La transparencia atiende a las
condiciones en las cuales el poder no tiene que estar oculto ni
reservado por si mismo ante los gobernados. La transparencia es
una respuesta a las posiciones que se exaltan para que a través
de las arcanas los gobernantes y las instituciones no sean objeto
de cuestionamiento publico.

Las arcanas tienen como elemento basico que el poder se arregla y
funciona con base en secretos (Guerrero, 2008:20-21), es decir, que
no es accesible a los demas. Esta postura corresponde al mundo
de los mandos “infalibles”, insensibles y unipersonales que fincan
mas en el secreto y no en la deliberacion, la eficacia del poder. En
este caso, las monarquias absolutas y los gobiernos autoritarios
son ejemplo de cdmo la transparencia no puede germinar ni
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establecerse en sus correspondientes regimenes politicos, debido
a que el principio de publicidad (Guerrero, 2008:20) es inexistente y
la condicion de ciudadanos también.

La transparencia se forma en las sociedades abiertas, democraticas
y liberales; en la existencia de gobiernos que adoptan la deliberacion
como parte de una operacion institucional; en aquellas formas
de poder que tienen un lugar reconocido en los procesos de las
politicas y en los sistemas de autoridad que no temen ser evaluados
desde numerosas esferas de la vida comunitaria. La transparencia
responde a los gobiernos que deliberan en materia de asuntos
compartidos, es decir, publicos. En este caso, la transparencia
es parte importante en los arreglos del poder democratico y su
institucionalidad debe entenderse como una etapa en la cual los
politicos y los administradores del Estado no se ocultan de los
gobernados para realizar las tareas que tienen encomendadas.

Elfundamento politicode latransparencia se origina conla naturaleza
publica del poder, porque es el poder de los ciudadanos vy tiene
como fundamento la razén publica (Rawls, 1996:204). Su alcance
deriva de la relacion mandatarios —ciudadanos— y mandantes
—gobernantes— lo cual significa que hay relaciones de compromiso
tomando en cuenta los principios y valores del orden democratico.
Su efectividad se relaciona con el modo de cumplir las reglas que
la caracterizan como una politica publica. Su funcionalidad consiste
en los principios que la sustentan y que se han de estructurar en
reglas del juego que dan origen a modos de organizacién que se
encargan de arreglarla con base en medios y fines. Su credibilidad
se forma desde el momento en que el poder publico es conocido
por los gobernados y puede ser objeto de evaluacion.

La transparencia en este caso, responde a una etapa del desarrollo
politico relacionada con el grado de madurez ciudadanay el aumento
de la responsabilidad por parte de los politicos y administradores
del Estado de Derecho (Pechard; 2005:12) Denota como el
fundamento publico del poder dado por la constitucionalidad y las
normas de derecho positivo, es conocido por las esferas publicas
de la sociedad, para generar un ambiente de confianza.

Elfundamento publico del poder es la clave para situar las relaciones
politicas que lo definen como un conjunto de érganos, atribuciones,
jurisdicciones y responsabilidades encargado de asegurar la
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estabilidad y gobernabilidad en la vida comunitaria. Las relaciones
politicas se producen desde el momento en que los gobernantes y
gobernados convienen las formulas que permiten que el poder sea
visible y valorado por el objeto central de los Estados a saber: los
ciudadanos.

De nada sirve el poder cuando la critica desde la sociedad no llega
a las instancias de funcionamiento que lo estructuran como un
sistema de multiples acciones, velocidades, tareas y resultados.
De nada sirve el poder cuando esta lejos de la legitimidad. De
nada sirve el poder cuando la legalidad que lo formaliza es mas
enunciativa que real. Por eso la transparencia tiene como valor
politico que descubre al poder como es, lo hace mas publico y lo
somete al examen y el control de los ciudadanos. El valor politico de
la transparencia consiste a la vez en que establece que el ejercicio
del poder genera consecuencias a valorar y asumir, asi como las
penalidades que deben aplicarse cuando se incumplen las normas
y reglas.

Asi, la aportacion de la democracia moderna es importante
puntualizarloimplica que el ejercicio del poderno séloimplicanormas,
rituales, procesosy procedimientos a cumplir, sino responsabilidades
que deben asumirse en razon de ambitos de competencia y de la
responsabilidad que corresponde a los titulares de los érganos que
se encargan de su efectividad. Las autoridades constituidas no
estan en el poder para eludir responsabilidades; por el contrario,
cuando tienen a su cargo el ejercicio del poder democratico, estan
obligadas a informar, transparentar y argumentar los modos en
que producen y utilizan la informacién que es publica, dado que se
relaciona con diversas politicas que demanda la vida comunitaria.
Estas son el medio de actuacién mas visible que las autoridades
publicas utilizan para atender las demandas en competencia y los
conflictos de interés.

Por tanto, la transparencia también tiene sustento politico desde
el momento en que se reconoce como parte de los arreglos
institucionales que se originan entre los diversos actores de la
sociedad civil para que el ejercicio del poder sea mas publico. Su
aceptacion depende de la voluntad de los actores para convertirla
en politica publica, considerando las ventajas y costos que se
ocasionan en el terreno de la vida asociada. Su vigencia depende
de la voluntad para hacerla cumplir de acuerdo con los valores y
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las practicas del orden politico establecido. Su eficacia depende de
cémo se armonizan los medios y fines para dar y estimular formas
de conducta que desemboquen en un sistema de compromisos
acreditados.

La importancia de la transparencia tiene como horizonte el gobierno
de la democracia, lo cual implica la reivindicacion del poder publico
ante el poder politico, dado que éste responde mas a la logica
de los aparatos administrativos en si, considerando la naturaleza
compulsiva y coercitiva del Estado, mientras que el primero se
relaciona de manera directa con la voluntad de los ciudadanos para
crear y fortalecer los espacios que permiten vigilarlo y evaluarlo.

En la democracia es fundamental que el poder publico sea objeto de
monitoreo y seguimiento tomando en cuenta su radio de accion, los
recursos que utiliza y las normas que tiene que cumplir para producir
resultados que se traduzcan en beneficios colectivos. Con ello se
avanza en el fortalecimiento de su legitimidad, desde el momento
en que los ciudadanos pueden y deben ejercer control sobre él para
evitar que se sobreponga a los espacios publicos de la sociedad.
Lo efectivo en las democracias es que el poder no funcione sin
vigilancia ciudadana y en cambio sea regulado por normas escritas
que lo identifican por su legalidad y sentido de constitucionalidad
en el universo publico de la sociedad. Solo asi es posible que el
poder no se desborde ni desgaste. La eficacia del poder atiende al
principio de utilizar decisiones, informacion y recursos para alimentar
la funcionalidad de la democracia con objeto de que tenga resultados
crecientes en materia de gestiéon publica.

Cuando el poder es vigilado, evaluado y controlado por los
ciudadanos, significa que es mas publicoy en esa medida la relacion
politica entre gobernantes y gobernados es mas vigorosa, porque
se instituyen relaciones de confianza que acrecientan la vitalidad
de las normas democraticas. La transparencia no debe ubicarse
en si misma, sino de frente a la relacion de los gobernantes y los
gobernados, los cuales son la base del poder formal y efectivo que
da vida a las decisiones, los procesos, las acciones y los resultados
en materia de gobierno.

La transparencia no alude a un asunto mas del poder, sino a uno
de los mas importantes que debe considerarse para destacar
cémo el gobierno de la democracia es impensable sin la apertura
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y la publicidad tanto de sus estructuras como de los sistemas
de operacion que lo acreditan. En la légica de la apertura y la
publicidad, el poder se desenvuelve sobre la base de requisitos que
son basicos en su operacion y resultados para que la democracia
sea entendida como una practica de gobierno y un método que
permite a los ciudadanos conocer y participar en los asuntos de
interés comun con base en la participacion y la representacion
politicas, que son la férmula para que los propios ciudadanos sean
actores en la construccion de las decisiones publicas.

Por consiguiente, la transparencia es asunto vinculado a la apertura
y la publicidad de las estructuras administrativas y gubernamentales,
dado que su espiritu es que exista visibilidad para la vida asociada
y que en ésta, los gobernados conozcan lo que realizan las oficinas
burocraticas, mismas que tienen a su cargo tramos importantes de
responsabilidad en lo que concierne a la gestion de la informacién
y los recursos ejercidos. La administracion de la informacion y los
recursos publicos es asunto de primer orden que llevan a cabo los
politicos y los responsables de la gestion gubernamental, motivo por
el cual, el registro de los mismos tiene que efectuarse atendiendo a
normas y procedimientos que atienden a lo publico y que garantizan
una vida asociada regida por la certidumbre institucional.

De este modo, los secretos de Estado en si mismos no han de
prevalecer sobre la importancia de los asuntos publicos y estos son
un camino para evitar que la opacidad se convierta en la regla de
“oro” de los gobiernos que pretenden alejarse de los ciudadanos,
sin informar los costos de la tarea de conducir y los beneficios que
se distribuyen en la vida comunitaria. No se desconoce que los
Estados tienen zonas confidenciales y reservadas de informacion
atendiendo a su conservacion como organizacion politica, pero
debe puntualizarse de manera constitucional y legal cuales son
y fundamentar en razén de su propia seguridad, porqué no son
visibles a los ciudadanos, destacando los peligros y riesgos que ello
implica. Sin embargo, la informacion que corresponde a las politicas
publicas orientadas al desarrollo, a la calidad de vida y a los costos
compartidos, no deben ser reservadas (Cartelazo, 2007:240), dado
que son tipos de intervencion que la autoridad decide implementar
utilizando para ello, recursos publicos, es decir, recursos que
tienen su origen en el pago de los impuestos que llevan a cabo los
ciudadanos en su calidad de contribuyentes.
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El contenido técnico de la transparencia

La racionalidad técnica de la transparencia es una dimension de
complejidad creciente porque alude a cémo organizarla y hacerla
efectiva en la vida asociada sobre |la base de lo que es y significa
la democracia contemporanea. La concepcion valorativa dada por
su naturaleza ética y politica, tiene que concretarse en sistemas de
gestién que se sustentan en actividades, operaciones y acciones
que favorezcan su funcionalidad en un esquema de racionalidades
multiples que son producto de lo publico de la sociedad organizada,
lo publico del gobierno y la informacién publico-gubernamental.

La transparencia organizada en instituciones y practicas de
organizaciéon es el reto mayor que enfrentan los gobiernos y las
sociedades para que el derecho a la informacion sea objeto de
normas, reglas y procedimientos. Cuando una politica publica como
la transparencia es reconocida por la comunidad politica, los pasos
siguientes consisten en crear el ambiente organizativo que es
fundamental en la relacién efectiva de los medios con los fines. Lo
técnico de la transparencia no se agota en su faceta instrumental,
sino que tiene como base el disefo organizacional (Celas, 2008:24)
de las atribuciones, estructuras y responsabilidades que de manera
conjunta han de garantizar que la parte organizativa de los gobiernos
sea funcional y eficaz.

La importancia del diseno es el punto de partida para asociar cémo
la transparencia por cuanto modelo mental ingresa al mundo de
la autoridad, las decisiones, la operacion y las interacciones para
evitar que la incertidumbre (Celas, 2008:27) genere desconfianza
o confusion en los sistemas aplicados. Estos elementos dan
cuenta de que se trata de etapas y procesos que exigen ademas
de habilidades y destrezas, valores cognitivos que orienten su
funcionalidad a través de disposiciones formales. El disefio es el
trabajo fino que se lleva a cabo para que los modelos mentales
sean transformados en reglas de operacién que hacen viable el
funcionamiento de las instituciones atendiendo a su sentido y
razon de ser.

El disefio en consecuencia, se refiere a la fabricaciéon —creacion,
aportacion, sistematizacion— de la transparencia para armonizar
los elementos di simbolos que la caracterizan. El disefio se
entiende como el modo en que una idea, un plan o proyecto una



164 Revista de Administracion Pablica Volumen XLIII, Niumero Especial

vez enunciados y aceptados, ingresan al universo de los valores,
procesos y practicas de las organizaciones para que sean las
encargadas de que se traduzcan en acciones especificas. Del
disefio depende en buena medida que los modelos mentales
se conviertan en reglas de funcionamiento desde el momento
en que se alude a jerarquias, lineas de mando, sistemas de
coordinacién, tecnologias, presupuestos, cuerpos directivos,
cuerpos de operacion, archivos, registros, claves, nomenclaturas,
procesos, procedimientos, decisiones, acciones y relaciones inter
organizacionales, incentivos y sanciones.

El caracter técnico de la transparencia debe entenderse en lalogica
de los medios y fines que son esenciales para materializar los
objetivos y las metas. En este caso, el dominio de procedimientos
es importante para que mediante el conocimiento aplicado
entendido en la vision del capital intelectual, se detallen las
formas y modos en que se crean los sistemas administrativos y
burocraticos encargados de la operacién de las areas y esferas de
competencia. El trabajo detallado implica la creacion, colocacién,
sincroniay simetrias delas partes que hacen posible la construccion
y el funcionamiento de las instituciones. Es un tipo de trabajo que
exige calculo, prevision, programacioén y funcionalidad para que
los valores en este caso de la transparencia, queden arreglados
en atribuciones, funciones y acciones que hagan posible que
tanto los mandatos constitucionales, legales como reglamentarios
favorezcan que el derecho a la informacion se convierta en una
practica metodica de la vida publica, al relacionar a los gobiernos
con los ciudadanos.

La calidad del trabajo técnico se sustenta con la calidad del disefio
conseguido y éste es incuestionable, cuando la implementacion
de la transparencia se convierte en formas de aceptacion y
reconocimiento efectivo de los resultados conseguidos. Sin
embargo, conviene destacar que la calidad del trabajo técnico
depende de la calidad de los ambientes institucionales y
organizacionales que se generan con la participacion de directivos
y operadores, dado que integran la cadena de funcionamiento que
hace posible la conversion de los valores a practicas especificas
de gestion. No se encuentra aislado de éstos porque es producto
de los mismos y en ese sentido, su eficacia no es abstracta, sino
tangible, lo cual significa que tiene incidencia e impacto en los
espacios de lo publico.
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Lo importante en el caracter técnico de la transparencia es que el
espiritu y contenido que la caracteriza —accesibilidad y visibilidad—
se han convertido en sistemas de operacién que tienen como
contexto exigente la intensidad de la vida ciudadana, la dinamica
de los espacios publicos, la redistribucion del poder y el anhelo
de que los gobiernos sean mas publicos y menos opacos para
ampliar la confianza en las autoridades y en el orden juridico
y politico que la formaliza. La democracia como un sistema de
instituciones tiene que funcionar visualizando a dos actores
centrales en los procesos institucionales: los gobernantes y los
gobernados. En este caso, esos actores dan sentido y finalidad
al mundo de las instituciones, pero lo medular en este punto, es
que los valores y practicas de la democracia tengan cauces de
organizacién que garanticen la congruencia entre unos y otros.
De ahi que el contenido técnico de la transparencia sea articulado
a partir del nexo efectivo entre medios y fines, con objeto de que
la calidad de la democracia sea ascendente desde el momento
en que los gobernados puedan conocer y evaluar el desempeio
de los gobiernos con la informacién que es objeto de los archivos
administrativos. La publicidad sobre lo que realizan los gobiernos
so6lo se garantiza con un disefio técnico que, sustentado en reglas
del juego claras, permitan a los gobernados tener acceso a la
informacién que producen las oficinas burocraticas.

Si el gobierno democratico se caracteriza porque es abierto,
deliberativo y persuasivo, esas son las caracteristicas técnicas
que deben organizarlo como un sistema de gestion que se ocupa
y preocupa por conocer el sentir y el deseo de los ciudadanos. En
consecuencia, se da paso a un gobierno alejado de la opacidad,
el secretismo y los claroscuros para evitar que la suspicacia y la
desconfianza se arraiguen como un sistema de vida colectivo para
no quebrantar la certidumbre que necesita la vida contemporanea.
En este caso, su calidad técnica se conecta con los atributos que
son reconocidos de manera universal y que por tanto, no es posible
soslayar cuando se alude a su mundo de organizacion y gestion.
En este sentido la practica de la transparencia se apoya en dos
puntos centrales de los sistemas con capacidades diferenciadas: la
organizacioén y la gestion (Zapico, 2005:93).

Las organizaciones publicas se constituyen en el mundo real de
la transparencia, situacion que explica su alcance y efectividad
en el espacio de lo publico. La gestion se refiere a las formas
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y modos en que se lleva a cabo la practica de la transparencia
y refleja, ademas, la calidad de la relacion que hay entre las
oficinas, los directivos y los operadores con el publico ciudadano
que desea acceder a la informacion publico-gubernamental para
dar cumplimiento a las normas que legalizan su vigencia en razén
de los valores de caracter democratico.

Tanto la organizacion como la gestion son condiciones
imprescindibles para identificar y ubicar la practica de gobierno en
la vision de los objetivos a cumplir y los resultados conseguidos.
Una y otra son medios para que los gobiernos respondan a las
exigencias de lo publico utilizando para ello, la herramienta técnica
que asegure la interaccion entre los gobernantes y los gobernados.
En este sentido, la técnica es una herramienta, no un fin ultimo
que permite dar forma, sentido, y funcionamiento a un arquetipo
que se define en los contextos institucionales y que necesita
estructurarse en formas de comportamiento organizacional
encaminado a conseguir rangos de eficacia ante el universo plural
y diverso de la vida Publica. Su aprovechamiento, aplicacion
y utilidad favorece que el gobierno produzca en el marco de la
racionalidad institucional, valor publico para la vida comunitaria, lo
cual significa que la calidad de la gestién produce valor agregado
para que la calidad de la democracia sea mas consistente.

La creacién de valor publico (Aguilar, 2008:56) desde la
transparencia significa que los medios y los fines que el gobierno
utiliza para acreditarla en la vida publica se sustentan en la
calidad del disefio técnico y en la aceptacion por parte de los
ciudadanos de los servicios que hacen posible la satisfaccion de
los requerimientos de informacioén que formulan al propio gobierno.
Se trata en este caso, de una relacién reciproca que atiende a un
derecho reconocido como el de la informacién y el objetivo de
cumplirlo en tiempo y forma, por parte de las autoridades. El valor
publico compromete a los gobiernos democraticos para dedicar
atencién puntual al modo en que se enlazan los propdsitos de la
transparencia con los medios que la institucionalizan como una
politica publica.

El valor publico es la veta mas exigente que las autoridades
tienen que encarar para que la vida asociada tenga rendimientos
favorables en términos de una mayor y mejor legitimidad politica.
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El valor publico se ha convertido en el referente mas importante
de la calidad gubernamental. Sin embargo, es necesario destacar
que la politica de transparencia no obstante que tenga significado
politico, publico e institucional su verdadera prueba de fuego
es como se estructura en el universo de las organizaciones,
entendidas como espacios orientados a la administracion y
gestion de procesos para dar cumplimiento a objetivos y metas,
no obstante que las organizaciones se integran por diversas
comunidades que tienen sus propios valores e intereses y que
tienen influencia en su operacién.

Las organizaciones son ejemplo de la accién colectiva, la cual
tiene comportamientos diferenciados y aunque tengan como
referente a la racionalidad y la eficiencia, también se dan en su
seno conflictos de interés, lucha por el poder y visiones distintas
de como entender lo que se debe cumplir. Las organizaciones en
este sentido, son centros de poder que fincan en las rutinas y la
estabilidad la base de su supervivencia. Este hecho indica que
su funcionamiento responde a patrones de racionalidad a priori
(Arellano, 2006:66) y a la racionalidad posdecisional, (Aguilar,
1997:20) mismas que se definen con base en criterios, operaciones
y sistemas para asegurar la consistencia de las organizaciones.

Si la transparencia se encamina entre otros propdsitos a generar
confianza para los gobiernos, es importante destacar que los
principales actores de las organizaciones no adoptan conductas
necesariamente imparciales para conseguir ese objetivo. Los
actores directivos y operativos también tienen su propia vision de
la transparencia y en la légica de las decisiones organizacionales,
encuentran los espacios para incidir en su formalizacién vy
operacién. Les corresponde convertir en sistemas de gestion los
valores y objetivos de la transparencia. Para ello definen criterios
de operacion como el tipo de estructura que se necesita, la cuantia
de los recursos a utilizar, la forma de producir la informacién,
las relaciones de coordinacién que son indispensables, el tipo
de tecnologia a utilizar, los procesos que orientan la obtencion
y distribucién de la informacion, el disefio de las decisiones,
la forma de implementarlas, los tiempos de operaciéon de los
sistemas técnicos, los canales de atencion y respuesta al publico
ciudadano, la contratacién del personal responsable para apoyar
los procesos de organizacion.
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Desde el angulo de la transparencia, su viabilidad se relaciona con
los criterios de operacién que hacen efectiva su utilidad como un
derecho a cumplir. En este caso, en toda organizacion hay costos
de transaccion a considerar para cuantificar el funcionamiento de
los sistemas administrativos; hay diversas fuentes de informacién
que dan lugar a relaciones asimétricas; hay beneficios que se
valoran de acuerdo a costos administrativos, financieros y legales;
hay tipos de interaccion que apoyan o bloquean la actividad
administrativa; hay conflictos de interés que influyen en el logro o
no de la eficiencia; la heterogeneidad de los cuadros burocraticos
incide en la valoracion y las decisiones que se adoptan; la lucha
por las ventajas que tienen tanto decisores como operadores
en la produccidon de la informacion desde luego que impacta la
operacién de la gestion; la tension entre claridad y ambigledad
de las normas estimula las rivalidades burocraticas; el culto al
formalismo y la preferencia por las relaciones informales impactan
el rendimiento organizativo.

Ademas, la transparencia tiene que ingresar a los espacios de la
supervision, la vigilancia y la evaluacién, situacion que se conecta
con puntos sensibles del quehacer organizativo al determinar
los medios y tiempo que se adoptan para que sean efectivos.
Algo importante a considerar es que las organizaciones no son
espacios neutrales ni imparciales en lo referente a las politicas
publicas y a los programas administrativos. Toman partido y
asumen compromisos que juegan un papel clave en los momentos
de disenar y ejecutar procedimientos especificos.

En este caso, las politicas publicas como la transparencia estan
influidas no sélo por actores no gubernamentales, sino también por
actores gubernamentales y burocraticos. Estos tienen tramos de
decision y control que no estan dispuestos a perder, dando lugar
a rivalidades en los diversos tramos de autoridad que ejercen. Se
combina el sentido de la norma con los medios administrativos que
los cuadros burocraticos justifican para transformarlo en etapas,
procedimientos, tiempos y respuesta. No hay duda que las normas
positivas son interpretadas por los propios cuadros burocraticos
y en esos procesos tienen oportunidad de obtener ventajas para
imponer sus reglas de operacién. La discrecionalidad acompana el
ejercicio del poder burocratico, lo cual confiere ventajas a directivos
y operadores para que se formalice en pautas operativas y técnicas
que dominan con diversas racionalidades.
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De este modo el acceso a la informacion publico-gubernamental
depende fundamentalmente de la manera en que se arreglan para
fines de operacién, los valores, los intereses, las estructuras, los
requisitos, las restricciones y las decisiones que originan la cadena
de acciones que relacionan al gobierno con los ciudadanos. La
confianza que se espera produzca la transparencia, no depende
s6lo de las normas que la sustentan, sino del modo en que se
acredita en la vida publica y en este caso, tanto el disefio como
la operacion de los sistemas de gestion, juegan un papel clave
para que el derecho a la informacién sea ordenado a través
de respuestas técnicas y tecnoldgicas para ventaja del publico
ciudadano.

La carta de presentacion de las organizaciones en la vida
publica es la eficiencia, pero hay situaciones en que incurren
en contratiempos, dilaciones y formalismos que dan lugar a la
categoria falla, como es el caso de las fallas de transparencia
(Arellano, 2007:41-42), pero no implican conductas involuntarias,
sino conscientes y planificadas, dado que forma parte del quehacer
de las organizaciones y pueden responder a cierta légica de
intereses para que la practica de la misma transparencia no se
desarrolle con base en lo accesible y visible, sino de acuerdo a
claroscuros que dan vida a la opacidad y el secretismo.

En un esquema de nueva gobernanza es posible que coexistan
los valores de la democracia con los cuadros burocraticos de
las organizaciones para dar salida a la situacion tensa que se
forma con las categorias regulacion y confianza. La transparencia
es un valor, una practica y una propuesta de las sociedades
democraticas y su arreglo institucional comprende al mismo tiempo
el esquema de organizacion y regulacion que debe materializarla.
La compatibilidad entre el mundo de las instituciones y el de las
organizaciones es el reto a encarar para que sea parte medular
en el funcionamiento de las democracias. La regulacion por su
parte, se origina con las normas escritas, pero se organiza y
concreta con el concurso de las organizaciones. Ello implica
que el verdadero mundo de la transparencia se desarrolla en
las organizaciones con sus recursos técnicos y que la confianza
como valor intangible se genera en la relacién de los ciudadanos
y el gobierno; se obliga en consecuencia, a una alerta constante
para evitar que el procedimiento técnico y burocratico se imponga
a los procesos publicos y democraticos.
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Cuando eso sucede, la transparencia queda atrapada vy
desvirtuada, dando lugar al éxito de la racionalidad procedimental
sobre la racionalidad democratica.

Conclusion

El ejercicio de la transparencia es fruto de reglas democraticas
que la encauzan, regulan y garantizan como una politica publica.
El poder inteligente opta por la transparencia para responder a
los ciudadanos, la legalidad y las bases constitucionales que lo
estructuran para que también sea legitimo en términos formales
y politicos. La transparencia es una politica que acerca a los
gobernantes con los gobernados, evita que la sociedad y el Estado
tengan distancias infranqueables y contribuye a que el gjercicio
del poder se oriente mas por la racionalidad publica, no tanto por
la racionalidad instrumental, dado que ésta responde a una visién
estrecha de lo que significa la democracia como entendida como
un modo de vida organizado en diversas instituciones, es decir, en
diversas reglas del juego que regulan la conducta e interaccién de
los ciudadanos y la autoridad constituida.

Lo medular en la transparencia es que se convierta en un
medio que posibilita que la vida comunitaria se desarrolle sobre
la base de la eficacia institucional y el reconocimiento politico
de los ciudadanos hacia las autoridades y el orden politico
democratico. Es importante que la transparencia sea entendida
por su fundamento ético, politico y técnico para que sea valorada
como un modo de vida que amplia los espacios publicos y
favorece la naturaleza democratica del poder. La contribucion
de la transparencia a la vida colectiva es fundamental para que
los ciudadanos tengan la posibilidad de tener acceso y visibilidad
hacia las estructuras que se encargan de la administracién y
gestion de los asuntos colectivos.

En la medida que las instituciones administrativas vy
gubernamentales son objeto de mayor visibilidad, es factible
reconocer que el poder se cifie a las normas y evita el
ejercicio abusivo de la discrecionalidad. Es fundamental que
la transparencia sea entendida como una féormula institucional
que acerca a los ciudadanos con el poder y que facilita que las
practicas de direccion, programacion, control y evaluacién sean
mas efectivas, porque a través de las mismas, se lleva a cabo la
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direccion politica y social de la vida comunitaria. La importancia
de la transparencia consiste en que evita que la opacidad, los
claroscuros, la secrecia y la irresponsabilidad adquieran rango
de sistemas de operacion que debilitan y desacreditan a los
Estados.

De ahi laimportancia de que el disefio técnico de la transparencia
sea congruente en sus partes, lo cual implica armonizar érganos,
estructuras, operacion, asi como la implementacién de los
sistemas de gestién que se encargan de su funcionamiento para
potenciar la gobernanza y calidad de la vida democratica. De ahi
que el valor politico de la transparencia sea institucionalizado
con el derecho a la informacién y la obligaciéon de los érganos
gubernamentales de responder a las peticiones que se formulan
al mismo, atendiendo al espiritu, tiempo, condiciones y forma
de las normas que se invocan para este fin. De ahi que la
importancia ética de la transparencia sea el resultado de una
vida alimentada por los espacios publicos, la deliberacion y la
aceptacion del desempeno de las autoridades, porque se sustenta
en la veracidad de los hechos y en el cumplimiento responsable
de las normas relativas a la vida comunitaria. De ahi que el valor
administrativo de la transparencia demande sistemas de gestion
abiertos, visibles y responsables para que la informaciéon como
bien publico, llegue a quienes la solicitan de acuerdo con el
derecho a la informacion.

La transparencia no se entiende ni explica distante del valor y
practica de la legalidad democratica. Tiene que ser producto
de la misma o se convierte en una respuesta de los sistemas
autoritarios que no reconocen la relevancia de los ciudadanos
en los procesos de gobierno y en el cumplimiento de las metas
colectivas. Lo importante en la transparencia es que contribuya
a que la democratizacién de las instituciones del Estado y el
ejercicio de la democracia sean elementos complementarios para
dar paso a la sociedad abierta y al Estado de Derecho con base
en la libertad, la igualdad, la responsabilidad y la eficacia del
poder. Este paradigma es el reto mayor que hoy dia enfrentan los
sistemas politicos, dado que implica asumir compromisos con la
publicidad de los asuntos comunitarios.

La publicidad en el ejercicio del poder es garantia de una mayor
certidumbre, dado que es motivo de regulacion, vigilancia vy
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controles para evitar que se desborde en detrimento de los
gobernados. El poder en el Estado de Derecho tiene como
atributo que los gobernados valoran la certidumbre en su
aplicacién y efectividad, lo cual implica que no hay ni debe
haber sorpresas —modificacién brusca de las reglas del juego
en beneficio de intereses no colectivos— que provoquen danos
publicos. En este caso, la transparencia es un factor clave en
la certidumbre del poder estatal porque contribuye con normas,
reglas y procedimientos a que sea visible para todos y en ese
caso, no hay posibilidad de que prevalezca el gobierno de las
personas sobre el gobierno de las instituciones. El gobierno de
las instituciones refleja el desarrollo de las comunidades politicas
para que el poder publico sea entendido como el poder de los
ciudadanos, no como el poder de los aparatos burocraticos.
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Una nueva oportunidad: Transparencia 2.0

Marco A. Paz Pellat*

Los ciudadanos ya se apropiaron de Internet para usar el medio
a su favor, rebasaron a las organizaciones y al gobierno, porque
las autoridades no pueden regularla. Existe una nueva oportunidad.
Es necesario plantear la transformacion del Gobierno, partiendo
del ciudadano y utilizando el gran valor de las tecnologias de la
informacion y comunicaciones. El reto consiste en acercar la
transparencia a la vida cotidiana del ciudadano.

Que el ciudadano sepa cuando y en qué gasta el gobierno, que
conozca los sueldos de los funcionarios y que reciba informacion
clara, pero que ademas tenga la oportunidad de preguntar sobre
datos que no estan publicados, es una gran ganancia.

Sin embargo, es insuficiente porque no basta con saberlo. Ahora
se requiere interesar y hacer participar al ciudadano para que los
recursos se aprovechen bien y se obtengan resultados favorables.

La iniciativa de transparencia inicid con lo minimo: saber qué esta
haciendo el gobierno con los recursos publicos. Ahora es importante
dar el siguiente paso: asegurarse que los esta utilizando bien. El
tercer peldafio consistira en transformar a la transparencia en un
bien, en un valor cotidiano para el ciudadano.

Paraellohayquerelacionarese caudaldeinformaciéngubernamental
con las necesidades del ciudadano, para que éste pueda tomar

* Marco A. Paz Pellat es Director Ejecutivo de INFOTEC, centro publico de innovacion y
desarrollo tecnolégico adscrito al CONACYT, que contribuye a la competitividad del gobierno
y de las pequefias y medianas empresas, (PYMES) a través del uso estratégico de las
tecnologias de informacion y comunicaciones (TIC).
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buenas decisiones con respecto al gobierno. Si el habitante, en su
quehacer cotidiano, no encuentra utilidad a la transparencia poco
se interesara por ella.

Recordemos el caso del toallas-gate. De ese episodio hay aspectos
que rescatar:

*  Primero, laoportunidad que tuvo un ciudadano, un periodista,
de descubrir y consultar informacion que durante afos
estuvo guardada, oculta.

 Segundo, se atacd algo que es inaceptable. Pero la
transparencia no debe quedarse ahi, ésta es sélo la parte
basica, la primaria.

« Tercero, la transparencia debe convertirse en participacion,
en un valor ciudadano.

Confianza y eficacia

La transparencia por si misma no genera confianza, son sus
resultados los que ayudan a establecer un vinculo de seguridad con
el gobierno. De ahi que sea importante que ciudadanos y gobierno,
juntos, construyan una administracién publica mas eficaz. Ambos
deben buscar y explorar caminos innovadores y creativos para
resolver las demandas ciudadanas de hoy y las del futuro.

Alfinal del dialo que el ciudadano espera del gobierno son resultados
que se cumplan en tiempo y forma, y bajo un comportamiento ético.
La transparencia acompafia este proceso, asegura que lo que
se esta diciendo es cierto, y que efectivamente esta sucediendo.
Ademas, de esta iniciativa queda un registro de informacion objetiva
para poder evaluar a posteriori qué se hizo bien y qué se hizo mal.

La transparencia en un principio, lejos de generar confianza, como
ha sucedido en México, genero lo contrario. Tal y como ocurrié con
el tema de las toallas. Y es que hace unos afos lo que hacia el
gobierno no era conocido. La transparencia nacié para evaluar y
vigilar al gobierno, y —paradojicamente— éste decide los términos
en que se divulgara y organizara la informacion sujeta a escrutinio
publico. Y aunque ahora ya hay acceso a cierta informacion, es
necesario que ésta sea presentada en un formato mas entendible
para el ciudadano y, sobre todo, que le sea util.

Paz Una nueva oportunidad: Transparencia 2.0 177

El desarrollo de nuevas tecnologias, como Internet, cambié dicho
panorama. CompraNet, por ejemplo, ayudd a abrir oportunidades
y a hacer mas eficiente el proceso de compras gubernamentales.
El gobierno entendié que esta herramienta podria ser también
un arma muy valiosa para que los ciudadanos se convirtieran en
testigos, auditores y visores de que las decisiones que tomaban
las autoridades gubernamentales, en materia de adquisiciones,
estuvieran haciéndose apegadas a la ley.

Sin embargo, esto todavia es insuficiente. No basta con que se
cumpla la Ley, ademas hay que ser eficientes. A la luz de los
resultados de CompraNet, se puede decir que el gobierno ha
aprendido a comprar mal legalmente, no necesariamente mas
barato, ni con mayor calidad, ni con mayor oportunidad. Hay que
dar el siguiente paso.

Se debe entender que el gobierno es un ente vivo, no puede
estar estatico. Cuando se hace algo bueno, se cree que ya no se
puede hacer mas. México basa su economia en el conocimiento,
es decir, genera valor todos los dias sobre lo ya creado. El pais
esta en constante transformacion. Hoy hay una crisis financiera que
obliga al gobierno a innovar. El Estado es retado constantemente a
cambiar. Y las acciones buenas deben ser un estimulo para crear
otras mejores.

Transparencia electrénica

Transparencia es un ambiente de confianza, seguridad y
franqueza entre el gobierno y la sociedad, de tal forma que las
responsabilidades, procedimientos y reglas se establecen, realizan
e informan con claridad y son abiertas a la participacion y escrutinio
publico.

Transparencia es también una ciudadania sensible, responsable y
participativa, que en el conocimiento de sus derechos y obligaciones,
colabora en el fomento a la integridad y combate a la corrupcion.

La transparencia electrénica es el uso de las tecnologias de la
informacion y comunicaciones (TIC) para apoyar este proceso.

Sin embargo, poco se ha avanzado en convertir la informacion
publica en un valor para el ciudadano:
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* Desde el gobierno se deciden los contenidos a publicar.

* No siempre se atiende a las necesidades ciudadanas.

» Lainformacion es limitada y estatica.

* No existen servicios que agreguen valor a la informacion.
* Los medios son limitados: Internet y teléfono fijo.

* No se han convertido en tangibles: competitividad, partici-
pacion, democracia, y bienestar.

* La transparencia no se ve reflejada en la vida diaria del
ciudadano.

Es importante tener acceso a la informacién desde cualquier
dispositivo y en cualquier lugar o momento. El teléfono celular
acerca al usuario al goce de las ventajas de las TIC. Sin embargo,
no se utiliza como medio de difusiéon. Otro medio que no se utiliza
para informar al ciudadano es la television. A través de este
medio masivo se podria recibir y enviar informacion de manera
interactiva.

Hay que entender que México vive una economia basada en el
conocimiento, es decir, que el valor se da por la capacidad de aplicar
conocimientos a los servicios, productos y procesos. Quien tiene
la capacidad de aplicar estos conocimientos sobre una necesidad
concreta del mercado y la resuelve, tiene la oportunidad de tener
éxito. Anteriormente, ademas de esto, habia que tener el capital y
las relaciones. Al entrar a la gran nube de Internet, en horas o en
dias, se le puede dar un vuelco a la industria o se puede obtener
una fama de alcance global. YouTube nos muestra en todo momento
ejemplos de esto.

La transparencia no sélo debe alcanzar a la PC, sino también a los
teléfonos celulares y a los televisores. El crecimiento de las TIC
se esta dando por estos medios. Hay que reconocer esta realidad
y aprovecharla en el gobierno. Y luego entonces, aplicarla a la
transparencia.

¢, Como aprovechar ese gran fendmeno de nuevas tecnologias a
favor de la transparencia; coémo trascender lo basico, convertirlo
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en un medio de participacién y luego en medida dé valor de los
ciudadanos? Para transitar hacia la participacion ciudadana
y que los usuarios perciban util y valiosa a la transparencia es
necesario tomar ventaja de las tecnologias de la informacion y
comunicaciones. De otra forma seria muy complejo, practicamente
imposible, operar. Equivaldria a recibir a cada ciudadano en un
escritorio, escucharlo y resolverle sus inquietudes.

Transparencia para el ciudadano

Hay que garantizar que la transparencia —en la informacion del
gobierno—se conecte con la vida diaria del ciudadano. Esta conexion
puede ser através de varias arquitecturas. Una de ellas es relacionar
la informacion publica con el ciclo de vida del ciudadano.

Actualmente, la manera de seleccionar la informacion que estara
disponible en un servicio gubernamental basado en Internet se
basa en el criterio un funcionario publico, quien asume el rol y
los intereses de un ciudadano. Es un problema de oferta: alguien
decide que el mayor interés de los ciudadanos reside en conocer el
presupuesto, los sueldos, entre otros topicos.

Ademas, la forma en que se estructura la informacion estd muy
alejada del lenguaje del ciudadano. Por ejemplo, los sueldos de los
funcionarios publicos. Es una proeza entender esta informacion.
A menos que haya trabajado en el gobierno o tenga ciertas
habilidades y conocimientos, el ciudadano comun dificilmente
podra asimilar, analizar, comparar y cotejar dichos datos.

Hay que concederle al ciudadano con la mayoria de edad un
entorno democratico para que sepa utilizar responsablemente
la informacién. Es como la libertad de expresion, es preferible el
exceso que su cancelacion.

Resolver el tema de lainformacion util que podria generar el gobierno
implica enfocarla al ciclo de la vida diaria del ciudadano —desde
su nacimiento hasta su muerte—, pero también a los problemas
cotidianos como la seguridad social, vivienda, empleo, educacion,
derechos humanos, etcétera.

La informacién ya esta disponible, lo que hay que hacer es ponerla
accesible al lenguaje del ciudadano y empezarla a explotar de
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diferentes formas. Por eso es tan importante el tema de la Web
semantica, porque esta informacién contextualizada en un lenguaje
ciudadano adquirira mucho mas valor.

La Web semantica es una Web extendida, dotada de mayor
significado en la que cualquier usuario en Internet podra encontrar
respuestas a sus preguntas de forma mas rapida y sencilla gracias
a una informacion mejor definida. Esta Web extendida, basada en
el significado, se apoya en lenguajes universales que resuelven los
problemas ocasionados por una Web carente de semantica en la
que, en ocasiones, el acceso a la informacion se convierte en una
tarea dificil y frustrante.

Conocimiento al detalle

Hay secciones de transparencia por obligacion. ;No seria
conveniente tener un sitio, un portal, totalmente horizontal donde
estuviera disponible la informaciéon y donde pudiera compararse,
segmentarse, darle seguimiento; que contara con un asesor virtual
para poder manipular la busqueda de los datos?

Sin duda, el Gobierno Federal es quien ha hecho el esfuerzo mas
grande por ofrecer informacion, no asi el resto de los niveles de
gobierno y los poderes. Al contar con este portal, se podria analizar
mejor al Poder Judicial y al Legislativo, por ejemplo.

Hoy no es facil conocer las actividades de los legisladores. Seria
importante saber qué hizo el dia de ayer mi diputado, qué leyes
voto, en qué sentido. Hay que hurgar para conocer estos datos. Y
en el Poder Judicial, no se sabe como se comporta un juez, cuantas
quejas tiene, cuantos recursos de inconformidad generan sus
resoluciones; cuanto tiempo se tarda un proceso legal en promedio,
cuales se salen del promedio; cual es el juzgado mas eficiente, cual
el mas eficiente; cual es el juzgado que ha incrementado su nivel
de satisfaccién, quién estda mas atrasado. No existe informacion
suficiente para analizar la curricula de todos los participantes en el
Poder Judicial.

Con la Web semantica la informacion del gobierno podria quedar
contextualizada. Pero primero hay que darle un tratamiento
horizontal para explotarla mejor. Con la tecnologia podrian dividirse
los datos para poder compararlos con otros poderes y otros niveles
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de gobierno, para que los ciudadanos presionen y demanden
mejores decisiones y servicios publicos.

Y luego esta la estrategia multicanal. ;Por qué el Sistema de
Solicitudes de Informacién a la Administraciéon Publica Federal (SiSi)
s6lo es via Internet y teléfono? ;Por qué no se puede consultar
via celular, habiendo mas de sesenta millones de dispositivos en
el pais?

En ese portal horizontal también deberian de participar otras
organizaciones de la sociedad civil que reciben recursos, no via
impuestos, pero a través de aportaciones. Sindicatos, partidos
politicos, entre otros, tienen la obligacién de ser transparentes.

En ese mismo portal horizontal se podrian sacar servicios
para incentivar el uso de la transparencia, por ejemplo, ver
estadisticamente cuales son los temas mas solicitados, las diez
preguntas mas frecuentes, los diez temas de mas interés y sus
respuestas, entre otros.

Transparencia 2.0

La Transparencia 2.0 incorpora al ciudadano en el proceso de
transparencia, y asocia servicios y medios que le hagan util la
informacion para resolver sus necesidades. Por ejemplo, un padre
de familia que esta por elegir una escuela publica para sus hijos.
El deberia conocer el desempefo que ha tenido la escuela, la
evaluacion de competencias de los maestros y el aprendizaje de
sus alumnos.

Asimismo, en este portal de transparencia podria:

*  Preguntar en un foro sobre educacion.

» Solicitar informacién publica sobre evaluaciones oficiales de
las escuelas publicas.

Y el portal deberia ofrecer informacion de transparencia sobre:
* Resultados de la prueba ENLACE.

e Evaluaciones de la SEP a los maestros.
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» Cuadros comparativos.
* Actualizaciones y capacitacion de los maestros.

Otro ejemplo: alguien quiere firmar un contrato de luz, pero le
informan que ha usado ilicitamente el servicio. Este usuario deberia
conocer las razones que sustentan esa acusacion.

En un portal de transparencia, esta persona podria:
» Preguntar en un foro de servicios.

« Solicitar informacion publica sobre criterios para recibir el
servicio de energia eléctrica.

» Denunciar la negacioén del servicio y mal trato.

* Recibir asesoria para reclamar el otorgamiento del servicio.
Ademas, el usuario deberia obtener transparencia sobre:

» Tramites para una solicitud de energia eléctrica.

+ Conocer los criterios para otorgar el servicio y seguimiento
de la solicitud.

La Transparencia 2.0 se conforma de:

* Mecanismos de acceso faciles e inteligentes. Si existe la
informacion en cada sitio web, porqué no tener la informacion
horizontal en un portal para comparar datos. Utilizar otros
canales de difusion como el celular, kioskos, entre otros. La
informacion debe ser util para las necesidades especificas
del ciudadano. Hacer un portal horizontal y multicanal
es facil. A través de WebBuilder®, plataforma de nueva
generaciéon desarrollada por INFOTEC y que actualmente
es software libre, se reconoce el dispositivo de acceso y lo
adapta al medio.

* Informacién para los asuntos del ciudadano. Se trata de
generar transparencia enfocada a la vida diaria, por ende se
dispondra de una nueva generacién de contenidos de valor.
El gobierno se debe relacionar con las necesidades del
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ciudadano (vivienda, educacién, empleo, seguridad publica,
etcétera) y poner diferentes casos de uso. Por ejemplo, si
una pareja esta por tener un hijo deberia saber sobre los
requisitos para registrarlo, donde estan las oficinas, cuanto
cuesta, si hay que llevar un formato, qué papeles de los
padres son necesarios, etcétera.

Participacion en decisiones y politicas publicas. No
es suficiente tener acceso a la informacion. El ciudadano
quiere asegurarse de que las decisiones se toman bien.
Los habitantes suelen interesarse en temas que no son su
especialidad, por ejemplo, las finanzas publicas. En este
tépico les interesa saber mas a profundidad, pero también
quieren dar ideas, reflexiones, propuestas de mejoras,
revisar el resultado de esa politica publica especifica,
cerciorarse de que la evaluacion esta sustentada, juntarse
con otros ciudadanos y hacer foros con funcionarios publicos
para discutir esa politica publica y otras opciones, vigilar y
asegurarse que a lo que se comprometio el gobierno se esta
cumpliendo al pie de la letra.

En el tema de presupuesto, el ciudadano podria darse cuenta

del proceso de liberacion de éste, si se esta cumpliendo
con los calendarios, quién si y quién no cumple, por qué
no cumple, qué consecuencias tiene ese incumplimiento,
y qué acciones se van a tomar para poder recuperar las
desviaciones.

Ubicuidad (a cualquier hora y en cualquier lugar). De
todas las formas posibles hay que ofrecer acceso a la
informacién, no solo a través de los medios electronicos,
sino también via los medios de comunicacion. Por ejemplo,
que éstos destacaran cual fue la pregunta mas frecuente
sobre transparencia realizada en determinados sitios o
formulada a determinadas dependencias. Generar un
expediente personal para darle seguimiento en el momento
que se desee y que se vaya actualizando. Por ejemplo,
conocer sobre el cumplimiento del presupuesto en tiempo y
forma y que cada vez que haya una modificacién se informe
inmediatamente. Asi el ciudadano podria tener un tablero
de control.
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 Enfoque integral y holistico. Los temas nunca estan
aislados. Por ejemplo, el tema de democracia tiene
subtemas como son la ley electoral, partidos politicos,
elecciones, Congreso, entre otros. Y si el ciudadano
decide poner un subtema en el centro de su enfoque, se
reconfigura todo alrededor del mismo. Asi queda claro
que todo es sistémico y que dependiendo del interés del
usuario podra darle seguimiento a un tépico, sin perder de
vista los demas.

Compromisos del ciudadano

En México, el nivel de participacion es bajo. Se dice que porque no
hay medios. Es necesario desarrollar la cultura de participacion.
Los ciudadanos también tienen que ser transparentes. Por
ejemplo, en torno a la corrupcién. Los ciudadanos deberian
acudir a un sitio en Internet y declarar anénimamente cuantas
veces, como y por qué corrompen. El ciudadano tendria que
transparentar el cumplimiento de sus responsabilidades y
atreverse a evaluarse de frente a otros, para que entre todos
aprendamos como corregir los errores y como utilizar las mejores
practicas ciudadanas.

El ciudadano debe aprender a relacionarse y a compartirinformacion
con los créditos pertinentes. Hoy se puede utilizar la tecnologia
para resolver algunos problemas que en la vida diaria resultaria
complejo, como darle a cada quien su espacio de participacion y de
complementar informacion.

Hay ciertas ventajas en las tecnologias de la informacion y de
comunicaciones. Porejemplo, que se pueda compararlainformacion,
darle seguimiento, explotarla de una forma diferente a través de
invitar a la evaluacion de otros, entre otros. La informacién que le
interesa al ciudadano podria convertirse en un expediente personal
de seguimiento del gobierno, y se puede utilizar como un tema
de aportacion, de participacion para generar de manera conjunta
cambios y evoluciones en el servicio publico.

La Comisién Federal de Mejoras Regulatorias (COFEMER) esta
encargada de que los tramites no le compliquen mas la vida a los
ciudadanos y que agreguen valor. Participan casi siempre solo los
directamente involucrados, pero eso no representa a todos. Deberia
difundirse a todos, no solo a los interesados. Por ejemplo, si se
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va a promover una ley sobre pesca y acuacultura, a través de la
tecnologia, veintitrés millones de computadoras o sesenta millones
de celulares recibirian un aviso sobre la nueva ley y cémo ésta
afectaria al ciudadano y entonces éste podria participar. No basta
con decir que esté publicada en la pagina Web o en el Diario Oficial
de la Federacion. Se trata de tomar ventaja de las TIC, que ademas
lo ofrecen a un costo marginal.

El usuario podria participar en grupo bajo el concepto de
comunidades y en el tema que le interese. Si es en el tema de
tramites y regulaciones de la industria del autotransporte, que
pudiera generar una comunidad y una relacion entre iguales, (entre
el gobierno y los ciudadanos) para analizar y proponer mejoras,
evaluar resultados, dar seguimiento puntual a las iniciativas,
incluirse en las responsabilidades. Empero, el ciudadano deberia
tener oportunidad de participar también en otras comunidades que
trabajen en temas relacionados. Por ejemplo, el autotransporte
podria impactar en temas de tarifas, de costo de combustibles, del
tratado de libre comercio, por mencionar algunos.

Cuando el ciudadano esta por comprar una casa le interesara
conocer las opciones de crédito. Hay opciones publicas y privadas.
Hay oferta de vivienda, también publica y privada. Una vez que el
ciudadano haya elegido su casa, quisiera saber la opinion de otros
habitantes sobre la constructora, y también quisiera saber sobre
qué tan segura es la zona, cudl es la infraestructura comercial
disponible, qué vias de transporte posee, cuales son los planes de
desarrollo urbano que van a impactar en ese espacio fisico.

Hay que construir a partir de las necesidades especificas del
ciudadano, hay que hacerle llegar la informacion existente, pero que
esta dispersa en diferentes sitios. El concepto de una Transparencia
2.0 es que el ciudadano tenga la oportunidad de manejar un cubo
de informacion y explotarlo a su conveniencia, es asi cuando los
datos se convierten en un valor.

Bajo este conceptode transparencia, un ciudadano podria comunicar
al desarrollador de vivienda que la informacién que le provee es
deficiente. El usuario podria calificar varios de estos puntos en
la misma pagina para retroalimentarla y exponer sus vivencias y
experiencias para futuros compradores.
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Eneltemade comprasytramites que hace el gobierno, las personas
deberian saber no sélo qué compra y cuanto compra, sino qué
tan eficiente son sus compras, quién le esta vendiendo, conocer
cuales son las mejores practicas para evitar la corrupcion, cémo
compra el gobierno en comparacién a como compra un ciudadano
de a pie, conocer cdmo compran otros paises, opinar si compraron
bien o mal, sugerir. Hoy en dia, el ciudadano tiene una invitacién
a la participacién, pero no tiene los canales ni los derechos
garantizados de que la participaciéon va a ser productiva.

La participacion de los interesados también puede ser multimedia.
Es decir, podrian opinar a través de un texto, una grabacion, un
video o todos juntos.

Para la transparencia hay que dar pasos a ambos lados, del lado
del gobierno y del lado del ciudadano. El primero, debe volver a
recuperar al ciudadano y el entendimiento de las necesidades del
ciudadano.

Transparencia 2.0 es la posibilidad de explotar de forma mas
integral y adecuada la informacion publica y privada para
resolver los problemas del ciudadano, también apoyandose en
las experiencias de otros ciudadanos. Construir a través de la
inteligencia colectiva.
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La transparencia en las adquisiciones gubernamentales

Claudia X. Najera Prieto
Introduccién

Una de las principales preocupaciones de muchos gobiernos y de la
comunidad internacional para el desarrollo es la mayor efectividad,
eficiencia y transparencia de los sistemas de adquisiciones. De un
modo similar, todos han admitido que la mayor efectividad del uso
de los fondos publicos requiere la existencia de un sistema nacional
de contrataciones publicas que cumpla con las normas en el ambito
internacional y que funcione en la practica segun lo previsto.

Lospaisesendesarrollo conjuntamente conla OCDE, hantrabajado
mucho en la iniciativa de una Mesa Redonda para desarrollar un
conjunto de herramientas y normas reconocidas y aceptadas en
el ambito internacional que tienen como objetivo proporcionar una
guia para mejorar los sistemas de adquisiciones gubernamentales
y los resultados que estos producen. La iniciativa de la Mesa
Redonda culminé con la adopcién en diciembre de 2004 de la
Declaracion de Johannesburgo y el compromiso de adopcién de
la Herramienta de Indicadores de Base para la Evaluacién de los
Sistemas Nacionales de Adquisiciones. Consecuentemente de
las conclusiones obtenidas por la iniciativa de la Mesa Redonda,
bajo la coordinacion del grupo de trabajo “Efectividad de la Ayuda”
de la OCDE/CAD, se cre6 el Consorcio para los Sistemas de
Adquisiciones que ha impulsado el desarrollo de la Metodologia
paralaaplicacionde los Indicadores de Base parala Evaluacion
al igual que los Indicadores de Desempefio y Cumplimiento.

Por su parte, Transparencia Internacional (Tl) que es una joven y
reconocida organizacion no gubernamental dedicada, en el mundo
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entero, a la lucha contra la corrupcién asociada a la gestion de lo
publico. Desde sus inicios en 1993, ha puesto especial énfasis en
la comprensién y el combate de la corrupcion en la contratacion
de recursos publicos, uno de los aspectos mas criticos y mas
sentidos en la perspectiva del éxito o fracaso de los programas y
proyectos de desarrollo. Para ello, Tl ha participando, con diversos
actores institucionales, en alianzas estratégicas destinadas tanto
al reconocimiento y condena del soborno transnacional como
al desarrollo de mecanismos, herramientas o instrumentos que
permitan aportar transparencia, eficiencia y efectividad a los
procesos especificos de contratacion publica en los paises.

Desde las posibilidades y responsabilidades de Tl como ONG,
cabe destacar dos iniciativas al respecto: la activa participacién
en las gestiones y en los debates que condujeron a la aprobacion
y posterior implementacion de dos importantes acuerdos
internacionales que tipifican y condenan el Soborno Transnacional
como son la Convencién de la OCDE vy la Convencién
Interamericana de Lucha Contra la Corrupcion de la OEA, y el
disefno e implementacién de los Pactos de Integridad, definidos
como un instrumento que facilita la convocatoria a los distintos
actores que intervienen directamente en los procesos especificos
de contratacién de recursos publicos (funcionarios y proveedores
nacionales y extranjeros) para que se abstengan de corromperlos.
En este complejo empefio han participado miembros activos de Tl
en todo el mundo, desde las iniciativas conceptuales de Alemania
y Estados Unidos de América, hasta los esfuerzos practicos en
Panama, Ecuador, Argentina, Paraguay, Colombia y, desde luego
México, pasando por las adaptaciones de este instrumento en
Papua Nueva Guinea, Indonesia, Grecia e Italia.

Tanto los Pactos de Integridad como la Metodologia para la
Evaluacién de los Sistemas Nacionales de Adquisiciones,
constituyen, hoy en dia, las herramientas mas cercanasy probadas
con que cuentan los gobiernos de los paises para combatir la
corrupcién en su sistema de compras gubernamentales y fomentar
la transparencia de los procesos de contratacion y, sobre todo, de
los resultados.

El presente articulo no pretende ser una guia infalible de
transparencia y anticorrupcién, pero si busca describir ambas
herramientas a fin de que los lectores conozcan los avances
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de México en esta materia y principalmente las opciones que
se presentan ante compradores publicos y proveedores para
determinar la calidad y efectividad de los sistemas nacionales de
adquisiciones. Todos los participantes de este proceso entienden
que la evaluacién va a proveer una base comun sobre la cual cada
pais podra formular un plan de desarrollo de capacidad de los
Sistemas de Adquisiciones. La meta a largo plazo es ir mejorando
los sistemas nacionales de adquisiciones para cumplir con las
normas reconocidas en el ambito internacional lo que resultara en
una mayor efectividad en el uso de los fondos y en el cumplimiento
de las obligaciones del pais.

Debe considerarse que la metodologia y las herramientas
presentadas, tienen como objetivo central el desarrollo de la capacidad
para identificar barreras para la transparencia y la honestidad, pero
el progreso en esta direccion depende de las acciones que los
involucrados estemos dispuestos a adoptar para que funcionen.

Trasparencia y adquisiciones gubernamentales

El fildsofo argentino, integrante de la Universidad de Heidelberg,
Alemania, Ernesto Garzén Valdés, planted que la publicidad trae
transparencia y la transparencia trae que la gente se informe
mas de lo que sucede, y por eso alguien puede decir que
algunos regimenes democraticos parecen mas corruptos que los
totalitarios, y eso es falso. “Lo que pasa es que en los totalitarios
las cosas no se saben o0 no se publican, y en la democracia hay un
acceso grande o pequefo, pero algun acceso hay a la informacién,
y entonces la gente sabe que aca hubo algo que no estaba bien
hecho”, aseguro.

Durante el desarrollo de la mesa “Derecho de acceso a la
informacion y ciudadania”, realizada dentro de la V Semana
Nacional de la Transparencia que organiza el Instituto Federal
de Acceso a la Informacion (IFAI), el también doctor en Derecho
aseguré que en los estados democraticos toda violacion o
apartamiento del principio de publicidad tiene que ser justificado;
y en las constituciones modernas se establece que solamente
por razones morales puede ser que haya acceso a un secreto,
pero en general el principio de publicidad rige y solamente hay
procedimientos especiales para apartarse a ella.
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En este sentido, el tema de la publicidad, como elemento esencial
para la transparencia, se convierte en un asunto de prioridad para
las adquisiciones gubernamentales, que durante afios han estado
ligadas al tema de la corrupcion y de la “obscuridad”. —Me permito
remitir a una definicion de “transparencia” simple y elocuente que
en alguna ocasién me dio un alumno: transparencia, “es dejar pasar
facilmente la luz’-.

Al mencionar el tema de la corrupcién en el gobierno, la mayor
parte de la gente piensa inmediatamente en los sobornos
gue se pagan o reciben a cambio de otorgar un contrato para
bienes o servicios; para usar el término técnico, piensan en las
adquisiciones gubernamentales. Pocas actividades crean mayores
tentaciones u ofrecen mas oportunidades para la corrupcion que
las adquisiciones del sector publico. Cada nivel de gobierno y cada
tipo de organizacién publica compra bienes y servicios, a menudo
en cantidades y montos econdmicos casi incomprensibles. No es
evidente que esta sea la forma mas comun de corrupcién publica,
pero sin duda esta alarmantemente extendida y ciertamente tiene
la mayor publicidad. Casi no pasa ni un solo dia sin que se revele
un escandalo en torno a las adquisiciones gubernamentales en
algun lugar del mundo.

Este tipo de corrupcién ha causado un sinnumero de destituciones
de altos funcionarios e incluso el colapso de gobiernos enteros. Es la
fuente de desperdicios exorbitantes en el gasto publico, estimados
en algunos casos hasta en 30 por ciento 0 mas de los costos totales
de las adquisiciones. Desgraciadamente, sin embargo, se habla
mucho sobre el tema pero se hace poco por intentar resolverlo.

Para quien no es especialista, los mecanismos para realizar
adquisiciones parecen complicados o incluso misteriosos. A
menudo, estos mecanismos se manipulan de varias maneras v,
lo que es aun mas grave, sin gran riesgo de deteccién. Ademas,
los corruptores potenciales de ambos lados de las transacciones
a menudo encuentran personas dispuestas y listas para colaborar
con ellos. Se deben tomar precauciones especiales, dado que
quienes estan comprando (ya sea los que llevan a cabo el proceso
de adquisiciones o los que aprueban las decisiones) no estan
preocupados por proteger su propio dinero, sino que estan gastando
el dinero “del gobierno”.
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A veces se cree que la corrupcion en las adquisiciones
gubernamentales es un fendmeno que sélo se encuentra en paises
en desarrollo con gobiernos débiles y servidores publicos mal
pagados. Empero, en afos recientes los paises “mas desarrollados”
han demostrado ampliamente que las practicas corruptas en las
adquisiciones gubernamentales pueden convertirse en parte
integra de su manera de hacer negocios. La corrupcion en las
adquisiciones gubernamentales tampoco es el campo exclusivo del
comprador que controla los recursos: el proveedor o contratista que
hace una oferta no solicitada puede iniciar la corrupcién de manera
igualmente facil. Pero, ¢qué se puede hacer al respecto? Esta es,
por supuesto, la pregunta mas importante.

Principios para las adquisiciones gubernamentales justas y
eficientes

El proceso de definicién de prioridades gubernamentales debe ser
abierto y sujeto a discusion publica. Mientras mas importante sea
la obra o servicio a licitarse, y mientras mayor impacto positivo o
negativo tenga sobre la comunidad, més personas y comunidades
deben estar incluidas en el proceso de consulta para la toma
de decisiones. La comunidad tiene derecho a ser informada y a
comprender porque la inversion es realizada, en detrimento de otras
obras o servicios. Este principio es muy importante, especialmente
si se considera que muchos actos de corrupcién se inician con la
decision de un funcionario publico de contratar una obra o servicio
que no es prioritaria para un pais, debido a que le significara un
beneficio personal, en la forma de una importante “comisién”.

El objeto del proceso de contratacion publica debe estar claramente
definido. El objeto de la licitacion no puede ser definido por las
empresas oferentes y sus caracteristicas y condiciones deben
estar establecidas en las bases para la licitacion (pliegos o
documentos).

El proceso de adquisiciones debe ser economico. Debe tener como
resultado la mejor calidad de bienes y servicios por el precio pagado,
o el precio mas bajo a cambio de bienes y servicios de calidad
aceptable; no necesariamente se conseguira absolutamente la
mejor calidad disponible, pero si la mejor combinacion necesaria
para cubrir necesidades especificas.
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El proceso debe ser transparente. Los requisitos, las reglas y los
criterios para tomar decisiones deben ser facilmente accesibles para
todos los proveedores y contratistas potenciales y, de preferencia,
deben anunciarse como parte de la invitacion a la licitacion. La
apertura de las propuestas de licitacion debe ser publica, y todas
las decisiones se deben registrar claramente, por escrito.

El proceso de adquisiciones gubernamentales debe ser eficiente.
Las reglas referentes a las adquisiciones deben reflejar el valor y la
complejidad de los bienes que se van a adquirir. Los procedimientos
para las adquisiciones de menor valor deben ser sencillos y rapidos;
conforme aumente el valor y la complejidad de la adquisicion, se
requerira mas tiempo y reglas mas complejas para asegurar que se
acaten los principios. Para la “toma de decisiones” sobre contratos
mas grandes, quizas sean necesarios procesos de comités y de
revision; no obstante, las intervenciones burocraticas deben ser
minimas.

Acceso irrestricto a la informaciéon y garantia de intervencion
por parte de los ciudadanos. Todo acto relativo a licitaciones y a
ejecucion de contratos (convocatoria de licitaciones para pagos de
contratos realizados) debe ser publico y de acceso irrestricto. Todo
ciudadano debe tener derecho a solicitar, y obtener, informacion
sobre licitaciones y contratos. Los actos administrativos pueden ser
objeto de interpelaciones administrativas y judiciales por iniciativa
de las partes interesadas. Este es un aspecto fundamental para
la aplicabilidad de una norma para licitaciones y contratos, pues
los intereses eventualmente perjudicados por una decisidon
administrativa son los mejores defensores de esa norma.

La rendicion de cuentas es esencial. Los procedimientos deben ser
sistematicos vy fiables, y se deben llevar registros que expliquen y
justifiquen todas las decisiones y acciones.

La competencia y la integridad en las adquisiciones guberna-
mentales alientan a los proveedores y contratistas a que hagan
sus mejores ofertas; esto, a su vez, lleva a un proceso de
adquisiciones aun mejor. Los compradores que no cumplen con
estandares altos de responsabilidad y equidad se identifican de
inmediato como socios indeseables para hacer negocios.

Claramente, la corrupcion y el soborno no tienen que ser una
parte necesaria de hacer negocios. La experiencia demuestra que
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se puede hacer mucho para frenar las practicas corruptas en las
adquisiciones gubernamentales y fomentar su transparencia si hay
voluntad para hacerlo. Los Pactos de Integridad, desarrollados por
Transparencia Internacional y la Metodologia para la Evaluacion de
los Sistemas Nacionales de Adquisiciones Publicas, definida por la
OCDE, son dos ejemplos de dicha voluntad.

Pactos de Integridad

Los Pactos de Integridad han sido disefiados de manera genérica
por Tl y estan siendo utilizados por distintos capitulos nacionales
en diferentes latitudes, el analisis de sus caracteristicas, alcances
y logros debe ser abordado a partir de la identificacion de las
condiciones institucionales, sociales, politicas y culturales del
entorno en cual se da dicha implementacion.

Para el caso de México, los Pactos de Integridad, fueron adecuados
e implementados por Transparencia Mexicana' (TM), como una
herramienta para fortalecer la transparencia, la equidad y la probidad
de las contrataciones gubernamentales.

El proceso de implementacién de cada Pacto de Integridad es
una invitacion a un cambio cultural voluntario. Busca convocar a
grupos especificos de ciudadanos a aceptar sistemas reguladores
comunes, ligados a un régimen de gratificaciones y sanciones
que estan por encima de los establecidos en el marco legal
local, dandole valor agregado a este ultimo en el ambito de la
ética. Es un mecanismo formal en el que los participantes en una
licitacién (la entidad o dependencia convocante y los licitantes)
se comprometen a no incurrir en practicas de corrupcién en el
proceso de que se trate.

Finalidad

Los Pactos de Integridad pretenden, en conjunto con otras
herramientas disenadas para tal fin, contribuir a transformar las
condiciones estructurales de la contratacién de recursos publicos
en el pais, lo cual se ve reflejado en indicadores tales como: (i)
adecuada estructuracion de los proyectos, (ii) discusion publica

" Transparencia Mexicana nace como una organizacion no gubernamental en 1999, como un
capitulo de Transparencia Internacional.



194  Revista de Administracion Pablica Volumen XLIII, Niumero Especial

de pliegos (bases de licitacion), (iii) evaluacién de ofertas dando
prioridad al espiritu de las normas y no a los aspectos de forma,
(iv) compromiso de los ejecutores con las politicas de rendicién de
cuentas, (v) aceptacion delinterés colectivo por encima del particular,
(vi) vigencia del control social, (vii) manifestacion de aceptacion de
las reglas y de los resultados por parte de los participantes.

Objetivos

* Aumentar la transparencia en las licitaciones o concursos
publicos para generar confianza y credibilidad entre los
funcionarios publicos, los oferentes y la opinion publica en
general sobre la honestidad y transparencia con la cual se
adelantan los mismos.

* Generar un cambio cultural voluntario por parte de los
involucrados, que acerque su comportamiento a los
principios éticos y al marco legal que rigen a la sociedad.

* Acordar reglas del juego que contribuyan a equilibrar las
fuerzasrelativas entre laempresaganadoraylosfuncionarios
publicos.

* Producir informacion empirica sobre el mapa de riesgos de
corrupcién en el que se desarrolla la inversion de recursos
publicos, mediante el analisis de los elementos comunes
y de las particularidades de las diferentes licitaciones y
concursos acompanados, entérminos delasvulnerabilidades
identificadas.

Metodologia para la implementacion de los Pactos de
Integridad

Los principales momentos asociados a la implantacién de un Pacto
de Integridad, conforme a la metodologia definida por Tl, que no
necesariamente se dan de manera lineal, son:

Identificacion de recursos, para poder asumir la responsabilidad
de liderar y acompanar la suscripcién de un Pacto de Integridad es
indispensable identificar y garantizar oportunamente los recursos
de toda indole (técnicos, humanos, financieros, administrativos y
de cooperacion) necesarios para adelantar la tarea. En el caso de
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México, Transparencia Mexicana sefiala que el financiamiento debe
ser compartido por los participantes y la autoridad convocante. El
costo de la participacién de TM, es de cinco mil pesos la hora +
IVA. (Pago total que sirve para pagar los honorarios del Testigo
Social (TS)2.

Concrecion de la voluntad politica. La implantacién exitosa de los
Pactos de Integridad exige una clara y efectiva voluntad politica de
los responsables del gasto publico, la cual debe traducirse en, por
lo menos, tres resultados: (i) el equipo directivo de la instituciéon
publica, responsable de la licitacibn o concurso, comparte la
pertinencia y la viabilidad de la aplicacién de la herramienta, como
mecanismo idéneo para fortalecer la transparencia del proceso;
(i) la maxima autoridad a cargo de la licitacibn o concurso
publico expresa, ante los interesados, su compromiso ético con
la proteccion de la probidad del proceso e invita a todos los
involucrados a proceder en igual sentido; (iii) la entidad suscribe
un Convenio Marco con Transparencia Mexicana con el propdsito
de instrumentar la metodologia del Pacto de Integridad. En dicho
convenio se establece la participacion de TM en al menos una
licitacion seleccionada de comun acuerdo (por su importancia
econdmica o social) y otra seleccionada aleatoriamente.

Construccion de una proclama de Compromiso ético con los
funcionarios publicos. Como se trata de generar un cambio
cultural voluntario, que comprometa a los involucrados de manera
personal con el acatamiento de los principios éticos y el respeto
al interés general, los servidores publicos que tienen algun nivel
de responsabilidad en el proceso licitatorio y que por lo mismo
pueden afectar las decisiones objetivas y transparentes del mismo,
deben trabajar en talleres para identificar tanto el mapa de riesgos
de corrupcion en los distintos momentos del proceso y sus propias
vulnerabilidades en este contexto, como los compromisos de accion
que les permitan protegerse a si mismos y ala licitacion contra dichos
riesgos. A su vez, deben acordar las gratificaciones y sanciones
asociadas al cumplimiento de los compromisos asi adquiridos. La
proclama de compromiso ético resultante de este ejercicio registra
las obligaciones adquiridas y se constituye en el punto de partida
para que la maxima autoridad de la institucion convoque a los

2 Testigo Social es la persona invitada por TM para que por si mismo y/o a través de sus
asistentes esté presente en todos los eventos relacionados con la licitacién y rinda un informe
a la sociedad a cambio de una remuneracion econémica.
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oferentes a suscribir el Pacto de Integridad, respaldada en las
responsabilidades asumidas por sus funcionarios.

Discusién publica de bases concursales (pliegos de requisitos). El
momento mas importante para el éxito de los Pactos de Integridad
€s uno que, claramente, puede ser visto de manera independiente
pero que, por el valor que agrega al proceso, debe ser siempre
programado como parte de la metodologia de implementacién
de todo Pacto de Integridad. Se trata de la discusion publica
de los pliegos de condiciones, bases de licitacion o términos de
referencia por parte de los involucrados y con la participacion de
expertos en el tema en cuestion, para garantizar que las reglas del
juego sean claras, equitativas, viables y transparentes. Son varios
los mecanismos que se pueden utilizar para esta discusién, como
las audiencias publicas cualificadas, las reuniones convocadas
con sectores de interés especifico, la publicacion de las bases
en Internet para recibir y responder todas las observaciones y/o
su discusion con los mismos oferentes (como de hecho lo define
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico).

Monitoreo de la discusion y respuesta alas observaciones. Alcanzar
la confianza de los participantes en el proceso depende, en gran
medida, de lograr que la apertura del mismo a un mayor numero
de observaciones, sugerencias y preguntas, vaya acompafada
por respuestas efectivas y sustentadas por parte de la convocante.
Si estas respuestas no se dan o sencillamente se contesta que la
convocante se mantiene en lo inicial, sin ninguna sustentacion, la
inconformidad es mayor que si nunca se hubiera dado el espacio
para preguntar. Por este motivo, la ley de la materia exige que las
observaciones se reciban, revisen y contesten adecuadamente.

Trabajo con los OFERENTES. A partir de los elementos generales
del Pactode Integridad y de los aspectos registrados enla Proclama
de los funcionarios, los interesados en participar como oferentes
deben elaborar su propio mapa de riesgos de corrupcién para
identificar las vulnerabilidades que se presentan y las medidas
que ellos han de tomar para ganar confianza en la transparencia
de contratacién, todo de acuerdo con las leyes mexicanas y de
forma adicional a las mismas. Es importante que el analisis y
los compromisos los elabore cada proponente al interior de su
empresa, con todos los involucrados en la preparacion de la
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propuesta, para que la cabeza de la firma, que es quien suscribe
el Pacto, cuente con el respaldo de las obligaciones éticas que
han adquirido sus empleados con él. En la medida de lo posible,
es conveniente que el proponente desarrolle al interior de su
empresa un cédigo de ética. Un aspecto central de este ejercicio
es la definicion y acuerdo, entre los oferentes, sobre las sanciones
(que no necesariamente son multas) a que se hacen acreedores
siincumplen el Pacto y sobre la instancia que les servira de arbitro
para establecer dicho incumplimiento de manera mas expedita y
transparente que los sistemas judiciales tradicionales del pais.

Identificacién de un ARBITRO. Como se mencioné antes, otro
momento fundamental es la identificacion, por parte de los firmantes
del Pacto, de un tercero independiente de la toma de decisiones,
que sirva de arbitro en el caso de presentarse una queja sobre el
comportamiento de alguno de los signatarios del Pacto y que tenga
la responsabilidad de decidir sobre la aplicacion de las sanciones
definidas por anticipado. Es preciso que la organizacion que se
seleccione para este fin tenga procedimientos establecidos y
una capacidad operativa para adelantar el arbitraje, que le dé la
capacidad de estudiar elementos probatorios y decidir en equidad
sobre la violacién de compromisos de caracter ético, mas alla de
lo que suceda posteriormente en el Plano de la justicia ordinaria
cuando la violacion ética tenga asociado un delito penal y/o una
irregularidad administrativa. Debe ser ademas una institucion no
s6lo de gran credibilidad para los signatarios sino de la mayor
respetabilidad por parte de la sociedad en general.

Suscripcién del PACTO DE INTEGRIDAD. El resultado de toda la
discusion descrita se concreta en el texto del Pacto de Integridad a
ser suscrito por la maxima autoridad de la entidad convocante con
el representante de mas alta jerarquia de cada una de las empresas
o compafnias oferentes. El texto del Pacto de Integridad consagra
el compromiso negociado y suscrito entre las firmas oferentes y
las autoridades, de acogerse a un determinado sistema regulador,
con sus posibles gratificaciones y sanciones, el cual debe generar
la confianza indispensable para que todos reconozcan, valoren y
defiendan la probidad de la contratacion.

Monitoreo de la evaluacion y adjudicacion. Esta es tal vez la
etapa mas delicada del proceso ya que en ella es donde surgen
riesgos derivados de la posibilidad de subsanar informacién o de
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la necesidad de aplicar interpretaciones cuando las bases no han
sido lo suficientemente claras o cuando, al revisar los informes
de la evaluacion, los oferentes sustentan que esta no es correcta
en diferentes aspectos. Transparencia Colombia acompafa esta
etapa como observador revisando los procedimientos y estudiando
los informes, las observaciones, la discusion sobre las mismas y
las respuestas, con el fin de manifestarle a la entidad publica sus
inquietudes cuando, segun su criterio, las decisiones que se estan
tomando pueden atentar contra la transparencia y equidad del
proceso.

Declaracionespublicasperiodicas. Esimportante promover,concierta
periodicidad, declaraciones publicas por parte de los signatarios del
Pacto de Integridad mediante las cuales los participantes, al pasar
de una etapa a otra, manifiestan su conformidad con la probidad del
proceso hasta ese momentoy con base enlainformacién que tienen.
Al establecer declaraciones en cada etapa, es mas facil precisar
el momento particular en que surgen dudas sobre la limpieza del
mismo. Esto permite, ademas, informar masivamente a la opinién
publica sobre el estado del proceso y mejorar la percepcion de la
ciudadania sobre las caracteristicas y calidades de la contratacion,
lo cual es una ganancia importante en términos de legitimidad.

Institucion
Gubernamental Concursantes en

la licitacion oficial

Transparencia
Mexicana

Supervision y monitoreo

del cumplimiento cabal
del contrato o pacto

| @ Grupo técnico
de apoyo

La transparencia debe imperar a lo largo de todo el proceso.
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Al concluir el proceso TM, presenta un informe final sobre el
cumplimiento del Pacto de Integridad en los términos en que los
firmantes lo hubieran acordado.

Metodologia para la Evaluacién de los Sistemas Nacionales de
Adquisiciones Publicas

La Metodologia para la Evaluacion de los Sistemas Nacionales
de Adquisiciones desarrollada por la OCDE pretende ser una
herramienta comun que pueda ser adoptada por los paises para
determinar la calidad y efectividad de los sistemas nacionales de
adquisiciones. Todos los participantes de este proceso entienden
que la evaluacion va a proveer una base comun sobre la cual cada
pais podra formular un plan de desarrollo de capacidad de los
Sistemas de Adquisiciones.

La guia que se describe es so6lo un guién simple de los indicadores
de linea base (ILB) y de cumplimiento/desempefio (ICD), que
se contienen en la metodologia y que pueden ser aplicados en
conjunto o por separado dependiendo del propdsito y del alcance
de la evaluacion. La intencién no es describir completamente la
metodologia, sino proporcionar un conocimiento genérico de su
existencia y posible aplicacion para la evaluacion de los sistemas
de adquisiciones en el pais o en las diferentes dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal.?

Propésito y aplicacion de la metodologia

Los indicadores tienen por objetivo establecer una herramienta
armonizada para la evaluacion de los sistemas de adquisiciones.
La metodologia fue disefada para permitir que los paises puedan
autoevaluar sus sistemas de adquisiciones y determinar sus
fortalezas y debilidades, o para ayudar a las agencias de desarrollo
arealizar la evaluacion de los sistemas de adquisiciones, ya sea en
forma directa o conjuntamente con el pais. La guia cubre los dos
tipos de indicadores nombrados anteriormente, los Indicadores de
Linea Base (ILBs) que se refieren a las caracteristicas formales y
funcionales del sistemaexistente y los indicadores de cumplimiento/
desempefio (CPls), que se refieren a datos del funcionamiento del

3 Si alguien tiene un interés particular en conocer el contenido completo de la guia debera
remitirse a los resultados de la Mesa Redonda del Banco Mundial (OCDE/CAD) sobre
el Fortalecimiento de Capacidades de los Sistemas de Adquisiciones en los Paises en
Desarrollo.
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sistema en la practica para determinar el nivel de cumplimiento
con el sistema formal.

Indicadores

La metodologia contiene dos tipos de indicadores, los Indicadores
de Linea de Base (ILB) y los Indicadores de Cumplimiento/
Desempenio (ICD).

Los ILB estan relacionados con cuatro pilares: a) el marco legal
existente que reglamenta las adquisiciones en el pais; b) la
arquitectura institucional del sistema; c) la competitividad del
mercado nacional; y d) la integridad del sistema de adquisiciones.
Cada pilar cuenta con una serie de indicadores y subindicadores a
ser evaluados.

Los ICD abordan la forma en que opera el sistema en la realidad.
Estdn mas estrechamente relacionados con la aplicacion en si
de las reglamentaciones y con las practicas sobre adquisiciones
que prevalecen en el pais. Por ende, mientras los ILB representan
una especie de fotografia del disefio del sistema en un momento
determinado, los ICD analizan lo que sucede en la realidad,
mediante el analisis de una muestra de adquisiciones reales y
otra informacién relevante que se considera representativa del
desempefio general del sistema.

Aplicaciéon de los Indicadores

La aplicacion de los ILB se basa en la revision del marco
regulatorio existente y de los arreglos institucionales y operativos,
mientras que la aplicacién de los ICD depende de datos obtenidos
de una muestra representativa de contratos e informacion
recolectada a través de entrevistas o encuestas con las partes
interesadas en el sistema de adquisiciones. Se necesitan estas
entrevistas o encuestas en aquellas areas para las que no puede
obtenerse informacion factica o estadistica o en casos en los que
las percepciones sobre el funcionamiento del sistema resultan
decisivas para su competitividad y transparencia.

Es importante sefalar que el evaluador debera considerar que los
indicadores en si no pueden brindar un panorama completo de un
sistema de adquisiciones que es por naturaleza complejo. Deben
considerarse como una herramienta que se utiliza para identificar en
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forma general las fortalezas y debilidades del sistemay como soporte
para un analisis mas profundo a ser realizado por los evaluadores.
Ademas, muchos de los indicadores no son susceptibles de
medicion cuantitativa en términos de hechos y cifras y se puede
evaluar mejor su cumplimiento a través de encuestas o entrevistas
con los participantes del sistema, tales como asociaciones
profesionales, representantes de la sociedad civil, peridédicos
independientes o periodistas de investigacion respetados y de
renombre, y funcionarios de gobierno. Esta claramente reconocido
que cierta informacion requerida en la seccién de ICD puede no
existir. Adicionalmente existe un costo asociado a la recoleccion
y andlisis de la informacién, esto incluye el costo de desarrollar y
aplicar las encuestas y entrevistas.

La aplicacion de los indicadores requiere opiniones profesionales
subjetivas por parte de los evaluadores. La subjetividad no puede
(y probablemente no deberia) eliminarse del todo del ejercicio
pero debe minimizarse a fin de asegurar que las evaluaciones
realizadas por los diferentes evaluadores sean razonablemente
coherentes y comparables a los fines analiticos. Este es uno
de los objetivos principales de la metodologia. Los evaluadores
también deben tener en cuenta que no existe un modelo Unico
para el sistema de adquisiciones y que se han desarrollado
modelos diferentes en el mundo que funcionan bien dentro de un
determinado escenario politico, institucional, cultural o politico y
no en otro. Por ende, la evaluacidon se concentra en examinar de
qué modo funciona el modelo existente en términos de resultados,
la confianza de los participantes y de la sociedad en general en
el sistema y cuan eficazmente cumple con el objetivo social y
econdmico de asegurar un gasto publico eficiente.

Sistema de puntaje para los indicadores de linea de base

El sistema de puntaje va de 3 a 0 para cada subindicador de linea de
base. Un puntaje de 3 indica un cumplimiento total con el estandar
indicado. Un puntaje de 2 es asignado a aquellos casos en los que el
sistema no cumple totalmente y requiere mejoras en el area objeto
de la evaluacion y un puntaje de 1 es para aquellas areas en las
que debe trabajarse mucho para que el sistema alcance el estandar
descrito. La calificacion de 0 es el numero residual que indica falta
de cumplimiento con la norma propuesta. Se supone que el puntaje
para cada subindicador debe ser un numero entero y no se permite
el uso de decimales.
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A fin de determinar si se ha cumplido o no lo establecido en un
subindicador debe realizarse una comparacion entre el sistema
que es sujeto de la evaluacién y los criterios provistos en la
metodologia. Existe una brecha sustantiva o material cuando falta
cualquiera de los requisitos, cuando existe prueba suficiente de que
la disposicion no funciona como deberia (es decir, evidencia real o
resultados concluyentes que surgen de las entrevistas), cuando falta
alguno de los elementos esenciales de un indicador (por ejemplo,
independencia, objetividad, oportunidad) o cuando los criterios
cuantitativos establecidos en la Guia no se cumplen.

De conformidad con sus hallazgos, los evaluadores deben decidir
cual de los cuatro escenarios describe mejor la situacion existente
y determinar el puntaje que debe asignarse a dicho subindicador.
Los evaluadores deben utilizar su juicio en muchas instancias
para determinar en qué medida el indicador cumple con la norma
propuesta. Los evaluadores asignarian un puntaje de 3 a 0 a un
elemento en particular al comparar las caracteristicas del sistema
que se evalua con aquellas descritas bajo “Criterios de Calificacion”
y elegiran la que mejor se adapta al aspecto evaluado.

Agregacion de puntajes

Todos los indicadores de linea de base tienen subindicadores y es
posible que los evaluadores quieran agregar los puntajes a nivel
de cada indicador o pilar para obtener un perfil de las fortalezas
y debilidades del sistema. A fin de mantener la normalizacién de
la herramienta, la agregacion debe efectuarse mediante un simple
promedio aritmético de los puntajes individuales, redondeando
al numero decimal inferior mas cercano bajo un subindicador
en particular. Si el promedio obtenido finaliza en 0,5, habra de
redondearse la cifra al primer decimal inferior (por ejemplo, si el
promedio da 2,45 se redondeara en 2,4).

Muestreo para la evaluacion del desempeio y recolecciéon de
datos

Resulta decisivo para la credibilidad del ejercicio que se seleccione
una muestra adecuada de procesos de adquisiciones existentes a
fin de evaluar su desempefo. La confiabilidad de la informacion
debe confirmarse a través de una evaluacién de los sistemas
de informacion utilizados en el pais para producir los datos. En
todos los casos, los evaluadores deben explicar en el informe la
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metodologia utilizada en el muestreo y el nivel de confiabilidad de
la informacién recolectada al igual que las técnicas utilizadas para
recolectar informacion tales como encuestas y entrevistas.

Planificaciéon y preparacion de la evaluaciéon

Una planificacién anticipada de la evaluacion es necesaria a fin de
organizar la recoleccién de la informacion necesaria e identificar las
partes interesadas que han de entrevistarse o encuestarse.

La disponibilidad, confiabilidad e integridad de los registros son
temas que requieren de una cuidadosa consideracion durante la
fase de planificacién y que pueden llegar a impedir una evaluacion
plena del sistema. Algunos indicadores de desempefo exigen
datos cuantitativos confiables que quizas no existan en todos los
paises o en todas las dependencias gubernamentales. Esto en si
mismo representa un problema que debe identificarse como una
debilidad del sistema que podria llegar a impedir una aplicacion
adecuada de los controles y del monitoreo o el analisis correcto
del desempeno del sistema. Es obvio que el informe de evaluacion
debe senalar la falta de informacion y abordar este problema en
forma muy prioritaria.

Un aspecto decisivo para la credibilidad y confiabilidad del ejercicio
es la identificacion de un equipo calificado de evaluadores. Los
evaluadores deben ser preferentemente servidores publicos
experimentados en adquisiciones, con amplios conocimientos de
los aspectos institucionales y operativos del tema y de las practicas
de adquisiciones aceptadas en el ambito internacional. Los
evaluadores deben estar capacitados en el uso de la herramienta a
fin de armonizar su entendimiento y promover la coherencia en su
aplicacion. La verificacion del ejercicio provee una oportunidad de
acordar las calificaciones asignadas, las prioridades de la reforma
y compartir estrategias y desarrollar iniciativas para atacar las
debilidades en el sistema que se identifiquen.

Informe de evaluacion

Uno de los principales objetivos de las evaluaciones sobre la base de
la metodologia provista en este documento es brindar a los paises
asociados una herramienta normalizada que pueda utilizarse para
formular programas de mejora de sus sistemas de adquisiciones
nacionales y alinearlos con las buenas practicas aceptadas en el
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Marco
Intitucional

—<&— Capacidad Fiduciaria
—e— Puntaje Optimo

Marco Legal y Regulatorio
Capacidad Operacional

informe analitico narrativo una vez concluida la evaluacién es de
gran valor para los gobiernos que deseen apoyar programas de
fortalecimiento del sistema de adquisiciones. Un informe de esta
La tabla siguiente contiene una Planilla de Cumplimiento y
Desempeiio donde los evaluadores pueden resumir los puntajes
resultados de la evaluacion de desempefio/cumplimiento. Hay una
columna para que los evaluadores incluyan una breve descripcion
de la situacion existente que justifica el puntaje propuesto en el
caso de un indicador de linea de base o donde pueden explicar el
estado de cada indicador de desempefio. Segun el propdsito de la
evaluacion (un informe sobre el estado del sistema o la formulacion
de un programa de mejoras) existen dos columnas en las que los
evaluadores puedenincluirlas acciones recomendadas para abordar
problemas o mitigar riesgos y asignar prioridad a estas acciones.
La calificacién permite presentar los puntajes en diferentes formas,

inclusive graficamente. El grafico siguiente muestra un ejemplo de

unico de aprendizaje y capacitacion para los participantes. Un
para cada uno de los indicadores de linea de base e ingresar los
dicha presentacion.

evaluacion de todo el sistema al igual que el estado de progreso de

naturaleza provee contexto a la evaluacion en si y presenta una
los aspectos individuales evaluados.

ambito internacional. El proceso de evaluacion provee un desarrollo

Planilla de Parametros de Cumplimiento y Desempeiio
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La auditoria, la transparencia y la rendicién de cuentas

C.P. Guillermo Brizio Rodriguez

Consideraciones

En distintos foros y medios el tema de la rendicién de cuentas y la
transparencia se ha convertido en materia recurrente.

Y es que la democracia en México ha tenido importantes avances
y se ha hecho efectiva a través de la competencia politica, es decir,
de la posibilidad real que tienen para ganar aquellos que participan
en los procesos electorales.

De esta manera, ocurre que la transparencia y la rendicion de
cuentas se han convertido en una condicion necesaria para la
democracia, ya que obligan a los gobernantes a reportar y explicar
el uso que le han dado al poder y a los recursos publicos que el
pueblo les confiere. En efecto, es el escrutinio de la sociedad el que
determina la actuacién de un gobierno y decide a través del voto su
permanencia o no en el poder.

Porcentaje de opiniones favorables del publico acerca de la eficacia

de las medidas de anticorrupcion.

Naturalmente, en un régimen donde no haya la posibilidad real
de ganar o perder el poder con base en el escrutinio publico, un
sistema de transparencia y rendicion de cuentas pierde fuerza y
significado.

de

Cadigos

de

De un funcionario publico se espera que realice sus actos, no
so6lo conforme a la Ley, sino que ejerza su gestion con eficiencia y
eficacia, lo que exige de mecanismos institucionales que lo obliguen
a dar cuenta y razén de sus decisiones y actuaciones.

12d) - Ewisten medidas especiales para
E

prevenir y detectar el fraude y la corrupcion en
12e) - Las partes interesadas (el sector
privado, la sociedad civil y los beneficiarios
finales de las adquisiciones/usuarios finales)
apoyan la creacién de un mercado de

adguisiciones conocide por su integridad y
seguro para denunciar conductas fraudulentas,

corruplas o poco élicas
12f} = El pais debe contar con un mecanismo
seguro para denunciar conductas fraudulentas,

corruptas o poco éticas

12g) -
Conducta/Cédigos de Etica para participantes

mvelucrados en aspectos de los sistemas de
informacién para aguellos en cargos que

contienen disposicionss sobre divulgacion de
implican toma de decisiones.

12f} — El pais debe contar con un mecanismo
gestion  financiera  poblica que  también

conducta ética.

las adquisiciones publicas
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Transparencia y rendicion de cuentas

Antes de iniciar el desarrollo principal del tema de este articulo sobre
la transparencia y rendicion de cuentas y la auditoria, conviene
precisar los conceptos a fin de orientar al lector.

Latransparenciaen muchas ocasiones es utilizadacomo sinébnimode
rendicion de cuentas; no obstante, existen diferencias substanciales
en estos conceptos: la transparencia es el mecanismo mediante el
cual se pone a disposicion del publico informacion de las actividades
de las organizaciones politicas o burocraticas, es decir, mediante
este mecanismo cualquier ciudadano puede solicitar la informacion
que le interese.

La transparencia, conceptualizada en palabras mas simples,
consiste en un mecanismo de publicidad y acceso a la informacion
gubernamental sin un destinatario especifico ni un formato
especial.

Por su parte, la rendiciéon de cuentas implica una obligacién de
quienes detentan una delegacion en el manejo de los recursos
o el poder de dar cuentas y explicar, y en su caso justificar sus
acciones, y de no hacerlo responder de su incumplimiento mediante
sanciones.

De esta manera, puede haber transparencia sin que haya rendicion
de cuentas; un ejemplo de ello lo podemos observar en las sesiones
del pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en donde los
ministros que la integran discuten abiertamente (existe un programa
de TV en vivo) los temas de su responsabilidad, sus criterios quedan
asentados en documentos y también la votacion mediante la cual
deciden el asunto. Como se puede apreciar en este ejemplo, hay
transparencia, ya que los criterios y fundamentos sobre los cuales
se resolvio un asunto estan a disposicion del publico. No obstante,
no hay rendicién de cuentas, ya que la resolucion es inapelable, los
ministros no asumen responsabilidad ante terceros, sino sélo ante
ellos mismos. En realidad lo que se aprecia en estos procesos es la
transparencia, a través de la cual se llegd a una resolucién, con la
que se podra o no estar de acuerdo, pero al serinapelable no implica
la posibilidad de sancion o rectificacion. Aqui hay transparencia
pero no rendicidon de cuentas.
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En el caso de la rendicidon de cuentas, tal como se menciond en
parrafos anteriores, estan implicados por lo menos tres elementos,
el primero una delegacion de autoridad, el segundo, la obligacion
de quien asume la responsabilidad de dar cuenta y razén de las
acciones realizadas y el tercer elemento, la posibilidad de sancion
por el incumplimiento en la realizacion de la accién delegada.

Un ejemplo clasico de rendicion de cuentas se da en el manejo de
los recursos publicos, en donde por ley todo funcionario publico que
los maneje tiene la obligacién de reportar sobre su uso, siendo la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal el principal instrumento para
ello. Ademas, en caso de que el manejo de estos recursos publicos
se haya realizado fuera de la ley o de manera ineficiente, existira
una sancién al funcionario publico correspondiente. Como puede
apreciarse, esto es un ejemplo clasico de rendicién de cuentas.

Mecanismos de rendiciéon de cuentas

En la teoria de la politica publica se han identificado varios
mecanismos de rendicién de cuentas, uno de ellos visualiza la
rendicion de cuentas de manera vertical y horizontal. El sistema
de rendicion de cuentas vertical esta relacionado directamente
con mecanismos electorales, en donde el poder reside en los
ciudadanos que eligen a sus representantes mediante el voto.
Los representantes elegidos llaman a cuentas a los servidores
publicos y se supone que esta cadena de responsabilidad
asegura la aplicacion del Estado de Derecho. Ademas, en caso de
incumplimiento existira la sancion politica de expulsar del poder
a quienes no cumplieron con los intereses y expectativas de los
ciudadanos, esto mediante el voto popular que se realiza en cada
proceso electoral.

Desafortunadamente, investigaciones y observaciones de este
mecanismo han mostrado que no basta para asegurar una
adecuada rendicion de cuentas, ya que los procesos electorales
funcionan ex post, es decir una vez que los hechos han sucedido
y es evidente que lo conveniente es influir antes de que se haya
realizado el dafo. Por otra parte, es imposible que tanto los
ciudadanos como sus representantes puedan conocer todas las
operaciones del gobierno y sus razones. Ademas, los ciudadanos
son actores externos, por o que no pueden incidir directamente
en la aplicacién de sanciones o correccion de politicas.
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Por lo mencionado anteriormente, una buena rendicion de cuentas
exigira mecanismos de vigilancia horizontales, es decir, los que
se realizan entre poderes y/o mediante la creacién de organismos
especializados para efectuar las labores de revision. Asi, la creacion
de instituciones como la Comision Nacional de Derechos Humanos,
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y la Auditoria Superior
de la Federacién ejemplifican algunas de las instituciones que se
han creado con el fin de supervisar al gobierno en la realizacién de
diversas responsabilidades.

De esta manera, la Comision Nacional de Derechos Humanos tiene
la responsabilidad de vigilar el respeto de los derechos esenciales de
los ciudadanos en las funciones y acciones que el gobierno realice.
Por su parte, el IFAIl tiene la responsabilidad de promover, garantizar
y determinar el acceso a la informacién politica gubernamental. En
el caso de la Auditoria Superior de la Federacion, esta institucion del
Poder Legislativo tendra la responsabilidad de fiscalizar la gestion
financiera federal. Como se puede apreciar, el sistema de rendiciéon
de cuentas horizontal crea instituciones especificas que realizan las
acciones de revision de las actividades gubernamentales de manera
directa, reportando sus actividades y las acciones emprendidas, en
Su caso, a la representacion popular.

La auditoria, la transparencia y la rendiciéon de cuentas

Tal como se ha expresado en parrafos anteriores, la auditoria
entendida como el proceso de revision, cae dentro de la rendicion
de cuentas horizontal, ya que su ejecucion se realiza a través de
instituciones especificas, como la Secretaria de la Funcién Publica
y la Auditoria Superior de la Federacion.

Estas instituciones tienen bajo su responsabilidad la revision de la
gestion de los recursos, publicos, sin embargo, sus facultades y
mecanismos de revision son distintos pero complementarios.

Asi, tenemos que la SFP es una unidad administrativa que depende
directamente del Presidente de la Republica. Al ser un ente que
pertenece al Ejecutivo Federal, tendra la facultad de revisar todas
las entidades y dependencias del Gobierno Federal, pero no otros
poderesy/o6érganos autbnomos. Estainstitucion se puede considerar
como de rendicién de cuentas horizontal, porque tendra la facultad
de revisar entidades y dependencias que administrativamente son
sus pares.
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Por su parte, la ASF también es una institucion que realiza revisiones
dentro del marco de la rendicion de cuentas horizontal, ya que
perteneciendo al Poder Legislativo tiene facultades para revisar
cualquier manejo que se dé a los recursos publicos, sean estos
realizados por el Poder Ejecutivo, el propio Poder Legislativo, el
Poder Judicial, 6rganos auténomos, entidades federativas y aun los
mismos particulares, que como se mencioné en parrafos anteriores,
manejen recursos publicos federales.

Asimismo, dentro de sus atribuciones esta determinar sanciones
economicas resarcitorias, otorgandosele ademas autonomiatécnica
y de gestién para decidir sobre su organizacién, funcionamiento,
resoluciones y manejo de recursos.

De esta manera, se le concedio a la ASF esta gama de facultades
para garantizar que las revisiones que realice sean en todos los
sectores de la sociedad y gobierno que manejen recursos publicos
federales, y ademas asegurar (al ser un ente autébnomo desde
el punto de vista técnico y de gestion) a la ciudadania que las
revisiones se ejecuten en un marco eminentemente técnico y no
politico, prevaleciendo en todo momento los criterios de objetividad,
neutralidad y técnicos en el desarrollo de los trabajos.

Asi, y para cumplir con la responsabilidad que constitucionalmente
tiene encomendada, la ASF realiza distintos tipos de auditoria, a
saber:

Auditoria financiera y de cumplimiento: En cuanto al ingreso,
su objetivo es constatar que los recursos recaudados fueron
registrados y administrados de acuerdo con las disposiciones
normativas aplicables. En materia de egresos se examina que los
recursos autorizados se ejercieron de acuerdo con las disposiciones
normativas correspondientes, que se trata de operaciones reales,
que se utilizaron en el cumplimiento de las funciones y atribuciones
de la entidad y se registraron conforme a los principios basicos
de contabilidad gubernamental, los programas autorizados y de
acuerdo con el clasificador por objeto del gasto.

Auditoria de obra publica e inversiones fisicas: Es la constatacién de
las obras publicas ejecutadas en cuanto a verificar que se ajustaron
a los proyectos, programas, presupuestos, especificaciones y
costos estipulados en los contratos correspondientes y de acuerdo
con la normativa contable y legal aplicable.
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Auditoria de sistemas: Su finalidad es evaluar los sistemas y
procedimientos utilizados a fin de constatar que sean confiables
en su disefio y operacion. Identifica los puntos débiles del control y
hace las propuestas correspondientes para fortalecerlos.

Auditoria de desempefio: Consiste en el examen de las actividades
gubernamentales en cuanto al cumplimiento de sus objetivos y
metas con eficiencia, eficacia y economia y en su caso evaluar sus
desviaciones, a fin de corregir la politica publica.

De esta manera, y como consecuencia de la revisidén que realiza
la ASF, el CPC Arturo Gonzalez de Aragén, Auditor Superior de la
Federacion, ha identificado las siguientes areas de opacidad en el
Gobierno Federal' que requeriran de una especial atencion para
convertirlas en areas que cumplan con el requisito de transparencia
en el sistema de rendicidén de cuentas. En relacion con esas areas
de opacidad, a continuacién me permito hacer unos comentarios
personales y asimismo, retomar ideas y conceptos que el propio
Auditor Superior de la Federacion ha expresado.

Eficiencia recaudatoria. Es fundamental incrementar la capacidad
del Gobierno Federal en el proceso de recaudacion de impuestos,
requiriendose, para ello dar mayores facultades a estados y
municipios, ampliar el padron de contribuyentes, eliminar el sector
informal de la economia, acabar con el contrabando, simplificar
el marco regulatorio impositivo, otorgar certidumbre juridica al
contribuyente, contar con una politica fiscal de largo plazo que
propicie certeza en las inversiones y mejorar la recuperacion de las
obligaciones fiscales a través de juicios.

Fideicomisos, fondos, mandatos y contratos analogos. Estas figuras
juridicas se han convertido en los instrumentos favoritos para eludir
la aplicacién de la Ley de Adquisiciones y Obra Publica, asi como las
demas disposiciones de ejercicio presupuestal. En ellos se maneja
gran cantidad de recursos federales que en muchos de los casos no
tienen un fin especifico y deberian ser reintegrados a la Tesoreria
de la Federacion; no obstante, los criterios emitidos por la SHCP,
se les da la categoria de gasto devengado, con lo cual se dificulta
su fiscalizacion, ya que bajo este criterio se argumenta que dichos

" Semana Nacional de Transparencia 2006. Conferencia Magistral “La Agenda de la Rendicion
de Cuentas en México”, 29 de agosto de 2006.
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recursos ya no son responsabilidad federal y en consecuencia
pueden ser manejados libremente por el beneficiario.

Es conveniente aclarar que gracias a los esfuerzos conjuntos de
la ASF, la SPF y la Camara de Diputados estas figuras ya tienen
obligacion de rendir cuentas mediante un informe; sin embargo, su
registro no queda oficialmente integrado en los estados financieros
de las entidades responsables.

Pensiones y jubilaciones. Estas comprometen importantes recursos
del presupuesto; sin embargo, su registro como pasivo no esta
considerado en la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Recursos federales transferidos a estados y municipios. En el
desarrollo del proceso de descentralizacion se han transferido
importantes recursos a las entidades federativas, particularmente
en educacion y servicios de salud. No obstante, este proceso de
transferencia de recursos no se ha acompafado de los instrumentos
e instituciones de revisidn correspondientes, lo que ha generado un
area de opacidad muy grande.

Al respecto, la ASF emprendié un ambicioso programa de
revisién, en coordinaciéon con las Auditorias Superiores y
Contadurias Mayores de los estados, lo que ha producido
importantes resultados; baste sefalar que en la revisiéon de
la Cuenta Publica del aino 2006 se detectaron irregularidades
tanto administrativas como de dafo patrimonial por 14.2 miles
de millones de pesos.

Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo
(PIDIREGAS). Estos mecanismos financieros se han utilizado
para eludir el registro y control de la deuda publica; al respecto
conviene mencionar que su registro contable es aberrante, ya que
se tiene establecido que unicamente se consideran como pasivos
los importes de estos proyectos que se amorticen durante los dos
siguientes anos, sin registrar el resto, y Unicamente aclarandolo en
notas a los estados financieros.

Afortunadamente, y como parte del proceso de lareforma energética,
el Presidente de la Republica consideré a los PIDIREGAS de
PEMEX como deuda publica y se aprobdé que esta deuda fuera
asumida por el Gobierno Federal.
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Recursos aplicados en los procesos electorales. Estos, por las
grandes cantidades de recursos que se han utilizado, deberian
estar sujetos a fiscalizacion. No obstante, es importante senalar
que el Instituto Federal Electoral tiene facultades para su revision.

Sistema contable gubernamental. Por su estructura y disefio, la
contabilidad gubernamental registra las operaciones considerando
su efecto patrimonial y presupuestal. De esta manera, como ejemplo,
una adquisicion debera contabilizarse aumentando los activos de
la entidad que la realizé y al mismo tiempo reconocer este efecto
como presupuesto ejercido, registrandolo en cuentas de orden.
En relacion con lo anterior, tradicionalmente se le ha dado mas
importancia al registro presupuestal que al registro patrimonial, lo
que ha derivado en que los valores que se presentan en estados
financieros (principalmente en el balance general) no son exactos.
Por otro lado, es muy importante lograr una homologacion de los
criterios para registrar las inversiones y los gastos, es decir, que el
clasificador por objeto del gasto considere los criterios contables que
determinen cuando una operacion se capitaliza. Por ejemplo, las
erogaciones para mantenimiento de obra publica se consideran como
una inversion, mientras que para efectos contables serian un gasto,
ya que solo se considera, desde el punto de vista contable, como
inversion aquella erogacion que aumenta el valor del activo o su vida
de uso y en el ejemplo sefialado, las erogaciones por mantenimiento
unicamente conservan el bien en condiciones normales de uso.

Sistemas de evaluacion del desemperio basado enindicadores. Para
poder medir el impacto de la gestion de la Administracion Publica,
es necesario el uso de indicadores estratégicos, de gestion y de
servicio que permitan conocer si se han logrado los efectos sociales
de las politicas y los programas establecidos por el gobierno.

Es importante sefialar que dia a dia la demanda de la ciudadania
en cuanto a la rendicion de cuentas de los recursos publicos no
se limita a determinar si se han aplicado de manera honesta y
legal, sino si su aplicacién proporcioné o satisfizo los intereses y
demandas de la sociedad. Al respecto, la Administracion Publica
ha realizado diversos intentos, el ultimo de ellos fue el presupuesto
basado en resultados que la SHCP implemento a partir del 2008.

Donativos de recursos publicos. Al respecto, es importante normar
y dar estricto seguimiento a los donativos hechos a instituciones
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privadas, con el fin de verificar que los recursos hayan sido aplicados
en el fin para el cual fueron solicitados y que ademas se hayan
ejercido con eficiencia y eficacia.

Mejora regulatoria. La facilidad y reducciéon de tramites son un
requisito indispensable para impulsar el desarrollo econémico de
un pais al facilitar el establecimiento de nuevas empresas y su
operacioén, al mismo tiempo que reducen la corrupcién, al disminuir
la discrecionalidad en la realizacion de tramites gubernamentales.

Establecimiento de una politica uniforme de remuneraciones.
A través de las revisiones practicadas se han podido identificar
sistemas de remuneraciones distintos y poco transparentes. Asi, se
pudo identificar que, entre otros, el Poder Judicial; y las instituciones
financieras tienen remuneraciones totales (el pago de ndmina mas
otras prestaciones del gobierno) que rebasan en mucho las de otras
areas gubernamentales. Por ello es importante definir una politica
general que otorgue pagos justos a los servidores publicos.

Politica integral de desarrollo ecolégico. Es de fundamental
importancia el mejoramiento y preservacién de nuestro medio
ambiente, a través de programas, proyectos y acciones, asi como
con marcos juridicos enérgicos que sancionen los incumplimientos
en esta materia.

Como ya se menciond anteriormente, y como lo ha enfatizado el
Auditor Superior de la Federacion, la atencién que se dé a estas
areas de opacidad redundara en una mejor Administracién Publica,
con una mejor transparencia y rendicién de cuentas.

Conclusiones

1. Como se ha manejado en el desarrollo de este documento,
se puede apreciar laimportancia de no confundir los términos
transparencia con rendicion de cuentas. La primera implica
poner a disposicion del publico en general la informacion
gubernamental y la segunda implica la obligatoriedad de
reportar las causas y efectos de las decisiones tomadas por
los servidores publicos, asi como la de aplicar sanciones en
caso de incumplimiento.

2. De acuerdo con la teoria de la Ciencia Politica existen varios
conceptos de rendicion de cuentas. Uno de ellos visualiza
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la rendicion de cuentas de manera vertical y horizontal.
La primera referida al proceso electoral en donde los
ciudadanos delegan en sus representantes y éstos exigen
cuentas a los funcionarios publicos, al mismo tiempo que los
representantes populares rinden cuentas a los ciudadanos,
creando un circulo de responsabilidades. La horizontal se
realiza mediante la supervision entre los diversos poderes
asi como con la creacién de organizaciones autbnomas.

La transparencia en este pais esta normada en la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental y el IFAI, el Instituto Federal de Acceso
a la Informacién, como la institucion encargada de su
aplicacion.

La auditoria gubernamental, al ser realizada en el ambito
interno del gobierno por la Secretaria de la Funcion Publica
y en el ambito externo por la ASF, se inserta dentro del
sistema horizontal de rendicién de cuentas.

En el desarrollo de las revisiones que la ASF ha realizado
el Auditor Superior de la Federacion, CPC Arturo Gonzalez
de Aragoén, ha identificado 12 areas de opacidad, las que
deberan atenderse adecuadamente para fortalecer la
transparencia y la rendicién de cuentas del pais.



