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Presentacion

La posibilidad de exigirle a nuestros representantes
informaciéon acerca de sus actividades, explicaciones
sobre sus decisiones y acciones, asi como la capacidad de
sancionarlos cuando sus conductas infringen las leyes, es lo
que se ha definido como rendicion de cuentas. Su aplicaciéon
ha fortalecido a las democracias contemporaneas, al ser
un mecanismo que permite poner al poder publico bajo la
observancia y cuestionamiento de los ciudadanos en aras
de mejorar la labor gubernamental.

Por tal motivo, resulta satisfactorio la aparicion de la
Revista de Administraciéon Publica cuyo numero 153
esta dedicado al tema “Perspectivas sobre rendicion de
cuentas, de la teoria a la practica” dirigida por el Dr.
David Villanueva Lomeli, miembro del Consejo Directivo
de nuestro Instituto. Este numero pretende realizar una
contribucion sobre la rendicién de cuentas, para la cual
se ha propuesto explorarlo desde diversas aristas. Esto
fue posible gracias a la colaboracion de nueve destacados
especialistas, a quienes agradezco su participacion.

De esta manera, el Instituto mantiene su compromiso por
poner a disposicion de nuestra comunidad la exploraciéon
teorica y practica de uno de los temas que mayor interés
suscita en la vida democratica.

Enesteesfuerzo, confluyoeltrabajodenueveinvestigadores,
quienes escribieron cada uno de los articulos que componen
el nimero, los cuales abordan diferentes variables dentro
del estudio de la rendicion de cuentas, como su funcién en
el combate a la corrupcion, a través de casos concretos;
la importancia de la participacion ciudadana en procesos
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de fiscalizacion; la rendicion de cuentas en procesos
presupuestarios; las capacidades estatales en la atencion
al COVID-19, entre otros. Asimismo, aprovecho la ocasion
para reconocer el esfuerzo de cada uno de los autores,
quienes han aportado valiosas perspectivas del tema desde
su experiencia.

Estoy seguro de que este numero se convertira en un
material de consulta obligado para estudiantes, servidores
publicos, especialistas e investigadores interesados en
el tema, debido a la perspectiva que este numero de la
Revista de Administracion Publica plantea en torno a la
rendicion de cuentas y su puesta en practica.

Dr. Luis Miguel Martinez Anzures
Presidente del INAP



13

Revista de

Administracion IN/\D

e - INSTITUTO NACIONAL DE
u I c a ADMINISTRACION PUBLICA, A.C.

Introduccioén

David Villanueva Lomeli *

“La democracia es el peor sistema de gobierno diseniado
por el hombre, con excepcién de todos los demds.”

Winston Churchill.

La democracia es hoy una de las formas de gobierno mas
comunes en el planeta. Esta tiene como expresion mas
visible la eleccion libre por parte de sus ciudadanos de
sus gobernantes. Sin embargo, una democracia va mas
alla de la eleccion de los gobernantes, dado que una vez
elegido a quien representara la voluntad mayoritaria,
tanto las instituciones, como las personas, deben rendir
cuentas de sus acciones.

El término accountability, surgido del idioma inglés,
refiere al hecho de aceptar la responsabilidad de los actos.
Diversos especialistas como Schedler (2004), Merino, Lopez
Ayllon y Cejudo (2010) y Morales (2014), entre otros, han
puesto sobre la mesa la definicion y alcances conceptuales
para el espanol, como Rendicion de Cuentas.

Sobre este concepto, la mayoria de los especialistas
coinciden en que al menos cuenta con 3 elementos

* Es Doctor en Administraciéon Publica por la Universidad Anahuac, en
Convenio con la Universidad de Paris (Sorbonne Nouvelle). Es autor de "Li-
derazgo Publico Efectivo, como dirigir las instituciones publicas en forma
efectiva" y de "Abecedario del Liderazgo, conceptos clave para ejercerlo".
Es titular de la Unidad de Evaluaciéon y Control de la Comisién de Vigilan-
cia de la Auditoria Superior de la Federacién de la Camara de Diputados, y
es Consejero del Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP).
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fundamentales para que se materialice: la informacion, la
justificacion y, en su caso, la sancion.

Estoy cierto que el combate a la corrupciéon y la impunidad
es una tarea estructural, permanente y dinamica, que
trasciende los periodos de gestion de las autoridades y
requiere del involucramiento de los ciudadanos.

Atendiendo a ello, en el sentido de que la rendicion de
cuentas no es una tarea concluida, ni un fin en si misma,
es necesario retomar lo que plantea Cejudo (2005): “La
rendicion de cuentas como objetivo solo es alcanzable
mediante instrumentos institucionales concretos”; por tal
motivo, es fundamental seguir reflexionando, debatiendo y
construyendo desde la teoria hacia la practica, para abonar
al fortalecimiento democratico en México y en otros paises.

Desde la Grecia antigua, los ciudadanos elegian a ciertas
personas para que por medio de éstas pudieran actuar para
poder hacer su trabajo en el sistema politico, de tal forma
que, éstos ultimos le rendian cuentas a sus ciudadanos de
sus actos de gobierno.

En el modelo weberiano, hay una clara diferenciacion entre
el politico y el cientifico. El primero esta guiado por la
busquedadel poderyeselegido enlos sistemas republicanos
por medio del voto. Asi, el politico le rinde cuentas a quien
lo eligi6, en un esquema vertical. En cambio, los cientificos
no son elegidos por los ciudadanos, éstos ingresan ya sea
por servicios civiles o por la designacion de sus superiores.
Es en este sentido, que surge la necesidad de contar con
una rendicion de cuentas para este grupo de personas,
la cual esta prevista en el marco de la Ley, asi como en el
control interno y externo, en un esquema horizontal de
rendicion de cuentas.

Las burocracias estan sujetas a mecanismos de control
con el objeto de que los servidores publicos respondan por
sus actos, decisiones y omisiones.

En este contexto, el concepto de rendicion de cuentas, esta
ampliamente ligado con un elemento fundamental en la
construccion del capital social: confianza. Los ciudadanos
parten de la confianza hacia los servidores publicos,
quienes haran su labor con el maximo cuidado apegados
al mandato legal. Hace algunos anos, el analista Francis
Fukuyama, sennalaba que la confianza es el activo intangible
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que genera el capital social, el cual sirve para que haya
un mejor desarrollo de cooperacion entre los individuos y
por ende sociedades con mejor desempeno econémico. Su
hipotesis era que, a mayor confianza, mejor desempeno
econémico de un pais.

Hoy en dia, la confianza es una de las demandas mas
sentidas por parte de los ciudadanos hacia sus gobiernos.
Basta revisar las encuestas que cada ano lleva a cabo
Latinobarémetro que muestran el bajo nivel de confianza
que los ciudadanos de Latinoamérica (LA) muestran
hacia sus gobiernos. En su ultimo reporte de 2018,
Latinobarémetro senala que somos la regién con mayor
grado de desconfianza. La situacion se agrava ante el hecho
de que los ciudadanos muestran no tener confianza a sus
instituciones, siendo evaluadas con un puntaje muy bajo.
Estos niveles son alarmantes hacia los partidos politicos,
la administracion publica y las instituciones encargas
de la imparticion de justicia. De los datos referidos, es de
destacar que un tercio de la poblacion de LA, le es indiferente
el tipo de régimen, ya sea una democracia o un sistema
autoritario. No debe pasar por alto esta advertencia que
senalan las encuestas del sentir de la poblacion respecto
a la forma de organizacion politica. Con ello, podemos ver
la gravedad de crisis de confianza en la que esta inmersa
la region. En este sentido, si tomamos como referencia los
trabajos de Fukuyama (1995), la falta de confianza inhibe
el desarrollo econémico y mas aun, se convierte en tierra
fértil para fomentar movimientos adversos a los regimenes
democraticos.

En México, uno de los cambios significativos para recuperar
la confianza y avanzar en la rendicion de cuentas, fue la
publicacion de diversas leyes y reformas en 2015 que dieron
origen al Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) y que
formalizaron al Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF).
Este ultimo, creado con el objeto de mejorar la rendicion
de cuentas mediante esfuerzos coordinados entre las
instancias y los distintos 6rdenes de gobierno. Su objetivo
radica en articular esfuerzos, mejorar estandares, ampliar
la fiscalizacion de los entes auditados, profesionalizar al
personal y homologar metodologias entre las distintas
instancias. En una Republica Federal, la cooperacion y
la estandarizacion resultan esenciales para fortalecer los
alcances de la auditoria gubernamental.
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De tal forma, la fiscalizacion superior como facultad
exclusiva de la Camara de Diputados, tiene como objetivo
revisar, auditar y vigilar la congruencia de los objetivos,
revisando que se haga de acuerdo a los principios
de legalidad en el manejo de la hacienda publica. La
fiscalizacion, apoyada por métodos, herramientas y
procesos de auditoria gubernamental, evaluaciéon y control
interno, contribuye de manera directa a la rendicion de
cuentas, pues a través de ella se materializan parte de los
3 elementos que la conforman: informar, justificar y, en
su caso, sancionar, de forma que los ciudadanos pueden
contar con referencias formales relacionadas con la
gestion publica, su desempenno y manejo de la hacienda
publica de sus gobiernos.

La labor de la fiscalizacion contribuye a la rendicion de
cuentas pues muestra, a partir de normas y metodologias
nacionales e internacionales, el grado de cumplimiento,
uso y aplicacion de los recursos publicos por parte de las
instituciones revisadas.

En esta ocasion, el Instituto Nacional de Administracion
Publica, institucion que por mas de 65 anos ha contribuido
al conocimiento administrativo, aborda en este ntimero de
la Revista de Administracién Publica el tema Perspectivas
sobre rendicion de cuentas, de la teoria a la prdctica. Como
miembro del Consejo Directivo tengo el honor de presentar
este nimero que contribuye al analisis y discusion de la
rendicion de cuentas en México, y también desde una
perspectiva internacional.

Cabe senalar que las opiniones y propuestas presentadas en
este numero, son a titulo personal y son responsabilidad de
las y los autores. Para esta edicion, tenemos la contribucion
de académicos nacionales y extranjeros, servidores publicos
especialistas y de protagonistas de la implementacién de los
mecanismos de rendicion de cuentas.

Martha Acosta, Contralora General de la Republica de
Costa Rica, nos entrega una contribucion que abona
en el debate de rendicion de cuentas en la region. La
autora, inicia dando la conceptualizacion de las entidades
fiscalizadoras superiores (EFS) y su funcion en los Estados
actuales. Muestra de manera muy clara el rol de dicha
institucion en el gobierno de Costa Rica, senalando la
utilidad, evaluacion y efecto que tiene en las labores de
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rendicion de cuentas de ese pais. Cabe mencionar, que el
articulo muestra los cambios en la gobernanza que se dan
a raiz de la llegada de la pandemia del COVID-19 en Costa
Rica y la labor que la Contraloria General esta desarrollando
ante este nuevo desafio. El marco para enfrentar esta
estrategia se basa en que la fiscalizacion ante este nuevo
contexto sea agil, abierta y preventiva. Esto se da gracias
al uso de las plataformas digitales.

David Colmenares, Auditor Superior de la Federacion,
nos presenta un interesante articulo que da muestra de
un marco teérico-metodolégico de la rendicion de cuentas
para mostrar al lector el fortalecimiento que la Auditoria
Superior de la Federaciéon (ASF), en el marco del SNA
que permite a este ente mayores facultades, fortalece sus
capacidades y que le permite fiscalizar a cualquier sujeto
que haya recibido recursos publicos. En esta entrega,
hace énfasis en la resolucion que emiti6é la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion (SCJN) que le otorga a la ASF la
facultad de poder fiscalizar al Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), emitida
en septiembre de 2020. En su analisis muestra las razones
por las cuales la SCJN emitié su resolucion dando un
paso en favor de la fiscalizacion superior y anteponiendo
la rectoria del Estado Mexicano en verificar el adecuado
manejo de los recursos, en este caso dedicados a la
seguridad social de los trabajadores.

Claudia Corichi Garcia, muestra en su articulo la
importancia que tiene la rendiciéon de cuentas tanto en
todo el ciclo presupuestal, como en la politica publica. Esta
aproximacion que hace la autora muestra los alcances y
beneficios que la rendicion de cuentas tiene en la mejora de
la administracion publica. En este sentido, la fiscalizaciéon
favorece presupuestos mas abiertos, transparentes, lo que
se refleja en mejores indicadores de desempeno de los
gobiernos. En su entrega, considera la vital importancia
que tiene la participacion ciudadana en el ciclo de la
fiscalizacion. Adicionalmente, muestra la importancia
y uso de las auditorias al desempeno, asi como la gran
utilidad que tienen las tecnologias de la informacion (TIC)
en las funciones fiscalizadoras.

El articulo de Benjamin Fuentes Castro aborda el tema
de la fiscalizacion, tomando como base el rol que juegan
las instituciones en el comportamiento de los actores desde
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el uso de reglas escritas y no escritas. Su planteamiento,
recuerda las aportaciones del economista ganador del
Nobel, Douglas North, al conceptualizar el ambito y rol de
las instituciones. A partir de este marco, es que el autor
senala las concepciones, niveles y formas de abordar
la corrupcion de un pais o region respecto al otro. La
aportacion radica, en que el fenéomeno de la corrupcion no
es solo de personas, sino de las instituciones y sus reglas
que inhiben o fomentan la misma, situacion por la que se
aposto al crear el SNA. Asimismo, aborda la importancia
de contar con un servicio civil de carrera que contribuya a
disminuir la corrupcion en el pais.

La Comisionada Presidente del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos Personales (INAI), Blanca Lilia Ibarra Cadena, nos
presentaun trabajo que destaca el papel de la transparencia
en estos tiempos de crisis derivada del COVID-19. Ante esta
situacion de pandemia, la autora pone sobre la mesa que
el derecho al acceso a la informacién se puso en segundo
plano ante la emergencia sanitaria. Sin embargo, en paises
como el nuestro, es relevante contar con transparencia
proactiva ante el contexto generado por la pandemia.
Adicionalmente, sefiala que la crisis ha acentuado la brecha
digital de la poblacion ya que no todos cuentan con acceso
a las plataformas y los que tiene acceso, han padecido
una gran cantidad de informacion, no del todo veraz, que
distorsiona y confunde al lector sobre la problematica.
Por ello, la autora propone que es justo en momentos
de crisis donde el Estado esta mayormente obligado a
transparentar la informacion publica gubernamental. En
su aportacion, presenta recomendaciones enfocadas a
privilegiar la emision de informacion fidedigna como una
manera de enfrentar momentos complejos en la vida del
pais y contribuir a mejorar la confianza del ciudadano en
sus instituciones.

La importancia del ciudadano en la rendicion de cuentas
es un tema de actualidad. Por ello, Lourdes Morales y
Jaime Hernandez, nos comparten la importancia de que
la participacion ciudadana tenga un papel mas protagonico
en el proceso de la fiscalizacion superior. Los autores
senalan que hay poco interés por parte de la poblacion
en la materia; situacion que se agrava en el ambito local.
De tal forma, con el objeto de revisar las herramientas
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desarrolladas por los 6rganos fiscalizadores en la materia,
generaron el proyecto transparencia fiscal y participacion
ciudadana dentro del programa interdisciplinario de
Rendicion de Cuentas-Red por la Rendicion de Cuentas
del Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE).

Por otro lado, desde el contexto internacional contamos con
la colaboraciéon de Nerio Neirotti, quien presenta en su
colaboracion, larendicién de cuentas haciendo un recorrido
que va desde la informaciéon publica, la argumentacion
de las hechuras de las politicas y el componente punitivo
al no cumplir con las obligaciones. El autor menciona la
importancia que tiene la evaluacion en los procesos de
las politicas publicas y que ésta contribuye a la rendicién
de cuentas. EIl autor menciona el papel que juegan los
organismos evaluadores de las politicas de gobierno en la
actualidad.

Gabriela Pérez Yarahuan, dedica su trabajo al fenémeno
de las capacidades estatales ante la pandemia que
enfrentamos del COVID-19, en particular la rendicion de
cuentas y el desempeno gubernamental. La autora, nos
recuerda que la rendicién de cuentas es inherente a un
régimen democratico. En su documento, destaca también
que la rendicion de cuentas incluye también explicar los
resultados de la accion publica, pues en ultima instancia,
es la rendicion de cuentas la que influye en la mejora de
la accién gubernamental. De tal suerte, que la evaluacion
juega un papel esencial en la eficacia gubernamental.

Por otro lado, tenemos la contribucion de Nicolas
Rodriguez-Garcia y Omar Gabriel Orsi, quienes muestran
el caso de corrupcion y delito empresarial en la Republica de
Argentina. Para ello parten del analisis de la publicacion de
la Ley de Responsabilidad Penal de las Personas Juridicas.
Este documento muestra el puente entre empresa-
Estado y el grado de participaciéon e involucramiento de
la primera con el segundo ante la ocurrencia de un hecho
de corrupcién. En particular destaca el papel y sanciones
que recibe, por un lado, el integrante de la empresa que lo
comete, y, por el otro, la empresa misma. Adicionalmente,
para el caso de Argentina bajo esta Ley, presenta la figura
de la colaboracion eficaz.
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En este sentido, su norma permite la posibilidad de llegar
a un acuerdo y negociaciéon con la parte involucrada previo
al juicio. Es sin duda, una aportacion interesante en la
que el Estado y el particular pueden actuar de manera
conjunta para erradicar la corrupcion.

Deseo reconocer la vision que ha impreso el Presidente
del INAP, Dr. Luis Miguel Martinez Anzures, al frente del
Instituto, para abordar temas relevantes y de actualidad
para la administracion publica.

De igual forma, agradezco la confianza depositada a un
servidor por parte del Consejo Directivo del Instituto, para
coordinar los trabajos del numero 153 de la Revista de
Administracion Publica, “Perspectivas de la Rendicion de
Cuentas, de la teoria a la practica”. A las y los autores,
quienes con certeza dan cuenta del manejo de los temas
en los que son especialistas, lo cual abona al estudio del
sector publico y como contribuir a su mejora continua.

Invito a las y los lectores de este numero a que sigan
profundizando el analisis de la rendicion de cuentas y sus
mecanismos, de forma que se generen circulos virtuosos
de aprendizaje, conocimiento y aplicacion en su dia a dia.
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Resumen: La buena administracion publica es un derecho
de los ciudadanos. La transparencia es el eje sobre el
que gira la gobernanza, la cual conlleva informacion
sobre el cumplimiento de las responsabilidades de los
servidores publicos desde una perspectiva integral, en la
que se incluyen principios de eficiencia y ética publica.
En este sentido, las Entidades de Fiscalizacion Superior
(EFS) contribuyen de manera natural a fortalecer la
transparencia publica en los paises. Este articulo delinea
la regulacion sobre transparencia en Costa Rica y describe
el papel de la Entidad de Fiscalizacion Superior en cuanto
a crear condiciones adecuadas de rendicion de cuentas en
el sector publico. De manera particular, se resalta el valor
de los informes de auditoria como un elemento esencial
que promueve la transparencia respecto al funcionamiento
de los gobiernos.
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Transparency, accountability and Superior Audit:
perspective from the
Superior Audit Institution of Costa Rica.

Abstract: Good public management is a right for all citizens.
Transparency is the axis public governance, which
entails information on the compliance of civil servants’
responsibilities from a holistic perspective, encompassing
efficiency and ethical principles. In this sense, Supreme
Audit Institutions (SAI) are natural contributors to enhance
public transparency in their countries. This article depicts
the transparency regulation in Costa Rica and describes
the role of the Supreme Audit Institution as to create the
adequate accountability conditions in the public sector.
Specifically, it is highlighted the value of the audits reports
as an essential element to promote transparency on the
functioning of Governments.
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SAI, Public Value.
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Introduccion

El buen gobierno en democracia aspira a que el pueblo
confie en el funcionamiento del orden institucional y en el
manejo de los recursos publicos en procura del bienestar
general. Esta credibilidad se fundamenta, entre otros
aspectos, en dos grandes condiciones.

Por una parte, requiere que la Administracion Publica,
valga decir, los servidores publicos a todo nivel, cumplan,
frente a la sociedad, los objetivos para los cuales han sido
facultados; pero no de cualquier manera sino haciendo
uso legal, razonable y éticamente correcto de la autoridad
y de los demas recursos confiados por la sociedad, para
cumplir los deberes a cabalidad en busca del interés
colectivo. En segundo término, la confianza en el buen
gobierno requiere que los servidores publicos rindan cuentas,
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oportuna y transparentemente, sobre como han honrado los
aspectos antes mencionados y que asuman, plenamente, las
responsabilidades derivadas de ese desempernio.

El presente articulo contextualiza el conjunto normativo
central costarricense a partir de una concepcion
instrumental de la transparencia; se refiere al rol en esta
materia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS),
segun las sanas practicas sobre el aporte de valor esperado
de estas entidades; y, en ese marco, resena las principales
lineas de accion recientes en el ejercicio y fomento de la
transparencia por parte de la Contraloria General de la
Republica de Costa Rica (CGR), tanto en el ambito de su
planificacion estratégica vigente, como de la respuesta ante
la pandemia por la COVID-19; para, finalmente, plantear
unas breves conclusiones derivadas de esta experiencia.

1. Concepcion instrumental de la transparencia

Sobre la transparencia en la gestion publica abundan las
definiciones y desarrollos tedrico-practicos (Contraloria
General, 2018: 5-6)!. Desde un punto de vista practico,
refiere a la calidad percibida del flujo de informaciéon que
permita, a las diversas partes interesadas en el accionar
de las entidades publicas, monitorear el funcionamiento y
el aporte de valor del aparato publico, al ejercer su derecho
de exigencia de rendicion de cuentas. Por tanto, esta
relacionada con el grado de apertura de la informacion, asi
como con su disponibilidad para el publico y con la claridad
de las reglas, regulaciones y decisiones. La transparencia
es ante todo una herramienta para que los diversos
interesados, organizada o individualmente, monitoreen el
funcionamiento interno de una organizacion, contribuyan
a prevenir la corrupcion y a garantizar el debido proceso
en la gestion publica.

! Contraloria General de la Republica de Costa Rica, (2018), Primera parte,
Opiniones y Sugestiones, Capitulo I. Transparencia para la eficiencia y
prevencién de la corrupciéon, Memoria Anual, San José, Costa Rica.
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Para efectos de este articulo se define la transparencia como la apertura que
el sector publico da a la ciudadania sobre |a gestion de la Hacienda Publica y
a la informacién sobre sus objetivos, reglas de funcionamiento,
responsabilidades, decisiones adoptadas, datos fisicos y financieros acerca
de sus transacciones. Todo esto de manera oportuna, precisa, objetiva,
confiable, comprensible, accesible y verificable, en resguardo Ultimo del
cometido esencial de |la gestion publica, sea, el bienestar general.

CGR

Fuente: CGR, elaboracion propia.

Aparejado a este concepto, existe también una realidad
evolutiva. Ostentar el poder es una responsabilidad abierta
y dinamica, en la cual es creciente el sentido de una
funcion publica al servicio de la sociedad; no limitada al
mero cumplimiento de las normas, sino mas bien abocada
a la sinergia entre las normas y los principios aplicables.
Tal es el caso de los criterios de eficacia y eficiencia, que
requieren un mayor acercamiento entre el agente publico y
la ciudadania, incluso en algunos casos la gestion publica
compartida entre ambos.

El marco normativo internacional ha evolucionado de
manera consecuente con ese enfoque; los instrumentos
y la jurisprudencia internacionales consideran el acceso
a la informacion publica, basico para la transparencia,
como un derecho fundamental, cuyo ejercicio ha de ser
garantizado por el Estado. Al respecto, cabe destacar
en este desarrollo, ademas de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos (principalmente su articulo 13),
la Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos,
asi como la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a
la Informacion Publica, y la jurisprudencia internacional
alrededor de estos instrumentos.

Asimismo, la Agenda 2030 de la Organizacion de
Naciones Unidas (ONU), en su objetivo 16, Paz, Justicia
e Instituciones Sélidas, plantea crear, a todos los niveles,
instituciones eficaces y transparentes que rindan cuentas
(16.6); garantizar la adopcion, en todos los niveles, de
decisiones inclusivas, participativas y que respondan a las
necesidades sociales (16.7); garantizar el acceso publico
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a la informaciéon y proteger las libertades fundamentales,
de conformidad con las leyes nacionales y los acuerdos
internacionales (16.10).

En Costa Rica, desde épocas tempranas, se reconocio
el acceso a la informacion como derecho fundamental.
La evolucion histérica que ha tenido, sustentada en el
posterior fortalecimiento con diversidad de instrumentos
y decisiones internacionales, ha permitido desarrollar
acciones efectivas generadoras de mayor conciencia
ciudadana en el amplio espectro de asuntos vistos por
la gestion publica, y, por supuesto, en relacion también
con la Hacienda Publica. Asi, la buena administracion
es hoy un derecho fundamental reconocido por la Sala
Constitucional a cada ciudadano, consolidado con la
reforma de 2003.

Como detalle de lo anterior, sirva senalar que, pese
a no existir una ley especifica para el desarrollo del
principio de transparencia, esto es realizado por medio
del reconocimiento constitucional y legal de diversos
derechos. El pais cuenta con principios fundamentales
que establecen al gobierno como popular, representativo,
participativo, alternativo y responsable. Ademas, dispone
de garantia constitucional de libre acceso a cualquier
departamento del Estado para obtener informacion
sobre los asuntos de interés publico. Se incluye también
un derecho constitucional de peticion y un principio de
legalidad respecto de la funcion publica, los cuales, junto
con los anteriores y otros como la libertad de expresion,
el derecho a la intimidad, la libertad, la autonomia y la
justicia, definen un marco juridico robusto que concibe la
transparencia en la gestion publica como la regla, mientras
que sus limites son una excepcion que debe ser marcada,
aclarada y establecida por ley.

Todos esos aspectos como elementos intrinsecos, a su
vez, a un marco normativo para el establecimiento de
un gobierno abierto, dotado también de una serie de
excepciones que resguardan cierta informaciéon y la
protegen por diversos motivos, como la seguridad nacional
y por temas relacionados con las empresas publicas en
competencia.



26 Revista de Administracién Publica No.153, Vol. LV No. 3

Desde la direccion politica, el Poder Ejecutivo emitio, en
junio de 2017, un conjunto normativo dirigido a garantizar el
cumplimiento del derecho de acceso a la informaciéon publica,
de manera proactiva, oportuna, oficiosa, completa y accesible,
segun lo plantean las normas en sus objetivos?; incluyendo
la publicacién, en los respectivos sitios web institucionales,
de una serie de elementos minimos relacionados con la
divulgacion activa de informaciéon publica.

Igual relevancia tiene la politica general sobre transparencia
y divulgacion de informacion financiera y no financiera
para empresas propiedad del Estado, sus subsidiarias
e instituciones autonomas?, cuyo fin es evitar requisitos
de divulgacion innecesarios y garantizar una igualdad
de condiciones entre las empresas de propiedad estatal
y las sociedades del sector privado. Ademas, se insta a
las empresas estatales a que implementen lo dispuesto en
los “Lineamientos de aplicaciéon de NIIF/NIC en empresas
publicas” y en la “Reforma a la adopciéon e implementacion
de la normativa contable internacional en el sector publico
costarricense”.®

Aunque dicha politica coexiste con un instrumento legal
que otorga bastante discrecionalidad para la definicién de
la informacién confidencial a su operador, principalmente
para el caso de leyes sobre empresas publicas de
telecomunicaciones® y mercado de seguros’, es una
iniciativa valiosa y acorde con la potestad de direccion del
Poder Ejecutivo.

2 Decreto Ejecutivo N°40200-MPMEIC-MC-2017 y Directriz N°073-MP-
MEIC-MC-2017.

3 Directriz 102-MP-2018.

* Directriz CN-003-2014. Normar internacionales de informacion financiera
(NIIF) y Normas internacionales de contabilidad (NIC).

> Decreto Ejecutivo N° 39665-MH-2016.

6 Ley N° 8660, Fortalecimiento y Modernizaciéon de las Entidades Publicas
del Sector Telecomunicaciones. Agosto de 2008.

7 Ley N° 8653, Reguladora del Mercado de Seguros. Julio de 2008, que
reforma la Ley N°12 Ley del Instituto Nacional de Seguros.
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2. Transparencia y aporte de valor publico desde la
fiscalizacion superior

Las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS) son
reconocidas por la ONU como entidades esenciales para
la promocion de la eficiencia, la rendicion de cuentas, la
eficacia y la transparencia de la administracion publica,
en aras de la consecucion de los objetivos y las prioridades
de desarrollo nacionales, asi como de los objetivos de
desarrollo convenidos internacionalmente.® Por su
parte, segin las normas internacionales en materia
de auditoria del sector publico (ISSAI por sus siglas en
inglés), emitidas por la Organizacion Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por sus
siglas en inglés)® , las EFS estan llamadas, desde sus
ambitos de competencia, a generar valor y beneficio en
tres dominios fundamentales:!°

Realizanda fiscaliraciin  profesional, objetiva =
independisnte: emitiendo i posiNes,
resolucionss,  efteios ¥ recomendaciones
pertinentes y razonables; dando seguimienta a s
atencidn dada par las fiscalizados a esas ordenanzas
e informanda sobre los resultados cbtenidas can
todo esto para faclitar el control politica y
udatanc.

Fortalecer la rendician
de cuentas,
transparencis e
integridad del gobierno y
las entidades piblicas.

la buena g k2 transps |
la rendicién de cuentas de b EFS, con adhesidn a)
narmas Eticas; vigilante de la calidad y ks mejora|
continug the s procescs, productos y servicios; |
promatora del aprendizaje & intercambio de
conccimientos 3l intemo o etemo de I
Institucidn,

sendo receptiva @ los entormos b ¥
rhesgas emesgent es. comanicanda con eficacia a las
diversas partes Interesatas, constituydndose en
fente canfistile de conaciméenta y arientacidn que
agorta valor o los cambios beneficiasas del sector
piilico

Seruna organizaciin
madela & través del
propio desempedio

ejemplar.

Demostrar y comunicar
la relevancia continua
para los cludadanos, e
Parlamento y otras
partes interasadas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ISSAI 12

8 ONU, Declaracién 66/209/2012.

9 La INTOSAI es un organismo no gubernamental, auténomo, indepen-
diente y apolitico, con estatus especial en el Consejo Econémico y Social
de las Naciones Unidas.

10 INTOSAI, ISSAI 12: El valor y beneficio de las entidades fiscalizadoras
superiores- marcando la diferencia en la vida de los ciudadanos. 2012.
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Los productosy servicios de las EFS han de generar resultados
e impactos en términos de ahorros, recuperaciones, mejoras
enrecaudacionesy similares;apoyo en la gestion y el control
politico y técnico del erario; transparencia y rendicion de
cuentas de los fiscalizados; asi como ciudadanos mejor
informados y capacitados para exigir eso mismo a los
gestores publicos.

El valor publico aportado por las EFS es sostenible y
confiable cuando se obtiene bajo unos principios de
calidad y consistencia tales, que acaban por fortalecer
la credibilidad en el desempeno de las EFS, ademas de
la transparencia y rendicion de cuentas del sector publico
y, por ende, la confianza en el orden institucional de las
naciones. Asi concebido, el valor publico de la fiscalizacion
superior sirve para establecer y mantener una direccion
estratégica en el quehacer de una EFS.

3. Transparencia como prioridad estratégica en
la CGR

En el contexto de sus potestades de fiscalizacion superior,
la CGR realiza aportes significativos en beneficio de la
transparencia y la rendicion de cuentas. Esta seccion
resefna las principales lineas de accion recientes tanto en
el contexto de su Plan Estratégico Institucional 2013-2020
(PEI, reformulado en 2016), como de la respuesta ante la
pandemia por la COVID-19.

3.1 Principales lineas de accion bajo el plan estratégico
institucional

En el contexto del PEI 2013-2020, la CGR ha
mantenido, entre otros, esfuerzos tales como auditorias
para verificar el cumplimiento de los elementos
minimos de transparencia requeridos en la gestion
de diversos conjuntos de instituciones publicas; la
aplicacion y disposicion abierta de los resultados de las
Encuestas Nacionales de Transparencia en la Gestion
Pablica (2016 y 2019);!! la creacion de incentivos
institucionales para la instauracion de elementos de
transparencia por medio de indices comparativos y

1 Complementadas con encuestas nacionales sobre percepcion respecto de
la prestacion de servicios publicos criticos (2014 y 2017) y de prevencion
de la corrupcién (2015 y 2018), también disehadas y aplicadas por la CGR.
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publicos; la construccién, operacion y disposicion de
toda la informacién presupuestaria y de contratacion
administrativa de las instituciones publicas por medio
del Sistema de Informaciéon de Planes y Presupuestos
Publicos y del Sistema de la Actividad Contractual, asi
como la implementacion de un programa de participacion
ciudadana en el control de la Hacienda Publica.

El aporte de valor de la CGR, cabe agregar, es reconocido
por diversas partes interesadas, donde destaca la
Asamblea Legislativa por ser la CGR su o6rgano auxiliar
en la vigilancia de la Hacienda Publica. Por ejemplo, la
encuesta periodica a los Diputados y Diputadas, con una
cobertura cercana al 100%, revelan un promedio de 78%
de satisfaccion sobre la utilidad de los productos remitidos
por la CGR para el control politico (hasta la quinta y
ultima medicion realizada en 2018). Asimismo, refuerzan
esta percepcion positiva las comparecencias de la Contralora
General ante el Congreso, para apoyar la formacion de leyes
y el control politico (23 en 2019 y 16 en 2020 con corte a
mediados de octubre).

Uno de los principales campos de proyeccion de la
CGR hacia la ciudadania y generador de transparencia,
es la divulgacion de los informes de auditoria y otros
productos de la fiscalizacion, especialmente con apoyo
de estrategias de comunicacion externa (medios de
prensa, partes interesadas y el sitio web). Al respecto, por
ejemplo, en 2019 se registra la publicacion de mas de siete
mil noticias relacionadas con productos o posiciones de la
CGR en diversas tematicas de la Hacienda Publica y casi
dos millones de visitas a su sitio web (con una satisfaccion
promedio de 89% segun los registros de ese sitio).

Asimismo, en 2019, la CGR mantuvo un lugar destacado
en el Indice de Transparencia del Sector Publico por
medio de los sitios web, elaborado por la Defensoria de los
Habitantes y el Centro de Investigacion y Capacitaciéon en
Administracion Publica de la Universidad de Costa Rica,
compartiendo el primer lugar en el tema de acceso a la
informacién con dos entidades, y ubicandose entre los diez
primeros lugares, con una calificacion de 87, mayor a la de
periodos anteriores.
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También, en el 2019, se continu6 la exitosa experiencia
de realizar jornadas de reflexion con organizaciones de la
sociedad civil y entidades publicas, destacando el papel
preponderante de la ciudadania en el control social,
sobre temas como la Innovacion Publica Abierta: enfoque
generador de valor publico y Nuevos Paradigmas de la
Contratacion Publica: Construyendo Politicas de Futuro.

Asimismo, bajo la premisa de ser consecuente e inspirar
y liderar con el ejemplo, la CGR se somete, tanto por
mandato constitucional y legal como por iniciativa propia,
a diversos ejercicios de rendicion de cuentas basados
en evaluaciones internas y externas independientes,
cuyos resultados estan abiertos a consulta publica en la
seccion de Contraloria Transparente en el sitio web de
la institucion. Por ejemplo, se puede destacar la Memoria
Anual, que incluye el Informe de Labores, presentada cada
1° de mayo ante la Asamblea Legislativa por mandato
constitucional, en la cual, ademas del aporte de valor
desde la fiscalizacion, se informa sobre el desempeno de la
CGR, aspectos no logrados, limitaciones y retos; asi como
el informe sobre la aplicacion del Marco de Medicion del
Desempeno de las Entidades Fiscalizadoras Superiores,
una exigente autoevaluacion respecto del marco normativo
de la INTOSAI, sometida a revision externa de una entidad
homologa, sobre la calidad del ejercicio, con resultados
positivos en las dos aplicaciones realizadas a la fecha
(2014 y 2019).

3.2 Principales lineas de accion ante la pandemia por
la COVID 19

Los desafios impuestos por la pandemia COVID-19 y
sus efectos economicos y sociales, han sometido al pais
a una disrupcion que eleva la exigencia del maximo
aprovechamiento de los recursos publicos, empresa en la
cual la eficiencia, eficacia, integridad y prevenciéon de la
corrupcion, no soélo son objetivos deseables sino requisitos
fundamentales para sostener e incrementar los resultados
esperados y la continuidad de los servicios publicos. Para
esto, la apertura en la gestion de la Hacienda Publica, la
transparencia en la toma de decisiones y el servicio publico
centrado en las personas, son principios vitales que, en las
circunstancias actuales, cobran especial relevancia.
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En el caso de la CGR, por ejemplo, parte central de la
estrategia ante la crisis, se ha enfocado en apoyar a la
Hacienda Puablica en la gestion de los riesgos de gobernanza,
propiamente: transparencia, eficacia y eficiencia, respeto
al cumplimiento de las normas, rendicion de cuentas y
participacion. Esta estrategia ha priorizado una serie
de elementos bajo esos aspectos, ajustables segun las
cambiantes demandas del entorno ante una pandemia
cuyo fin no se vislumbra claramente y que, sin lugar a
duda, sera muy exigente en lo que se visualiza como la
fase de recuperacion postpandemia.

Es importante senalar que la gobernanza es entendida
como la coordinacion entre los diversos actores interesados
(instituciones, sociedad civil, empresas, organizaciones
sin fines de lucro, organismos cooperantes, entre
otros), para actuar sobre fenomenos complejos ante los
cuales urge la busqueda de soluciones participativas,
para obtener mejores resultados que los derivados de
actuaciones individuales. Asimismo, esta basada en varios
principios generales, dentro de los cuales se encuentra,
principalmente, la transparencia en la gestion publica
en el sentido que se ha desarrollado en este documento.
Igualmente, la gobernanza, en la medida de lo posible,
debe de seguir reglas claras y simples, dentro de un
marco normativo que permita gestionar la incertidumbre
y la ambigtiedad, con agilidad, adaptabilidad y capacidad
sostenida.

El marco general de la estrategia se basa en tres enfoques
esenciales para la fiscalizacion en el contexto descrito,
a saber: agil, abierta y anticipatoria. Estos enfoques
se influyen, mutuamente, para generar una amplitud
de miras no s6lo en la propia CGR sino también en los
gestores publicos y las partes interesadas, de modo que se
fomente un analisis y toma de decisiones lo mas oportunos
posibles en la situacién imperante.
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¢Como la fiscalizacion genera un mayor valor en medio de la emergencia?

Agil Abierta Anticipatoria
e H .’ !
o P
ﬂ@f&% ] (11NN A
-~ - ../
= 4

®  Alerta anticipada sobre riesgos
®  Planificaciony fiscalizacion prospectiva,

Actitud receptiva y flexible,
Participacion de diferentes actores,
ampliacion de perspectivas, CON E5CENATos.

- Planificacién agil
Procesos flexibles de fiscalizacion

.

que e ejecuten con ciclos cortos e

L )

iterativos. Comprensidn integral. ®  Promoves insumos para toma de
®  Productos parciales. Métodos, técnicas y canales de decisiones oportuna.
®  interactiva, centrada en el cliente, comunicacion novedosos. ®  Constructiva, con aprendizaje y
-

Experimentacion, innovacidn. ®  Fortalecimiento de la interaccion y formacion.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de presentaciéon de la
Secretaria Técnica de la CGR.

La estrategia de fiscalizacion ante la emergencia, desde que
se declar6 en el pais en marzo, ha constado de diversas
etapas, ejes, lineas de accion, herramientas y productos.
Al respecto, las herramientas y productos, gracias a la
informacién relevante en diversos temas para las mediciones
y analisis respectivos, recabada con apoyo de las entidades
fiscalizadas, constituyen expresiones concretas de
transparencia sobre aspectos como riesgos institucionales
frente a la COVID-19, presupuestos publicos en el marco
de la emergencia, continuidad y sostenibilidad de servicios
publicos criticos, informes sobre el uso de los recursos
publicos para la atencion de la emergencia sanitaria y de
sus efectos economicos y sociales, entre otros.

La gestion y divulgacion de todo ese esfuerzo de
transparencia para la gobernanza ante la crisis, se apoya
en dos plataformas que suministran informacion sobre el
diseno, previsiones, ejecucion y resultados de la estrategia,
a saber, una interna basada en la intranet institucional y
otra externa basada en el sitio web de la CGR, de acceso al
publico en general.

El valor publico que vienen generando esas herramientas y
productos ha sido reconocido por la Asamblea Legislativa y
los gestores publicos y ha trascendido hacia la ciudadania,



Marta Acosta Zuriga Transparencia, rendicion de cuentas y fiscalizaciéon... 33

también con la importante cobertura noticiosa de los
diversos medios de prensa y comunicacion social.

Conclusion

La transparencia en la administracion de lo publico es una
herramienta indispensable para el ejercicio del control y
la rendicién de cuentas institucional y ciudadana, de cara
a mejorar la gestion publica y sus resultados, fomentar
el adecuado aprovechamiento de los recursos publicos e
incrementar el bienestar social.

De modo que mas alla de referirse al ejercicio de un derecho
fundamental, la transparencia es un valioso recurso que
el sector publico tiene para cumplir con la satisfaccion
del interés colectivo, gracias a la mejora del valor publico
obtenido de los esfuerzos institucionales. Esto contribuye
de manera significativa a los anhelados objetivos de paz,
justicia e instituciones soélidas (ODS 16) y, por ende, al
logro de los demas objetivos y metas con vision integrada
del desarrollo inclusivo y sostenible de las naciones, como
lo plantea la Agenda 2030; y en esa medida contribuye
también a la credibilidad, confianza y fortalecimiento del
orden institucional y democratico.

Objetivos y aspiraciones que, ante los efectos de la crisis
por la COVID-19, se plantean con una importancia y
urgencia inusitados y aun mas desafiantes para un futuro
promisorio de la humanidad.
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En ese sentido, el presente articulo incluye un analisis
sobre el impacto que ha tenido la ampliacion de las
competencias de la Auditoria Superior de la Federacion,
con base en una exploracion sobre la convergencia teérica
entre fiscalizacion y rendicion de cuentas. Asimismo, se
presenta el caso de la resolucion a la controversia judicial
con la cual se pretendia impedir que la ASF auditara
al Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, en la cual la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion desempend un papel fundamental para ratificar
el mandato constitucional de la ASF.

Palabras clave: Fiscalizacion, competencias, mandato
constitucional

Confluence between auditing and accountability from
the legal perspective: the case of the controversy on
auditing INFONAVIT

Abstract: Supreme auditing poses a fundamental
component in the accountability framework in a country.
In Mexico, over the last two decades, legislative efforts have
strengthened this work, which have been consolidated
through the endorsement of several Constitutional
amendments, and laws on accountability and fight against
corruption. In that sense, this article includes an analysis
on the impact of the enhancement of competences granted
to the Supreme Audit Institution of Mexico (ASF, by its
acronym in Spanish), based on a review of the theoretical
connection between auditing and accountability.

Furthermore, it presents the case of a resolution to a
legal controversy which enabled ASF to audit the Mexico’s
Institute of National Housing Fund for Workers, wherein
the Supreme Court of Justice played a key role to ratify
ASF’s constitutional mandate.
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Introduccioén

En la actualidad parece incuestionable la existencia de
un nexo indisociable entre la fiscalizacién superior y la
rendicion cuentas, aunque ambos conceptos carezcan de
una acepcion univoca. Por ende, es comun que se busque
calificar la labor de la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) en funcion de su efectividad como mecanismo de
rendicion de cuentas.

Al margen de explorar las aristas teoricas que entrana
dicha relacion conceptual, en el plano practico, desde
el examen de las distintas reformas constitucionales
que han moldeado el mandato de la ASF es posible
distinguir como los legisladores han expandido el marco
de competencias de la Institucion en distintas direcciones,
partiendo de argumentaciones en las que se entrelazan, en
varios momentos, las nociones de rendicion de cuentas y
fiscalizacion, entre otras.

En este sentido, en el presente articulo se analiza la
evolucion del diseno normativo de la ASF desde la
narrativa constitucional, mas no a partir de una vision
formalista sobre el contenido de cada uno de los articulos
que enmarcan las potestades de la ASF. El propodsito es
mostrar como se ha buscado realzar el valor y utilidad
publica de la fiscalizacion con el enfoque de la rendicion de
cuentas y, mas recientemente, desde la logica del combate
a la corrupcion.

Asimismo, como una segunda fuente para aproximarse
al tema, se expone el caso sobre la serie de amparos
interpuestos por el Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) para
cuestionar que la ASF tuviera facultades para realizar un
proceso de fiscalizacion superior sobre su desempeno,
por considerar que, en su caracter de ente autéonomo
de la Administracion Publica Federal, éste no podria ser
considerado sujeto fiscalizable.

En la primera seccion de este articulo se presenta
una breve revision de literatura sobre rendicion de
cuentas y fiscalizacion a manera de marco conceptual
para examinar, en el segundo apartado, el curso de las
reformas constitucionales que sustentan el mandato
actual de la ASF.
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Asimismo, como cierre de este documento, se describe la
reciente resolucion del Alto Tribunal surgida a raiz de la
negativa del INFONAVIT para someterse a una auditoria
por parte de la ASF, la cual se consumo con la resolucion
de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (SCJN) a favor de que la ASF lleve a cabo auditorias
sobre la gestion del INFONAVIT.

Con ello se reconocié la validez legal de los actos de
fiscalizacion de la ASF, con independencia del tipo de ente
publico del que se trate. Con la exposicion de este caso se
busca reforzar el argumento de que gradualmente se han
eliminado diversas barreras para la ejecucion de auditorias
por parte de la ASF, partiendo de interpretaciones amplias
y armonicas sobre el alcance y finalidad de la fiscalizacion
como mecanismo de rendicién de cuentas.

A. La rendicion de cuentas como una estructura
institucional

El uso del término rendicion de cuentas, adaptado del
vocablo en inglés accountability, permeo rapidamente desde
los textos teodricos de la ciencia politica, al vocabulario
habitual de las organizaciones publicas, desde principios
de la década de 1990, particularmente en los paises
angloparlantes. En México, la proliferacion de estudios y
fuentes de referencia sobre el tema, asi como su insercion
en el debate publico comienza a ser notoria desde inicios
de la primera década del presente siglo.

La rendiciéon de cuentas como concepto no ha perdido
vigencia. Gradualmente se han estrechado las controversias
entre definiciones, incluyendo las centradas en que dicho
término es una traduccion imperfecta de accountability,
la cual carece de la amplitud de significado de otras
expresiones, como la de responsabilidad publica.

Aunque este tipo de divergencias conceptuales no se
han agotado, es posible sostener que existe un consenso
general sobre la validez de la rendicion de cuentas como
un atributo determinante de la calidad de las democracias,
en tanto implica el establecimiento de candados a la
arbitrariedad y discrecionalidad en las decisiones de las
autoridades gubernamentales.

Rendir cuentas es un principio que debe guiar la
relacion entre los gobernantes y gobernados, a partir del
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establecimiento de barreras que limitan el ejercicio del
poder, en aras del interés publico y la legalidad, lo cual
converge con los postulados centrales de la teoria politica
clasica sobre el control del poder por la via institucional.

Sin embargo, los razonamientos en torno a la rendicion de
cuentas ahondan en la caracterizacion de los instrumentos
normativos establecidos como contrapesos entre poderes y
al interior de éstos, asi como sobre sus efectos.

Sobre este ultimo punto, Elster (1999) concluye que los
dos principales propositos de la rendicion de cuentas es
disuadir a quienes ejercen cargos publicos para que se
cinan al marco normativo que rige su actuacion y, en caso
contrario, ejecutar las sanciones correspondientes por sus
acciones u omisiones (p. 253-278).

En este sentido, desde la perspectiva de la rendicion
de cuentas se pondera la existencia de mecanismos
vinculantes que eviten que las autoridades desconozcan
sus responsabilidades publicas y actien con base en su
propio interés; a diferencia de la tradicién de pensamiento
centrada en la distribucion juridica de las facultades
ejecutiva, legislativa y judicial como la fuente del orden
legal y coherencia en la administracion de los asuntos
publicos y, por ende, como el freno al abuso de poder.

La nocién de rendicién de cuentas tiene una dimension
eminentemente instrumental, en la medida en que
opera como categoria analitica de las obligaciones
legalmente instituidas' para que las instituciones
publicas respondan sobre su desempeno a cabalidad,
con base en diversos requisitos formales. Esto explica
el porqué de la abundancia de trabajos académicos en
donde se describe a la rendicion de cuentas como una
serie de condiciones ideales respecto al ejercicio de las
obligaciones del sector publico.

! Algunos académicos también plantean la existencia de mecanismos de
rendicion de cuentas de caracter informal, tales como las manifestaciones
y protestas sociales, el periodismo de investigacién, el escarnio a través
de medios de comunicacion entre otros. Ver: Malena Carmen, Forster
Reiner y Singh Janmejay, (2004). Social Accountability. And Introduction
to the concept and Emerging Practice, Participation and Civic Engagement,
(Washington: World Bank): http:/ /siteresources.worldbank.org/
INTPCENG/214578-1116499844371/20524122/310420PAPEROS01ity0
SDPOCivicOno1076.pdf
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Dentro de esta tendencia se inscribe el texto clasico de
Schedler (2004) ¢Qué es la rendicion de cuentas?, en
el cual justamente se plantea que rendir cuentas, mas
alla de ser un término recurrente dentro del discurso
politico, conlleva, como minimo, la materializacion de dos
condiciones: “incluye, por un lado, la obligacion de politicos
y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de
justificarlas en publico (answerability). Por otro, incluye la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso
de que hayan violado sus deberes publicos (enforcement)”
(Schedler, 2004: 11).

En esta misma linea argumentativa, Bovens (2006) plantea
que el concepto de rendicion de cuentas se utiliza, por lo
general, con un sentido evaluativo, en la medida en que
permite calificar la estructura interna y efectos de ciertas
practicas concretas que involucran a un actor con la
obligacion inexcusable de explicar y justificar su conducta
ante una audiencia determinada. Para este autor, una
auténtica rendicion de cuentas implica, al menos, tres
momentos principales:

En primer lugar, es fundamental que el actor esté
obligado a informar al foro sobre su conducta,
proporcionando diversos tipos de datos sobre el
desempeno de tareas, sobre resultados o sobre
procedimientos. A menudo, particularmente en el
caso de fallas o incidentes, esto también implica
la provision de explicaciones y justificaciones. Dar
cuenta es mas que mera propaganda, o el suministro
de informacion o instrucciones al publico en general.
(...) En segundo lugar, debe existir la posibilidad
de que el foro interrogue al actor y cuestione la
adecuacion de la informacion o la legitimidad de su
conducta. (...). En tercer lugar, el foro puede emitir un
juicio sobre la conducta del actor. Puede aprobar una
cuenta anual, denunciar una politica o condenar
publicamente el comportamiento de un funcionario
o agencia. Al emitir un juicio negativo, el foro impone
con frecuencia sanciones de algin tipo sobre el
actor. (Bovens, 2006: 10)

Al comparar ambas definiciones es notable la coincidencia
en torno a la descripciéon de un acto de rendicion de cuentas
como el engranaje de tres grandes procesos: informar,
justificar y sancionar. A su vez, estas tres variables
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estan condicionadas por una serie de subprocesos, que
en su conjunto determinan los efectos y el alcance de
los mecanismos de rendicion de cuentas existentes en
un determinado contexto; se puede hablar tanto de la
estructura institucional de rendicion de cuentas de un
pais, como de los instrumentos de caracter interno de una
determinada instituciéon en lo individual.

Los estudios empiricos sobre rendicion de cuentas
se centran, justamente, en el establecimiento de
meétricas o parametros valorativos a partir de los tres
componentes senalados, con el proposito de determinar
diversas jerarquias que reflejen la fortaleza de los disenios
institucionales en materia de rendicion de cuentas a nivel
macro, abarcando amplios sectores de la gestién publica,
o micro, desde el analisis de una determinada practica
acotada a un ente en particular.

Este tipo de investigaciones dan lugar a diagnésticos sobre
la suficiencia o insuficiencia de mecanismos de rendicion
de cuentas, asi como si éstos cubren las tres dimensiones
referidas, o predomina alguna. En muchos casos, lo que
impera son una diversidad de instrumentos de rendicién
de cuentas incompletos o que carecen del ultimo de los
tres componentes, es decir, la imposicion de sanciones.

Por lo tanto, se trata de practicas que se agotan en
las vertientes de informacion y justificacion, como
sucede con las politicas de transparencia y acceso a
la informacion publica. En contraste, dificilmente se
podrian vislumbrar ejercicios de rendicion de cuentas
en los que se finquen responsabilidades, sin que haya
mediado la presentacion de informacion y argumentos
para justificar determinada accion.

Como puede observarse, la construccion de un marco
doctrinal en torno a la rendicion de cuentas parte de
la premisa de que dentro de un marco democratico
es imprescindible la institucionalizacion de este tipo
de mecanismos: a mayor numero y articulacion de
instrumentos de rendicion de cuentas, mayor es la fortaleza
y capacidad institucional para vigilar la observancia de
las reglas que rigen el ejercicio de funciones publicas. No
es que con anterioridad no se ponderaran las facultades
de autocontencion del poder por los canales legales, sino
que paulatinamente se ha observado un incremento
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y diversificacion de las pautas a seguir por los entes
publicos para sujetarse al escrutinio publico, lo cual
incluso ha estado acompanado de la creacion de agencias
especializadas en la vigilancia y evaluacion del desempeno
del sector publico.

Retomando la definicion previa de Bovens (2006), el rasgo
distintivo de esta clase de mecanismos de rendicién de
cuentas es que involucran un proceso deliberativo entre
quien exige cuentas y quien responde. En consecuencia,
todas las practicas en las que los entes gubernamentales
se limitan a exhibir informacion publica, presentar
informes de labores o emitir pronunciamientos ante
distintas audiencias, entre otros ejemplos similares,
quedan descartados debido a que no conllevan el
despliegue de un nexo de comunicacion directo entre “un
actor y un foro, en el cual el actor tiene la obligacién de
explicar y justificar su conducta, el foro puede plantear
preguntas y emitir un juicio, y el actor puede enfrentar
consecuencias” (p. 12), lo cual invoca la conformacion de
estructuras organizacionales con la capacidad suficiente
para desahogar dicha cadena procedimental.

En México observamos la materializacion de esta corriente
con la creacion, en el lapso del 2000 al 2003, del Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI)

actualmente Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI)-y del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), asi como con la sustitucion de la
Contaduria Mayor de Hacienda por la ASF, principalmente.

En términos generales, estas tres instancias comparten
la encomienda de hacer valer el derecho de la ciudadania
a cuestionar la actuacion y resultados de los entes
publicos, y a contar con informacién fidedigna sobre la
toma de decisiones de los funcionarios publicos.

La existencia de este tipo de 6rganos, sumados a otros
de naturaleza similar en los tres ordenes de gobierno,
constituyen lo que diversos autores? han descrito como
la estructura institucional de rendicién de cuentas de

2 Ver: Lépez Ayllén, Sergio y Merino, Mauricio, (2010). “La rendicién de
cuentas en México: perspectivas y retos”, Mauricio Merino, Sergio Lépez
Ayllén y Guillermo Cejudo (coordinadores), La estructura de la rendicion
de cuentas en México, México, D.F: UNAM-IIJ-CIDE.
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Meéxico, lo cual en si mismo denota un cambio cualitativo
en la aproximacion al tema.

Hablar de estructuras apunta a la existencia de multiples
posiciones institucionales con el mandato expreso de
interpelar a los entes publicos sobre la conduccion de los
asuntos bajo su custodia de manera auténoma. En este
sentido, Mulgan (2000) califica que, en las sociedades
modernas, los procesos de rendicion de cuentas “implican
derechos de autoridad en que los que piden las cuentas,
estan afirmando los derechos de autoridad superior sobre
quienes las dan” (p. 555).

En contraste, anteriormente la rendicion de cuentas se
reducia, en general, a un problema propio del terreno
de la procuracion de justicia, el control parlamentario, e
incluso el voto ciudadano, como los cauces primordiales
para intervenir en las decisiones de los actores publicos,
incluyendo a los politicos, con la intenciéon de subsanar
alguna falta, castigar su desempefio o intervenir en la
agenda publica.

En el caso particular del voto popular, cabe subrayar
que aun se le sigue considerando como el mecanismo
de rendicion de cuentas por excelencia, en la medida en
que dicha prerrogativa ciudadana sirve para canalizar las
preferencias de las mayorias, lo que puede conllevar, por
ejemplo, un cambio del partido a cargo de las posiciones
politicas, a manera de castigo por inconformidad con su
desempeno.

Este ultimo enfoque, asicomo el centrado en las estructuras
institucionales de rendicion de cuentas, descansan en
supuestos distintos, mas no antagonicos. Lo que se observa
en realidad es la coexistencia de diversos mecanismos de
rendicion de cuentas con distinto alcance y orientacion.
Algunos estan instituidos como actos administrativos que
se ejecutan de manera sistematica, como la practica de
auditorias, y otros operan casuisticamente en funcion de
diversos factores, como las comparecencias de funcionarios
a convocatoria de los legisladores.

En el primer caso, O Donell (1999) propone utilizar el
término rendicion de cuentas horizontal cuando quienes
se encuentran en los dos extremos del proceso son
organizaciones publicas, es decir, cuando la rendicion
de cuentas se expresa como una relacion entre un ente
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publico con los medios legitimos para vigilar a otros e
incidir en su comportamiento. De acuerdo con este autor,
esta variante de la rendicion de cuentas implica:

La existencia de agencias estatales que estan
legalmente habilitadas y tienen el poder (...) para
tomar acciones que abarcan desde la supervision de
rutinas a sanciones penales o denuncias en relacion
con las acciones o misiones de otros agentes o
agencias del Estado que pueden ser calificadas
como ilegales (p. 38)

Ademas, esta acotacion conceptual sirve para separar
los actos de rendicion de cuentas que tienen una logica
de arriba hacia abajo, en tanto que son los ciudadanos
quienes subordinan a los titulares de cargos publicos a
responsabilizarse por sus acciones u omisiones a traveés
del castigo/recompensa® en las urnas, o por medio de
otros canales generados a través de las organizaciones de
la sociedad civil.

En esta ultima definicion, aunado a las distintas
descripciones expuestas en esta seccion, se destaca el hecho
de que la rendicién de cuentas, en una de sus vertientes,
se ejecuta a través de estructuras organizacionales que
operan con base en un determinado marco normativo.
Por lo tanto, la regulacion aplicable a dichas instancias
constituye una de las fuentes principales para conocer
las caracteristicas de los procesos de rendicion que éstas
ejecutan, asi como su desarrollo en el tiempo. En el caso
de la ASF, como se detallo al inicio del documento, las
diferentes reformas constitucionales que se han llevado
a cabo en relacion con su mandato muestran el alcance
y caracteristicas de su funcion fiscalizadora, asi como su
progresivo fortalecimiento legal, en tanto acto de rendicion
de cuentas.

3 De acuerdo con algunos autores, la rendicién de cuentas también puede
tener como repercusion la validacion de los actos de los funcionarios
publicos, e incluso el empleo de incentivos. Ver: Rios, Cazares, Alejandra
y Cejudo, Guillermo, (2010) “La rendicién de cuentas de los gobiernos
estatales en México”. En: Mauricio Merino, Sergio Lopez Ayllon y Guillermo
Cejudo (coordinadores). La estructura de la rendicién de cuentas en México.
(México, D.F: UNAM-IIJ-CIDE): 115-203.
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a. Fiscalizacion como mecanismos de
rendicion de cuentas

En términos generales, la fiscalizacion se erige en un
mecanismo de rendicion de cuentas, en la medida en que
implica invocar una serie de responsabilidades de los entes
publicos; requerir informacion que avale el cumplimiento
de éstas y, en su caso, activar los procesos de sancion
necesarios para resarcir los danos causados.

De hecho, de acuerdo con los principios establecidos
por la Organizacion Internacional de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), en particular
sobre las lineas basicas de fiscalizacion que establece
la INTOSAI-P 1 (2019) “La Declaracion de Lima”, a
través de la practica de auditoria se busca senalar,
oportunamente, “las desviaciones normativas [y las
violaciones a] los principios de legalidad, rentabilidad,
utilidad y racionalidad de las operaciones financieras” (p.
7), de manera que se puedan adoptar medidas correctivas
aplicables para cada caso; determinar responsabilidades;
exigir la indemnizacion correspondiente, o tomar
determinaciones que impidan, o dificulten la recurrencia
de estas transgresiones en lo ulterior.

Asimismo, cabe senalar que de acuerdo con los principios
quesenalalaINTOSAI-P 12 (2019), sobre el “Valory Beneficio
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores”, la fiscalizacion
contribuye a que los “encargados de la gobernanza del
sector publico cumplan con sus responsabilidades,
respondiendo a los resultados y recomendaciones de
las auditorias” (p. 3). Asi, la fiscalizacion constituye un
componente fundamental para la rendicion de cuentas,
al proporcionar, mediante la entrega de resultados,
herramientas utiles para la toma de decisiones sobre la
gestion de los recursos publicos.

Ahora, bien, en términos formales, por mandato
constitucional emanado de los articulos 74 y 79, a la
ASF, como 6rgano técnico de la Camara de Diputados, le
corresponde la fiscalizacion anual de la Cuenta Publica,
lo cual abarca la revision de la gestion financiera de las
entidades publicas para comprobar el cumplimiento
de lo dispuesto en la normativa aplicable, en relacion
con los ingresos, gastos y deuda publica, incluyendo la
revision del manejo, custodia y aplicacion de recursos
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publicos federales y participaciones federales, asi
como de la demas informacion financiera, contable,
patrimonial, presupuestaria, programatica o en materia de
desempeno que exista. El propésito es identificar posibles
desviaciones en el cumplimiento de la normativa aplicable
y, en consecuencia, determinar las responsabilidades
correspondientes.

La ASF esta facultada para requerir toda la informaciéon
necesaria a los entes publicos de los tres Poderes de la
Unién, los organos constitucionales autéonomos, los
estados, municipios o alcaldias de la Ciudad de México, las
empresas productivas del Estado, asi como cualquier otro
organo publico, entidad, persona fisica o moral, publica o
privada.

Posteriormente, se aplican diversas técnicas de analisis
de informacion para identificar posibles discrepancias,
omisiones o irregularidades que den pie, finalmente,
al fincamiento de sanciones por diversas vias, no sin
antes admitir que los funcionarios publicos expongan los
argumentos y justificaciones que consideren pertinentes.
El objetivo es, en ultima instancia, contribuir a la mejora
de la eficiencia y la eficacia en la gestion gubernamental,
asi como a la utilizacién apropiada y eficaz de los recursos
publicos.

Con base en esta descripcion, es posible advertir que los
actos de fiscalizacion constituyen una forma de rendicion
de cuentas que se ajusta a los tres supuestos planteados
previamente, es decir, tiene como origen un proceso
deliberativo que involucra la entrega de informacion, la
justificacion de las decisiones de los actores publicos vy,
por ultimo, la imposicion de sanciones. De esta manera, a
través de la ASF se ha institucionalizado este ejercicio de
rendicién de cuentas, el cual ademas es el conducto por el
cual la Camara de Diputados ejerce su funcion de control
de las decisiones del Ejecutivo, aunque no se limita a ello,
ya que incluso la Camara de Diputados forma parte del
universo auditable.
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B. Ampliacion del marco de competencias de la ASF

El cuerpo juridico que dio origen a la ASF fue el resultado
de los trabajos de la LVII Legislatura, la cual logré concretar
la reforma constitucional de los articulos 73, 74, 78 y
79 en julio de 1999, ademas de sentar las bases para la
aprobacion posterior de la ley reglamentaria de este tiltimo
articulo, es decir, la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion de diciembre de 2000.

Las discusiones parlamentarias que derivaron en la
aprobacion de este nuevo marco de competencias iniciaron
con la presentacion de tres iniciativas: una a propuesta
del titular del Poder Ejecutivo y dos por parte de Grupos
Parlamentarios. En el caso de la primera iniciativa, es
notable la orientacion del Ejecutivo hacia el enfoque de la
rendicion de cuentas, como se muestra en un extracto de
su justificacion de motivos.

“Se debe recoger y asumir la iniciativa de un amplio
sector de la poblacion para emprender una reforma
profunda al esquema de control y supervision de la
gestion publica federal, que prevea instrumentos
mas efectivos de fiscalizacion del uso honesto y
eficiente de los recursos que la sociedad aporta
al Gobierno y un oportuno y claro rendimiento de
cuentas por parte de los servidores publicos” (ASF,
2004: 380).

Con laaprobacion de las referidas reformas la ASF sustituyo
a la Contaduria Mayor de Hacienda. Los principales
cambios introducidos en el texto constitucional dotaron de
autonomia técnicay de gestion ala ASF en el ejercicio de sus
atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones; su universo fiscalizable
quedo integrado por los entes publicos de los tres Poderes
de la Uniodn, los estados y municipios, asi como los 6rganos
constitucionalmente autéonomos -la Contaduria Mayor de
Hacienda no estaba facultada para auditar a dichos entes—
y se le autoriz6 a determinar los danos y perjuicios en
los que hayan incurrido los entes auditados y a fincar
directamente las responsabilidades resarcitorias.

Como puede apreciarse, estas modificaciones, entre
otras, incrementaron tanto la esfera de incidencia de
la Instituciéon, como sus atribuciones para sancionar la
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comision de irregularidades por parte de funcionarios
publicos via el requerimiento de la indemnizacién por los
danos causados al erario federal.

Si bien la transicién de la Contaduria Mayor de Hacienda
a la ASF obedeci6 a diversos factores y a una determinada
coyuntura politica cuyo analisis se escapa al propésito de
este trabajo, basta sefialar que tan so6lo en el debate que
acompanoé el analisis del dictamen de la referida reforma,
es posible advertir que en buena medida la iniciativa
descansoé en diversos reclamos para contar con una mejor
estructura en materia de rendicion de cuentas:

“(...) el origen de la iniciativa se encontraba en la
exigencia de un amplio sector de la poblacion para
emprender una reforma profunda del esquema de
control, y de la supervision de la gestion publica
federal; proveer de instrumentos mas efectivos de
fiscalizacién y uso honesto y eficiente de los recursos
que la sociedad aporta al Gobierno, y propiciar un
oportuno y claro rendimiento de cuentas por parte
de los servidores publicos” (ASF, 2004: 391).

En 2008 acontecio el siguiente viraje constitucional con
efectos en el mandato de la ASF, el cual dio como resultado
la emision de una nueva norma: la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion (LFRCF). La inclusion
del término rendicion de cuentas exhibe el relevo hacia una
concepcion amplia sobre la fiscalizacion superior.

Esta reforma posibilité, entre otros aspectos, que la
ASF pudiera imponer multas a los entes auditados que
se negaran a entregar la informacion requerida para la
ejecucion de auditorias; se precisé el tipo de acciones
correctivas y preventivas que podia ejercer directamente
o promover ante otros entes derivado de los hallazgos
de las auditorias; se explicitéo su facultad para practicar
auditorias de desempeno a “fin de fortalecer el control y
elevar el desempeno y los resultados” (ASF, 2009: 273) de
los entes gubernamentales, y se puntualiz6 la naturaleza y
alcance de la fiscalizacion, conforme a la nueva redaccion
del articulo 79 constitucional:

“La funcion de fiscalizacion sera ejercida conforme a
los principios de posterioridad, anualidad, legalidad,
definitividad, imparcialidad y confiabilidad.
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[. Fiscalizar en forma posterior los ingresos y
egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion de
fondos y recursos de los Poderes de la Union y
de los entes publicos federales, asi como realizar
auditorias sobre el desempeno en el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas
federales, a través de los informes que se rendiran
en los términos que disponga la Ley. También
fiscalizara directamente los recursos federales que
administren o ejerzan los estados, los municipios, el
Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos
de sus demarcaciones territoriales, con excepcion de
las participaciones federales; asimismo, fiscalizara
los recursos federales que se destinen y se ejerzan por
cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o
privada, y los transferidos a fideicomisos, mandatos,
fondos o cualquier otra figura juridica, de conformidad
con los procedimientos establecidos en las leyes y sin
perjuicio de la competencia de otras autoridades y de
los derechos de los usuarios del sistema financiero.”
(DOF-Decreto Reforma de la CPEUM, 2008: 2).

Esta nueva base normativa acrecenté una vez mas el
numero de sujetos y objetos fiscalizables hasta abarcar
a cualquier tipo de ente o figura juridica que recibiera
recursos publicos, con independencia de su caracter
publico o privado. Abrir el campo de injerencia de la
ASF de esta manera revela el interés de los legisladores
por posicionar a la Institucion con un medio de control
transversal a todos los ejecutores de gasto en los tres
ordenes de gobierno.

De hecho, durante la etapa de discusion del dictamen para
aprobar la LFRCF se “puntualizé que, bajo esa iniciativa,
se abriria un nuevo capitulo para las finanzas publicas en
nuestro pais, para que se desarrollaran en un contexto de
mayor transparencia que permitiera avanzar en materia de
fiscalizacion y, en consecuencia, en una mejor rendicion
de cuentas del gasto publico en todos los o6rdenes de
gobierno” (ASF, 2009: 289).

Laultima y mas reciente reforma constitucional al mandato
de la ASF esta enmarcada en la creacion del Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA) de mayo de 2015; definido
en el articulo 113 constitucional como “la instancia de
coordinacion entre las autoridades de todos los 6rdenes
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de gobierno* competentes en la prevencion, deteccion y
sancion de responsabilidades administrativas y hechos
de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de
recursos publicos”. La creacion del SNA desencaden6 una
serie de modificaciones a las estructuras operativas de
diversas instituciones del sector publico federal y estatal.

En el caso de la ASF, el impacto de la reforma se observo,
entre otros elementos, en la adicion de las participaciones
federales como parte del universo fiscalizable; la inclusiéon
de una serie de supuestos para la practica de auditorias
respecto al ejercicio fiscal en curso o anteriores; la
division de la presentacion del Informe del Resultado de la
Fiscalizacion en tres entregas individuales a lo largo de un
ano, asi como la participacion de la ASF como autoridad
de investigacion y substanciacion de faltas administrativas
de conformidad con lo dispuesto en la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

Al igual que en las reformas previas, en lo que respecta al
marco de atribuciones de la ASF, el foco de este cambio
legislativo fue el fortalecimiento de sus capacidades de
fiscalizacion, ahora como un vehiculo para consolidar un
régimen de rendicion de cuentas a través de su participacion
en el SNA.

Como se senala en el Dictamen de la Camara de Diputados
en relacion con la reforma anticorrupcion, se buscaba
integrar las tareas de “fiscalizacion, investigacion, control,
vigilancia, sancion, transparencia, rendicion de cuentas
y participacion ciudadana. Asi, el diseno legislativo no se
reduce la integracion a un esquema estrictamente inscrito
a la administracion publica, ademas de que se asume
un Sistema abierto en donde participen funcionarios y
sociedad” (Camara de Diputados, 2015: 35). Asimismo,
como parte del dictamen que derivo en la aprobacion de la
nueva LFRCEF, los legisladores asumieron como impulso la
necesidad de:

+ En el ambito federal, el SNA opera a través del Comité Coordinador
integrado por los titulares/representantes del Comité de Participacion
Ciudadana, la ASF, la Fiscalia Especializada de Combate a la Corrupcion,
la Secretaria de la Funciéon Publica, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, el Consejo de la Judicatura Federal, y el Instituto Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacién y Protecciéon de Datos Personales.
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“instaurar y reglamentar adecuadamente un Sistema
Nacional Anticorrupcion para prevenir, combatir,
investigar y sancionar la corrupciéon, a través de
mecanismos y acciones que garanticen una oportuna
coordinacion y armonizacion, tanto de organos,
dependencias e instituciones gubernamentales y de
la sociedad civil organizada, como de los sistemas
de rendicion de cuentas ya existentes, de leyes,
normas, politicas y programas relacionados con el
combate a la corrupcion en nuestro pais” (Camara
de Diputados, 2016: 13).

En la actualidad, no es exagerado afirmar que la labor de
la ASF se ha posicionado como el pilar de la estructura
institucional de rendicion de cuentas y combate a la
corrupcion en el pais, lo cual es fruto conjunto de los
resultados de su labor, su incidencia positiva en la gestion
de los entes auditados, y de las distintas reformas legales
que desde un inicio proyectaron la creacion de un érgano
fiscalizador con amplias facultades para actuar como
palanca de la rendicién de cuenta a nivel nacional.

C. La resolucion de la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion que dio la razon a la ASF
para ejercer su competencia y fiscalizar al INFONAVIT

Cada afno la ASF organiza y sistematiza sus actividades
de revision en el Programa Anual de Auditorias para la
Fiscalizacion Superior (PAAF). Como lo sefiala la legislacion
que regula la actuacion de la ASF, las auditorias que se
desprenden del PAAF se realizan con independencia y
autonomia de cualquier otra forma de control o fiscalizacion
que lleven a cabo los 6rganos internos de control.

Resulta importante senalar que el PAAF se desarrolla
con base en una metodologia para la planeacién y
programacion de auditorias que permite seleccionar a los
sujetos y objetos fiscalizables, con apego a los principios
de imparcialidad y confiabilidad. Asimismo, debido al
dinamismo que conllevan las actividades de fiscalizacion,
una vez aprobado y publicado, el PAAF puede modificarse
en varias ocasiones para incluir, dar de baja, o cambiar las
auditorias.

En particular, el PAAF de la Cuenta Publica 2018
considero la inclusion de dos auditorias para revisar la
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gestion financiera y el control interno y gobernanza del
INFONAVIT. No obstante, estas acciones de fiscalizacion se
mantuvieron suspendidas por mandato judicial, en virtud
del juicio de amparo promovido por el Instituto.

Se reclamo6 la aprobacion del Programa, al contemplar
dos auditorias® dirigidas al INFONAVIT, argumentando
que la ASF no cuenta con competencia para fiscalizar a
dicho Instituto. Como parte de los aspectos planteados,
el Instituto sostuvo que no recibia recursos publicos
aprobados en la Ley de Ingresos ni en el Presupuesto de
Egresos y que su patrimonio se integra por las aportaciones
efectuadas por los patrones al Fondo para la Vivienda, por
lo que solamente administra los recursos pertenecientes a
los trabajadores.

Como se ha conocido publicamente, luego de un proceso de
revision y resolucion de los distintos recursos interpuestos
con el fin de anular los objetivos de fiscalizacion de la ASF
respecto al desempeno y gestion financiera del INFONAVIT,
el pasado 9 de septiembre de 2020, la Segunda Sala de la
SCJN resolvio a favor de la ASF, con lo cual se esclareci6
su competencia para auditar a ese Instituto.

Dadala trascendencia de esta resolucion para el ejercicio de
las facultades de la ASF, conviene senalar que este proceso
no debe ser visto como un acontecimiento aislado en el
que se juega a favor del maximo 6rgano de fiscalizacion
superior del pais, sino como una pieza central en los
esfuerzos para garantizar la transparencia y la rendicion
de cuentas sobre los recursos y el patrimonio que el Estado
destina al bienestar social. Por esta razon, es imperativo
destacar distintos elementos que fueron evaluados por la
SCJN para resolver el amparo en revision, cuyo expediente
se identifico con el numero 157/2020; asi como retomar
las lecciones aprendidas de este proceso.

En este sentido, cabe precisar que el estudio de fondo
realizado por la SCJN se baso6 en tres ejes principales, a
saber: (1) La naturaleza del INFONAVIT; (2) el patrimonio

5 De acuerdo con el PAAF de la Cuenta Publica 2018, publicado en el
DOF el 19 de diciembre de 2018, se incluyeron las auditorias 297-DS
“Control Interno y Gobernanza” y 298-DS “Gestion Financiera” dirigidas
al INFONAVIT. Posteriormente, como parte de las modificaciones al PAAF
publicadas el 27 de septiembre de 2019 en el DOF, se dio de baja la
auditoria 297-DS.
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del Instituto, los recursos que administra y el control
interno, y (3) la naturaleza y facultades de la ASF.

En primer lugar, respecto a la naturaleza del INFONAVIT,
la Corte Suprema concluyé que ese Instituto constituye un
organismo descentralizado no sectorizado, que se rige por
su propia Ley en cuanto a su estructura, y debe sujetarse
a la Ley Federal de Entidades Paraestatales, en lo que
respecta a su funcionamiento, operacion, desarrollo y
control. Asimismo, su finalidad constitucional reside en
“establecer un sistema de financiamiento que permita
otorgar a los trabajadores un crédito barato y suficiente
para que adquieran una vivienda digna, por lo que su
finalidad es considerada como de utilidad social” (SCJN,
2020: 20).

Por otra parte, dentro del segundo eje la SCJN analizo
lo referente al patrimonio del Instituto, con base en la
integracion que senala el articulo 5 de la Ley del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(Ley del INFONAVIT). Al respecto, se observé que las
aportaciones realizadas por los patrones a las subcuentas
de vivienda son patrimonio de los trabajadores y no forman
parte del patrimonio del Instituto, el cual administra
dichas aportaciones para cumplir con el fin constitucional
para el que se creo.

Asimismo, dentro de los criterios identificados por la
SCJN, se observo que el patrimonio del Instituto también
“se compone por recursos distintos a las aportaciones de
seguridadsocial,quesonpublicos,porejemplo,lossubsidios
que el Gobierno otorga para créditos hipotecarios del
INFONAVIT” (SCJN, 2020:32). En este sentido, la SCJIN
senalo que la ASF “puede fiscalizar al INFONAVIT en
relacion con el cumplimiento de los programas federales
y sobre la aplicacién de recursos federales, como son los
subsidios, aunque estos no aparezcan en el presupuesto
de egresos relativo al INFONAVIT” (SCJN, 2020: 33).

Respecto a los recursos que administra el INFONAVIT, la
SCJN concluy6 que:

“(...) los recursos de seguridad social que obtiene el
[INFONAVIT], por disposicion expresa, constitucional
y legal, tienen como fin establecer un fondo nacional
de vivienda y establecer un sistema de financiamiento
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que permita otorgar a los trabajadores un crédito
barato y suficiente para adquirir una vivienda
digna, por lo que por ninguna circunstancia puede
cambiarse el fin para el que fueron concebidos. De ahi
que no pueda ser usado como recurso presupuestal
ni destinado al gasto publico” (SCJN, 2020: 34).

De esta manera, la SCJN advirti6 que “el Estado sera
el garante de responder por su buen manejo, a fin de
verificar que los recursos que administra [el INFONAVIT]
sean destinados para el fin por el que fue creado” (SCJN,
2020: 34).

En lo que respecta al control interno, destaca la integracion
tripartita de un Comité de Auditoria y la figura del Auditor
Externo®, cuyas atribuciones se establecen en los articulos
18 Bis y 19 Bis de la Ley del INFONAVIT, respectivamente.
Asimismo, con base en lo establecido en el articulo 66 de
la referida Ley, se reconocio como segundo control interno
al Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico y la Comision Nacional Bancaria y de
Valores, a partir de lo cual se precis6 que su control se
orienta “...Unicamente con el fin de verificar que los
recursos del Instituto se inviertan de conformidad con lo
que dispone su Ley” (SCJN, 2020: 36).

Adicionalmente, de acuerdo con lo estudiado por la
SCJN, si bien, la Ley del INFONAVIT senala que no le
seran aplicables las disposiciones de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, en lo que refiere al control interno
y verificacion, “esa circunstancia no excluye [la posible
realizacion de auditorias por un ente externo|, siempre y
cuando éste cuente con facultades para ello, las cuales en
todo caso seran complementarias, pero de ninguna forma
excluyentes” (SCJN, 2020: 36).

Para ello, la SCJN observo que “la institucién publica que
realice auditorias al INFONAVIT debe tomar en cuenta el
régimen interno establecido en la Ley de dicho Instituto,
respecto al sistema de auditoria interna y externa, y la
revision que lleva a cabo el Gobierno Federal” (SCJN, 2020:
36), anteriormente senalados.

6 De acuerdo con el articulo 19 de la Ley del INFONAVIT, el Auditor Externo,
sera designado por el Consejo de Administraciéon de entre tres candidatos
propuestos por el Comité de Auditoria.
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Finalmente, como parte del tercer eje analizado por la
SCJN, se observé que, con la reforma constitucional
realizada en mayo de 2015, mediante la cual se creo el
SNA, se otorgaron mayores facultades de fiscalizacion a
la ASF, las cuales incluyeron, por un lado, la prevision
de que “los particulares podrian incurrir en actos de
corrupcion y [la generacion de responsabilidad por danos
a la Hacienda Publica o por la afectacion al patrimonio de
los entes publicos]” (SCJN, 2020: 37).

Por otra parte, considerando las disposiciones
constitucionales establecidas en los articulos 74 y 79,
la SCJN advirtié que las facultades de fiscalizacion de la
ASF no se limitan Gnicamente a revisar el manejo de los
recursos publicos, o a evaluar los resultados de la gestion
financiera en la Cuenta Publica; sino que ademas “se prevé
la facultad de realizar auditorias sobre el desemperio en el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas
federales” (SCJN, 2020: 38).

En este mismo sentido, se observo que...”la fiscalizacion
no limita su objeto a los recursos que integran la Hacienda
Publica Federal, sino que también comprende el patrimonio
de los entes publicos federales” (SCJN, 2020: 38).

De esta manera, la SCJIN dio razon a la posibilidad de
verificar al INFONAVIT, toda vez que “administra recursos
destinados a una finalidad constitucional especifica con
base en programas publicos y en normas de gestion y
administracion en relacion con recursos que integran
su patrimonio, y que le son aplicables como o6rgano del
Estado” (SCJN, 2020: 41).

Otro elemento por destacar se basa en las disposiciones que
establece el articulo 4, fraccion XI de la LFRCEF, respecto a
la comprension del término “entidades fiscalizadas”, sobre
el cual, la Corte Suprema observo que el INFONAVIT se
ubica dentro de los supuestos alli senalados, por ser un
“ente publico” y un “administrador de fondos”, ya que de
acuerdo con su Ley, el Instituto puede disponer del maximo
del 0.55% de los recursos totales que maneja, como parte
de su patrimonio, para efectos de constituir anualmente
un presupuesto de gastos de administracion, operacion y
vigilancia.
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A partir de los distintos criterios observados por la SCJN, se
concluyé que la ASF si cuenta con facultades para fiscalizar
al INFONAVIT, con el fin de “...comprobar el cumplimiento de
los programas federales y el debido ejercicio de su patrimonio,
por tener constitucional y legalmente una funcién social
especifica orientada en el ejercicio de los derechos de
seguridad social, y a la vivienda” (SCJN, 2020: 42).

Vale la pena destacar que a partir del estudio realizado
por la SCJN, fue evidente que el INFONAVIT constituye
“un organismo descentralizado no sectorizado sui generis”
(SCJN, 2020: 42), que a pesar de regirse por leyes propias
que atienden su origen constitucional y legal y de contar
con un sistema de auditoria de control interno —al igual
que otras dependencias— no por ello deja de ser sujeto de
fiscalizacion por parte de la ASF “precisamente por tener un
origen y finalidad constitucional pero ademas, atendiendo
a la naturaleza de los recursos que administra” (SCJN,
2020: 42).

Asimismo, por tratarse de recursos destinados a la
seguridad social con un destino establecido constitucional
y legalmente, e independientemente de que sean propiedad
de los trabajadores, la SCJN observé que “...mientras el
INFONAVIT administra dichas subcuentas de vivienda,
necesariamente deben ser fiscalizados y verificados por
parte del Estado, con el fin de evaluar que se cumpla con
su finalidad o se conduzcan adecuadamente y ademas
cumplan con los programas federales relacionados con
dicho topico” (SCJN, 2020: 42).

En este contexto, puntualmente la SCJN retoma un
principio establecido en la INTOSAI-P 1 “La Declaracion de
Lima” de la [INTOSAI] —organizacion de la cual es miembro
la ASF- en el que se senala que “Toda la actividad estatal
estara sometida al control de la Entidad Fiscalizadora
Superior, independientemente de que se refleje, o no,
en el presupuesto general del Estado. Una exclusion del
presupuesto no debe convertirse en una exclusion del
control.” (Colmenares Paramo, 2020: 1).

D. Consideraciones finales

Con base en lo expuesto a lo largo de este ensayo, es posible
deducir que el marco regulatorio de la ASF, incluyendo
las disposiciones constitucionales, ha sido el resultado de
complejos procesos que ha emprendido el Estado mexicano



David Rogelio Colmenares Paramo  Confluencia entre fiscalizacién y ... 57

para contar con una estructura sélida de rendicion de
cuentas que permita acotar los espacios para la comisiéon
de irregularidades y actos de corrupcion.

Como se senal6 en el marco conceptual de este trabajo,
gradualmente se ha dado paso a la creacion de estructuras
institucionales de rendicion de cuentas con el fin de
articular diversos mecanismos, que de otra forma operarian
de manera aislada.

Adicionalmente, del repaso a las tres grandes reformas
constitucionales que han alterado el mandato de la ASF
fue posible advertir la intencion de los legisladores por
dotarla de mayores capacidades de sancion e incrementar
el campo de incidencia de la fiscalizacion; condicion que
ademas fue validada por la resolucion aprobada por el
Maximo Tribunal Constitucional en relacion con la practica
de auditorias al INFONAVIT.

A partir del analisis del caso juridico de referencia resuelto
por el Alto Tribunal, se resalta la relevancia de interpretar
los actos de fiscalizacion desde una concepcion amplia
sobre la rendicion de cuentas, como principio de orden
publico que no excluye a ningun organismo, persona publica
o privada cuyas funciones por mandato constitucional o
legal se orienten a velar por el cumplimiento del ejercicio de
los derechos de la ciudadania.

La determinacion de la SCJN robustece el sustento juridico
de las atribuciones constitucionales y legales de la ASF
relacionadas con el manejo y destino de recursos publicos
federales, independientemente de que se encuentren o no
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, la naturaleza
de quien los administre y de que existan otras instancias
de control interno y externo de los entes fiscalizados; ello
en aras del cumplimiento de disposiciones de interés social
y orden publico.

En efecto, la razon de ser de la ASF como instancia
responsable de ejercer las funciones de fiscalizacion
superior radica en la busqueda de mejoras a la eficacia del
gobierno en la implementacion de las politicas y programas
publicos, a través de la verificacion del cumplimiento de
la ley. Es claro que el valor y beneficios que ha generado
la Institucion ha dependido de la construccion de un
marco legal robusto que garantice el ejercicio de amplias
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facultades de fiscalizacion, lo cual es una tarea incesante,
dadas las condiciones cambiantes del sector publico.

Ahora, con la confirmacion del mandato de la ASF por el
Maximo Tribunal, es posible afirmar que la Instituciéon
cuenta con mayores elementos para incidir de manera
positiva en los resultados del ejercicio de los recursos
publicos, en cumplimiento de los principios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez para
satisfacer los objetivos a los que estan destinados, conforme
alo dispuesto en el articulo 134 constitucional. Esto abona
al fortalecimiento del Estado de derecho y a la mejora de
la transparencia y rendicion de cuentas gubernamental en
beneficio de la sociedad.
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Introduccion

El contexto contemporaneo nos obliga a pensar en el
cambio y en la importancia de adaptarnos con rapidez.
Pero ello, también implica que las instituciones del Estado
deben trabajar constantemente en adecuaciones que
sirvan para su aplicacion en cualquier condicion que la
realidad social presente. Este articulo evalua algunos
de los efectos de la rendicion de cuentas sobre algunos
derechos fundamentales de la sociedad.

En el primer apartado se presenta un breve recuento de
elementos a considerar sobre la rendicion de cuentas y el
papel que en ella tiene la fiscalizacion, haciendo énfasis
en los ciclos presupuestario y de politicas publicas, y su
innegable importancia en la lucha contra la corrupcion y
la impunidad.

El segundo apartado explica la forma en que el ejercicio
de los derechos humanos se fortalece a través de la
transparencia y la fiscalizacion. Se propone que la labor
fiscalizadora sirva como vinculo entre la sociedad y las
instituciones para recuperar la confianza de la ciudadania
en las instituciones. Se hace especial mencion de los
efectos positivos de las evaluaciones al desempeno para
favorecer el ejercicio de derechos ambientales y de igualdad
de género.
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El tercer apartado expone los resultados de un ejercicio
estadistico, el cual demuestra que existe una relaciéon
entre la fortaleza de las instituciones de fiscalizacion y
diversos indicadores que dan cuenta de la percepcion de
la corrupcion, el control de la corrupcion, la impunidad, la
calidad de la democracia, la libertad econémica, desarrollo
humanoyladesigualdad de género. La principal conclusion
es que la rendicion de cuentas, a través de una soélida
fiscalizacion, puede contribuir al ejercicio de derechos
fundamentales.

Este texto se concibi6 pensando en la urgencia del
fortalecimiento de las medidas anticorrupcion, y también
con la idea de entender qué efectos concretos tienen las
acciones de fiscalizacion en la vida cotidiana de la sociedad.
La rendicion de cuentas, que implica a la transparencia y
a la fiscalizacion, tiene importantes efectos mas alla de lo
que comunmente se podria imaginar.

1. Rendicion de cuentas y fiscalizacion

La rendicion de cuentas es mas que la obligacion que tiene
la autoridad de informar a la ciudadania acerca de una
responsabilidad conferida. Toda persona integrante del
servicio publico, por el cargo que se le ha conferido, tiene la
obligacion de tomar decisiones racionales —de acuerdo con
la informacion disponible y el conjunto de lineamientos,
reglas y demas normatividad— lo que conlleva una
responsabilidad de accion u omision (CEPAL, 2017), por lo
que rendir cuentas implica, ademas, que las autoridades
respondan por las acciones u omisiones que hayan podido
constituir un delito que amerite sanciones politicas,
administrativas o penales. A partir de esto, se hace visible
la ruta de desarrollo del concepto, que pasa de implicar
una simple obligacion de informar, a una responsabilidad
que recae sobre quien ostenta un cargo que debe cumplir
ante la sociedad (Salcedo, 2017: 37).

México es uno de los 184 paises que han ratificado la
Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion
(CNUCC) —también conocida como Convencion de Mérida—
que entro en vigor en 2005, la cual establece, en sus
articulo 1, 5.1 y 9.2, las obligaciones de: rendir cuentas
y la debida gestion de los asuntos; implementar politicas
y programas con rendicion de cuentas; y, en materia de
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presupuesto, programar un proceso de rendicion de
cuentas que incluya procedimientos, informacion sobre
gastos e ingresos, normas de contabilidad y auditoria,
sistemas de gestion de riesgos y control interno, y la
adopcion de medidas correctivas en caso de incumplimiento
(Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito,
ONUDD, 2004).

Debe considerarse que la rendicion de cuentas contempla
todo el ciclo presupuestal (planeacion, programacion,
presupuestacion, ejercicio y control, seguimiento,
evaluacion y fiscalizacion) y todo el ciclo de politica
publica (planteamiento del problema, analisis, diseno,
implementacion, monitoreo y evaluacion). Al relacionar
ambos ciclos, podemos observar la importancia de las
tareas de fiscalizacibn como un espacio virtuoso de
reivindicacion de las autoridades administrativas (véase
Esquema 1), toda vez que detecta desviaciones tanto
normativas en el uso de recursos como de las metas
fijadas por las politicas publicas.

Esquema 1
Interaccion entre ciclos de presupuesto y de
politica publica

PLANEACION

PROGRAMACION

ESPACIO VIRTUQSO DE E
REIVINDICACION

EVALUACION PRESUPUESTACION

EJERCICIO ¥
CONTROL

SEGUIMIENTO

Fuente: Elaboraciéon propia.
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En efecto, la fiscalizacion es un proceso sistematico en el
que de manera objetiva se obtiene y se evalua la evidencia
para determinar si las acciones llevadas a cabo por los
entes revisados se realizaron conforme a la normatividad
establecida o con base en principios que aseguren una
gestion publica adecuada (Ley de Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de la Federacion -LFRCF-, Art 4, fracc. II),
no se limita a comunicar acerca del uso de los recursos
apegados alaley, sino que también implica informar acercar
del cumplimiento de metas y objetivos puntuales. De ser
solventadas las observaciones y atendidas las sugerencias
derivadas de la fiscalizacién, la Administracion Publica
puede rendir buenas cuentas a la ciudadania abonando
con ello a la confianza en el trabajo de las instituciones.

Sin embargo, quiza el angulo mas importante de la
fiscalizacion en el contexto actual es su trabajo contra la
corrupcion y la impunidad. Como senalan Avis, Ferraz y
Finan (2016: 27) una auditoria bien ejecutada sirve para
sustanciar denuncias y reunir evidencia para sentenciar
a responsables de actos de corrupcion, lo que genera
incentivos para reducir ese tipo de practicas.

2. Caracteristicas de una fiscalizacion para el
impulsar el ejercicio de derechos humanos

Por lo expuesto en la seccion anterior, queda claro que la
rendicion de cuentas involucra la difusion de informacion
de las decisiones de las autoridades y la capacidad para
juzgar y sancionar a los responsables en caso de que
hubieran cometido alguna irregularidad, ya sea meramente
administrativa o incluso de tipo penal. El trabajo de las
Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS) contribuye a
esas dos esferas de la rendicion de cuentas.

Por un lado, las EFS proveen a la ciudadania de un universo
de informacion acerca de las acciones del gobierno y, en
general, de todos los asuntos que son de mayor interés
para el publico. Por otro lado, sus actos de fiscalizacion
desembocan, de ser el caso, en sanciones administrativas
y denuncias penales, lo que obliga a los responsables a
esclarecer su gestion ante las autoridades competentes.
Asi pues, la calidad de la rendicion de cuentas depende,
de manera importante, de la calidad de la fiscalizacion
realizada por las EFS.
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A continuacion se abordan algunas caracteristicas
indispensables que debe tener la fiscalizaciéon superior
para que la rendicion de cuentas contribuya a potenciar el
ejercicio de los derechos fundamentales.

a. Fiscalizacion y transparencia

Una fiscalizacion superior transparente contribuye a la
rendiciéon de cuentas, porque pone a disposicion de la
ciudadania, de manera oportuna y comprensible, gran
cantidad de informacion relativa a los resultados de su
trabajo. De acuerdo con la Organizacion Latinoamericanay
delCaribede Entidades de Fiscalizacion Superior (OLACEFS
) y AC-Colombia (2019), en América Latina los paises con
los mejores resultados en el Indice de Disponibilidad de
Informacion a la Ciudadania sobre la Gestion Institucional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (IDIG-EFS) son
Pera, México, Argentina, Colombia, Republica Dominicana
y Chile que alcanzan calificaciones superiores a 95 en una
escala de 100.

La rendicion de cuentas tiene como un elemento
importante que los presupuestos publicos sean
abiertos, es decir, que los ciudadanos tengan acceso a
informacion relevante sobre la manera en la se planea,
recauda y gasta el dinero publico. Las EFS contribuyen a
la transparencia de todo el ciclo presupuestal —planeacion,
programacion, ejecucion, control, seguimiento, evaluacion
y fiscalizacion-porque informan a la ciudadania, de manera
integral, acerca de la forma en la cual se gestionaron los
recursos publicos. Esto redunda en crear una sociedad
mas participativa y vigilante, lo cual tiene importantes
beneficios sociales, como lo menciona International Budget
Partnership (IBP) (2020: 27):

“Los paises con un mejor desempeno en el
ambito de la transparencia presupuestaria,
en promedio, obtienen mejores resultados en
los indicadores de gobernanza y desarrollo...
[también] tienen democracias mas solidas,
niveles percibidos de corrupcion mas bajos,
niveles mas altos de desarrollo y riqueza, tasas
de recaudacion de ingresos tributarios mas altas
y niveles mas bajos de desigualdad.”
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b. Fiscalizacion y vinculacion ciudadana

Larendiciéonde cuentastiendeunpuenteconlasociedad, por
lo que la implementacion por parte de las EFS de practicas
que permitan una mejor conexion con la ciudadania, es
un elemento fundamental para el ejercicio del derecho a
la participacion en la vigilancia del uso de los recursos
publicos. La participacion ciudadana tiene diferentes
grados de profundidad, pero independientemente de ello,
considera que su contribucion es benéfica para: planeacion
de auditorias, rendicion de cuentas gubernamental,
posicionamiento publico e imagen institucional de la EF'S,
la lucha contra la corrupcion y la creacion de una cultura
de control (OLACEFS, 2017). El cuadro 1 resume algunas
acciones de vinculacion ciudadana en el trabajo de las EFS
en América Latina.

Cuadro 1
Implementacion de buenas practicas de participacion
ciudadana de las Entidades de Fiscalizacion Superior
en América Latina

Bolivia | Colombia | Costa Rica | Ecuador | México | Panama | Paraguay |Peru Hruguay

Solicitudes de
apoyo y 3 34 106 139 47
capacitacion

Solicitudes de

. . 90 90 3 105 900 612 2
informaciéon

Auditorias
propuestas
por o con
intervencion
de la
ciudadania 22 26 9 28 2
que derivaron
en sanciones
y/o
recomendacio
nes

Auditorias
que
integraron
aspectos
especificos de
interés
publico a
peticién o
propuesta de
la ciudadania

23 518 28 42 2

Denuncias

o 923 59 821 105 2,739 2914 184 1,367 | 472
recibidas

1/ Incluye al Tribunal de Cuentas y a la Camara de Cuentas.
Fuente: Elaboracion propia con datos de OLACEFS 2017. Informacién correspondiente a 2015.
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c. Auditorias al desempeiio y evaluaciones de
politica piblica

Las llamadas auditorias de desempenio son un elemento
cada vez mas importante de la fiscalizacion superior
porque se concentran en la revision del cumplimiento de
metas cuantitativas y cualitativas de programas y en la
evaluacion de politicas publicas. Estas evaluaciones son
de gran utilidad porque permiten identificar aquellas
politicas publicas que, por brindar beneficios sociales
concretos, vale la pena darles continuidad mas alla de la
coyuntura del ciclo politico.

De acuerdo con Jarquin, Molina y Roseth (2018), la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) de México y el
Tribunal de Cuentas de la Union de Brasil tienen la mayor
experiencia en la practica de auditorias al desempeno en
la region, pero unicamente las EFS de México y Costa Rica
ofrecen informacion sobre los beneficios sociales de este
tipo de auditorias.

Un interesante recorrido por la evolucion de este tipo de
auditorias para el caso de México es realizado por Caso
(2020), quien destaca el papel de los presupuestos para el
desempenocomounaherramientaque promuevelarendicion
de cuentas, la transparencia y la cultura de desempeno.
El objetivo de este tipo de auditorias y de evaluaciones
también es aumentar la eficiencia administrativa y mejorar
los servicios publicos (OCDE, 2017).

Tomando como ilustracion el caso de Meéxico, a
continuacion presento dos ejemplos de la forma en la cual
las auditorias de desempeno y las evaluaciones de politica
publica contribuyen a la rendicion de cuentas y al avance
en el ejercicio de dos derechos llamados de tercera y cuarta
generacion, tales como son los derechos ambientales y la
igualdad de género (derechos 3 y 4 generacion).

i. El derecho a un medio ambiente seguro

México se encuentra entre los Illamados “paises
megadiversos”, un grupo de 12 naciones que abarcan el 10%
de la superficie terrestre y aloja al 70% de la biodiversidad
planetaria (CONABIO: 2020). Incluso, la Constitucion
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Art. 4°, parrafo
5) consagra el derecho a un medio ambiente sin riesgos,
limpio, saludable y sostenible:

“Toda persona tiene derecho a un medio ambiente
sano para su desarrollo y bienestar. E1 Estado
garantizara el respeto a este derecho. El dano
y deterioro ambiental generara responsabilidad
para quien lo provoque en términos de lo dispuesto
por la ley”.

Por su parte, la Ley General de Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente (Art. 15°, Fraccion XII) senala que:

“Toda persona tiene derecho a disfrutar de un
ambiente adecuado para su desarrollo, salud y
bienestar. Las autoridades en los términos de esta
y otras leyes, tomaran las medidas para garantizar
ese derecho”.

En particular, la ASF con sus auditorias al desempeno
contribuye a fomentar una adecuada gestion del medio
ambiente. El cuadro 2 contiene las principales conclusiones
de algunas auditorias realizadas en la revision de la Cuenta
Publica de 2017 y de 2018.



70 Revista de Administracién Publica No.153, Vol. LV No. 3

Cuadro 2
Resultados de auditorias de desempeiio en materia de

medio ambiente seguro

Auditoria Programa Principales hallazgos
Auditoria | Manejo de Areas Problemas en el diseiio de actividades
445-DE | Naturales tendentes a fortalecer la administracion,

CP 2017 | Protegidas. manejo, proteccién y conservaciéon de las

Areas Naturales Protegidas:

No se identifico ni cuantificé la poblacién
objetivo

No se report6 el cumplimiento de las metas
Poca atencién a personas que habitan en las
localidades de las Regiones Prioritarias.

Auditoria Programa Principales hallazgos

Auditoria | Manejo de Areas Problemas en el diseno de actividades tendentes a
445-DE Naturales Protegidas. fortalecer la administracién, manejo, proteccion y
CP 2017 conservacién de las Areas Naturales Protegidas:

No se identificé ni cuantificé la poblaciéon objetivo
No se reporté el cumplimiento de las metas

Poca atenciéon a personas que habitan en las
localidades de las Regiones Prioritarias.

No se pudo cuantificar el impacto de las acciones
de conservacion y restauracion de los ecosistemas
y biodiversidad

Auditoria | Recuperacion y Subsidios otorgados de manera inercial.
1592-DE | Repoblacion de Sélo se atendi6 al 1.7% de las especies en riesgos.
CP 2017 | Especies en Riesgo. No conté con informacién para evaluar la

contribuciéon del programa en la conservacién de
la vaquita marina y su habitat.

Auditoria | Sistema Nacional de Presento serias deficiencias en el disefio y la
247-DS Areas Naturales operacion de la regulacién para la conservacion, la
CP 2018 Protegidas. restauracion y el aprovechamiento sustentable del

patrimonio natural.

Auditoria | Inspeccién y No se pudo cuantificar en qué medida el programa
243-DS Vigilancia del Medio favorecié la atencion de la problematica relativa al
CP 2018 Ambiente y Recursos incremento en la severidad y frecuencia de los

Naturales. efectos del cambio climatico.

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion. Sistema Publico de
Consulta de Auditorias.

ii. El derecho a la igualdad de género

La igualdad representa un valor central de la sociedad
contemporanea que tiene multiples connotaciones (Alegre,
Montero y Monti, 2015). La Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (ONU, 1948) establece derechos iguales
e inalienables de todas las personas, sin distincion alguna
de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o de
cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion
econémica, nacimiento o cualquier otra condicion. En
el caso concreto de la igualdad de género, ONU Mujeres
(2015) senala que no significa que hombres y mujeres
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deban ser tratados como idénticos, sino que el acceso a
oportunidades y el ejercicio de los derechos no dependan
del sexo de las personas.

Con evaluaciones como las que lleva a cabo la ASF, se
contribuye a detectar las areas de oportunidad de la politica
publica para un ejercicio cada vez mas pleno del derecho a
laigualdad entre mujeres y hombres. En el caso concreto de
la Evaluacion de la Politica Publica de Igualdad de Género,
se reviso el periodo 2007-2017, concentrandose en su
diseno, implementacion y resultados, a fin de determinar
en qué medida se contribuyé a atender el problema
publico de la desigualdad entre mujeres y hombres. La
ASF concluyé que:

La politica publica de igualdad de género se vio limitada
en su contribucion para la atenciéon del problema de la
desigualdad entre mujeres y hombres, debido a que las
deficiencias en el diseno no permitieron implementar en
su totalidad el PROIGUALDAD, el Sistema Nacional para
la Igualdad entre Mujeres y Hombres, y la observancia
de la politica, y no se obtuvo evidencia de que las
acciones de promocion y fomento de la igualdad, asi
como la prevencion, atencion a victimas de desigualdad,
y proteccion a este derecho por la CNDH tuvieran efecto
en el cumplimiento de los objetivos de la politica publica
y beneficio para la sociedad.

El cuadro 3 ilustra el trabajo que ha realizado la ASF
fiscalizando temas concernientes a ninas, mujeres e
igualdad de género en la revision de las Cuentas Publicas
en un periodo de 8 anos, que arrojaron un total de 260
acciones (recomendaciones, pliegos de observacion,
entre otras).
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Cuadro 3
Resultados de auditorias de desempeiio en materia de
medio ambiente seguro

Cuenta | Auditoria
Publica | Nimero
2017 1587 | Evaluacion de Politicas | Evaluacion de la Politica Publica de Igualdad de -

Tipo Auditoria Titulo Acciones

Publicas Género
2017 296 Desemperio Coordinacién del Sistema para la Igualdad entre 15
Mujeres y Hombres
2017 281 Desempeno Desarrollo Cultural: Ninas, Nifios y Adolescentes 7
2017 269 Cumplimiento Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres 8
Financiero en las Entidades Federativas (PAIMEF)
2017 250 Desempeno Atencion a la Salud: Ninas, Nifios y Adolescentes 7
2017 240 Desempeno Proteccion y Restitucion de los Derechos de las -
Ninas, Nifos y Adolescentes
2017 215 Desempeno Atencion a la Salud: Ninas, Nifios y Adolescentes 9
2017 126 Desempeno Promocion, Divulgacion y Evaluacion de la 15
Politica de Igualdad de Género
2017 11 Desempeno Coordinacion con las Instancias que Integran el 18

Sistema Nacional de Proteccion Integral de Ninas,
Ninos y Adolescentes

2016 267 Desempeno Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres 2
en las Entidades Federativas

2016 233 Desempeno Proteccion y Restitucion de los Derechos de las 1
Ninas, Nifios y Adolescentes

2016 149 Desempeno Politicas de Igualdad de Género en el Sector 8
Educativo

2016 118 Desempeno Promover, Divulgar, Dar Seguimiento, Evaluar y 15
Monitorear la Politica de Igualdad entre Mujeres
y Hombres

2015 24 Desempeno Atencion y Prevencion de la Violencia contra las 3
Mujeres

2014 241 Desempeiio Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales -

2014 174 Desempeno Atencion de la Salud Reproductiva y la Igualdad 25
de Género en Salud

2014 148 Desempeno Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres 5

en las Entidades Federativas, para Implementar
y Ejecutar Programas de Prevencion de la
Violencia contra las Mujeres

2014 48 Desempefio Promover la Atencién y Prevencion de la 7
Violencia contra las Mujeres

2013 132 Desempeno Promover la Atencion y Prevencion de la 4
Violencia contra las Mujeres

2013 284 Financiera y de Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales 10

Cumplimiento (FOMMUR)

2012 504 Desempeno Atencion a la Salud Reproductiva y la Igualdad 15
de Género en Salud

2012 263 Desempeno Microfinanciamiento a Mujeres Rurales 12

2011 40 Desempeno Coordinacion de Acciones para Evitar la 12

Discriminacién y Erradicar la Violencia contra
las Mujeres

2011 39 Desempeno Acciones para Promover Una Vida Libre de 13
Violencia contra las Mujeres
2011 37 Desempeno Promover, Divulgar, Dar Seguimiento, Evaluar y 3

Monitorear la Politica Nacional en Materia de
Igualdad entre Mujeres y Hombres y Atender los
Asuntos de la Mujer

2009 522 Financiera y de Programa de Atencion de la Salud Reproductiva y 46
Cumplimiento la Igualdad de Género en Salud

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion. Sistema Publico de
Consulta de Auditorias.
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d. Fiscalizacion, TICs e inteligencia artificial

Aplicar los avances tecnologicos a la rendicion de
cuentas es algo cada vez mas necesario en la sociedad
contemporanea. El empleo de las tecnologias de la
informacién y la comunicacion (TIC) y de la inteligencia
artificial en los procesos de auditoria son insumos que,
mas tarde o mas temprano, seran utilizados de manera
recurrente por las entidades superiores de fiscalizacion.

Por lo anterior, si la fiscalizacion superior desea contribuir
de manera efectiva a la rendicion de cuentas, entonces
debe evaluar con mayor atencién las acciones de los
gobiernos para asegurar el ejercicio del derecho al acceso a
los medios y tecnologias de telecomunicacion, por ejemplo,
garantizar el acceso a Internet a toda la poblacion.

En el caso concreto de México, Colmenares (2020) senala
que la reciente aprobacion de modificaciones a la Ley de
Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion
por parte del pleno de la Camara de Diputados (Comision
de Transparencia y Anticorrupcion 2020) sentara las
bases para la practica de auditorias a través de medios
electronicos como el Buzon Digital-ASF, una herramienta
tecnologica que permite efectuar el envio y certificacion
de informacion a través de firma electronica y que otorga
certeza de su recepcion con un sello de tiempo.

La Inteligencia Artificial (IA) permite aprovechar el poder
de la tecnologia para promover la transparencia en todos
los aspectos de la administracion gubernamental vy,
por lo mismo, ayuda a prevenir y mitigar los riesgos de
corrupcion en tiempo real (Barriga, 2018) al facilitar la
administracion de enormes bases de datos con el fin de
detectar patrones de comportamiento irregular del ente
objeto de la fiscalizacion.

No debemos perder de vista que si bien las TIC pueden
acercar a la ciudadania las acciones de fiscalizacion, es
evidente que en paises como México, con una desigualdad
marcada entre localidades urbanas y rurales en cuanto a
cobertura de servicios digitales y de telecomunicaciones, el
uso extensivo de tecnologias de la informacion a veces queda
en so6lo una aspiracion que no se concreta en la realidad.
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3. Rendicion de cuentas y ejercicio de derechos
fundamentales

La rendicion de cuentas, en Gltima instancia, debe contribuir
a la solucion de los problemas sociales que restringen el
ejercicio pleno de derechos ciudadanos fundamentales,
tales como la libertad econoémica, el desarrollo humano,
la igualdad de género, la democracia y una sociedad
(idealmente) sin corrupcion e impunidad, entre otros. En
esta tarea, la fiscalizacion superior puede realizar enormes
contribuciones, debido a que existe una asociacion entre el
grado de fortaleza institucional de las EFS y los derechos
fundamentales mencionados. Lo anterior se desprende de
los resultados (véase cuadro 4) de un ejercicio estadistico,
utilizando los datos del anexo, que relaciona el nivel de
fortalecimiento de las EFS en 117 paises con indicadores
de corrupcion, impunidad, democracia, libertad econémica,
desarrollo humano y desigualdad de género. En particular,
para el ejercicio realizado la fortaleza institucional de las
EFS se cuantifico de acuerdo con el puntaje obtenido en
el rubro denominado “vigilancia por parte de la entidad
de fiscalizacion superior” de la Encuesta de Presupuesto
Abierto (IBP, 2019), el cual evalua para cada EFS su grado
de autonomia, la cantidad de recursos disponibles y si sus
procesos de auditoria son revisados externamente.

Los resultados arrojan evidencia, estadisticamente
significativa, de que una mayor fortaleza institucional de
las EFS se relaciona con menor percepcion de corrupcion,
mayor control de la corrupcion, menos impunidad, mayor
democracia, mayor libertad economica, mayor desarrollo
humano y menor desigualdad de género.

La rendicion de cuentas y la fiscalizacion superior ayudan
a potenciar el ejercicio pleno de los derechos ciudadanos
porque inhiben las malas practicas.

De manera concreta, las EFS denuncian actos de corrupcion
y colaboran con las autoridades judiciales para que los
agravios a la sociedad no queden impunes. Pero también, el
trabajo de las EFS permite hacer mas eficiente, de manera
progresiva, el manejo y planeacion del erario. Esto ultimo
adquiere especial relevancia en el contexto actual, el cual
nos ha obligado a reflexionar acerca de la fragilidad de la
vida humana y la necesidad de incrementar los recursos
destinados al cuidado de la salud.
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Para que larendicion de cuentas, a través de la fiscalizacion,
pueda incidir en la realidad social de impulsar la mejora
en los procesos, las instituciones y las politicas publicas,
es preciso complementar las revisiones de “apego a la
normatividad aplicable” con una vision de defensa del
interés publico y de la cosa publica.

La mala noticia es que la corrupcioén y la impunidad, como
senalan Le Clercq y Rodriguez (2020: 28-29) lastiman
de manera terrible a las sociedades porque fomentan la
repeticion de fenomenos perversos como captura del
Estado por organizaciones criminales o grupos economicos
oligarquicos, lo que tiene un efecto negativo en la justicia,
la seguridad y el goce de derechos humanos. La buena
noticia es que, de acuerdo con los resultados de la prueba
empirica, la fortaleza de las EFS reduce la percepcion de
corrupcion, aumenta el control de la corrupcion y reduce
la impunidad.

La rendicion de cuentas, a través de la fiscalizacion
superior, puede hacer mucho por el desarrollo humano,
los derechos y, en concreto, por la igualdad de género al
reducir la corrupcion y la impunidad. Las graficas 1y 2
ilustran que la desigualdad de género aumenta a medida
que crecen la corrupcion y la impunidad.

Todo apunta a que con la pandemia del Covid-19
aumentaran todas las desigualdades sociales en el mundo,
lo que limitara el acceso a bienes publicos como salud,
educacion, alimentacion, vivienda, seguridad y ampliara la
brecha de acceso a la justicia (Le Clercq y Rodriguez 2020:
27-29). Ahora mas que nunca son necesarias politicas
publicas bien planeadas y disenhadas con perspectiva de
género y enfoque a derechos humanos, que tomen en
cuenta las recomendaciones producto de las evaluaciones
llevadas a cabo por las EF'S, que tienen como objetivo final
la construccion de bienestar social que se materialice en la
mejora de las condiciones de vida de todas y todos.
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Grafica 2
Relacion entre impunidad y desigualdad de género
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Fuente: Elaboracion propia con datos del anexo estadistico.

Grafica 1
Relacion entre corrupcion y desigualdad de género
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En un detallado estudio, Rios (2020: 44-48) demuestra
que en México, la corrupcion genera desigualdad porque
las irregularidades del gasto publico suceden con mayor
frecuencia en aquellos programas que mas tendrian el
potencial para reducir la desigualdad, pues los mayores
desvios de recursos publicos se dan en municipios con
mayor porcentaje de pobreza, por lo que el ataque a la
corrupcion se debe centrar en los programas que mas
contribuyen con lareduccion de la pobreza yla desigualdad.

Por otro lado, de acuerdo con los resultados obtenidos, la
rendicion de cuentas puede contribuir a la construccion de
la democracia y del Estado de derecho, porque la fortaleza
de las EF'S se correlaciona positivamente con la calidad de
la democracia y con el ejercicio de la libertad econémica.
Con ello, la fiscalizacion es un trasfondo necesario
para la gobernanza, elemento esencial para atender las
desigualdades y cerrar brechas de marginacion y pobreza
en un contexto de estabilidad politica y social.

La corrupcion y la impunidad no respetan fronteras, lo que
demanda politicas internacionales coordinadas en contra
del soborno, la corrupcion politica y el lavado de activos.
En esta tarea son claves las organizaciones internacionales
como el Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI),
el Grupo Egmont y la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (ONUDD).

En el caso concreto de México, estamos adheridos a la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
(CNUCC); ademas el Tratado Meéxico, Estados Unidos y
Canada (T-MEC) establece en el capitulo 27 las acciones
para eliminar el cohecho y la corrupcion en el comercio
y las inversiones internacionales, reconociendo que la
corrupcion es provocada tanto por servidores publicos
como por empresas proveedoras.

La rendicion de cuentas en un contexto de gobernabilidad
a escala global fomenta el caracter cooperativo, con
pautas institucionalizadas y con la vista puesta en reducir
las desigualdades por medio de politicas multilaterales
capaces de informar y asumir las consecuencias de su
implementacion (Goméz-Farias, 2017: 263-64).
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Todolo expuesto anteriormente no significa que la rendicion
de cuentas y una fiscalizacion superior mas eficiente y
profunda resolveran todos los problemas de México en
materia de desigualdad, corrupcion, impunidad, calidad
de la democracia y crecimiento econémico en un ambiente
de libertad. Se requieren otros elementos, entre ellos, una
mejor coordinacion de todas las instancias involucradas
en la atencion de esos temas, especialmente las dedicadas
al combate a la corrupcion (Corichi, 2018: 217). Coincido
con Gutiérrez y Jiménez (2019) quienes concluyen que:

“Es indispensable mejorar las acciones y
esfuerzos en la lucha anticorrupcion; para lograr
esto, en conjunto entre ciudadanos y gobierno
se deben implementar acciones y programas
que ataquen la corrupcion desde sus causas, se
fortalezca la transparencia, la rendicion de cuentas
y se fomente una cultura de comportamiento ético
en los servidores publicos y en la sociedad civil.”

Finalmente, la fortaleza de las EFS requiere trabajar en
dos ambitos de manera simultanea. Uno es el desarrollo
constante de capacidades profesionales de auditoria
y capacidades de organizacion para un manejo eficaz
del entorno externo, incluyendo el parlamento, la
administracion, las organizaciones de la sociedad civil y
los medios de comunicacion (INTOSAI, 2018).

El otro espacio es el fortalecimiento institucional de las
EFS en términos de consolidacion de su autonomia de
jurey de facto, contar con un presupuesto suficiente para
llevar a cabo sus tareas y que sus sistemas de auditoria
sean revisados por profesionales externos e independientes
para mantener altos estandares de calidad en los informes
de auditoria (IBP, 2020: 65-67).

Conclusiones

Larendicion de cuentas es parte de un engranaje que vincula
distintos elementos de la gestion de recursos publicos con
el empoderamiento de la ciudadania y la construccion
misma de la democracia. La fiscalizacion, como parte de la
rendicion de cuentas, a través de la vigilancia del correcto
ejercicio de los recursos publicos juega un papel esencial
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en la lucha contra la corrupcion y la impunidad, dos males
que limitan el ejercicio pleno de derechos fundamentales.
Con las evaluaciones a las politicas publicas, la fiscalizacion
contribuye a corregir malas practicas y modifica el rumbo
de las acciones desvinculadas de objetivos en beneficio del
interés publico.

Las EFS son un elemento de gran ayuda para una
mejor rendicion de cuentas, porque en la medida que se
fortalecen institucionalmente se reducen la corrupcion y
la impunidad. Asi mismo, se encontré6 un vinculo entre
menor corrupcion e impunidad y una mejora en la calidad
de la democracia, la libertad econémica, el desarrollo
humano y la igualdad de género, lo que permite afirmar
que la rendicion de cuentas contribuye al ejercicio pleno
de los derechos ciudadanos fundamentales.

Dado el contexto actual, es indispensable que las
politicas publicas sean disenadas con enfoque a derechos
humanos y perspectiva de género, como vehiculo para
disminuir las desigualdades y cerrar brechas de género
que contribuyan al bienestar social. En este aspecto, los
resultados de las evaluaciones al desempeno seran de
gran valia porque hacen recomendaciones para reorientar
las politicas publicas y programas sociales que atienden a
los grupos sociales menos favorecidos.

Los resultados de la fiscalizacion también permiten a la
academia, a los medios de comunicacion y la sociedad
organizada generar documentos que robustecen el estudio
y discusion acerca de las demandas sociales, lo que ayuda
a poner en el centro de la opinion publica y en la agenda
publica diversos temas prioritarios. Uno de ellos, es el
cada mas necesario papel de la ciudadania en la vigilancia
a lo largo de todo el ciclo presupuestal y todo el ciclo de
las politicas publicas. Es la via para restablecer la danada
confianza de la poblacién en sus instituciones, a través de
la construccion de un espacio virtuoso de reivindicaciéon
de la gestion administrativa.

Los paises no pueden combatir la corrupciéon y la
impunidad de manera aislada, se requiere de una intensa
cooperacion con otros paises y organismos multilaterales.
En ese terreno, nuestro pais cuenta con importantes
alianzas estratégicas, como el capitulo anticorrupcién del
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T-MEC y la Convencion de las Naciones Unidas Contra
la Corrupcion, que utilizadas al maximo pueden ayudar
a reducir las practicas de corrupciéon en el comercio y las
inversiones internacionales.

Finalmente, en la medida en que la rendiciéon de cuentas,
a través de una fiscalizacion que incorpore la perspectiva
de derechos y la transparencia, México podra reducir la
corrupcionylaimpunidad, lo que abonara ala construccion
de nuestra democracia y al efectivo Estado de derecho,
elementos que son de vital importancia para crear las
condiciones institucionales que permitan erradicar las
desigualdades, cerrar brechas de marginacion y garantizar
los derechos civiles, politicos y sociales.
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Marco Institucional y Rendicion de Cuentas

Benjamin Fuentes Castro *

Resumen: La corrupcion tiene un sustento eminentemente
organizacional, es decir, el desarrollo y reproduccion de
malas practicas se debe, principalmente, a la existencia
de circunstancias, tanto formales, informales y operativas,
arraigadas en el accionar cotidiano de las instancias
publicas. En este contexto el proceso de rendicion de
cuentas no debe percibirse como un estado virtuoso en
el que los integrantes de la sociedad actuan éticamente y
en apego a la ley. Por el contrario, se trata de un proceso
institucional en el que se generan reglas formales, reglas
informales y organizaciones, mediante las cuales los actores
publicos responden por sus actos. En México, el desarrollo
institucional del proceso de rendicion de cuentas ha
desembocado en el Sistema Nacional Anticorrupcion. Esta
politica de Estado debe fortalecerse con medidas concretas
como la incorporacion del Instituto Nacional Electoral, la
promulgacién de leyes respecto a informantes internos,
asi como el establecimiento de un verdadero servicio civil
de carrera.
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La vision sobre la rendicion de cuentas centrada en
el individuo debe ser superada, se requiere mas bien
abordar este tema desde una perspectiva integral,
basada en el analisis de las condiciones estructurales
en el entorno de las entidades publicas, que propician la
recurrencia de vicios y fallas de toda indole, que afectan
su adecuada gestion.

Palabras clave: Instituciones Rendicion de Cuentas,
Sistema Nacional Anticorrupcion, Normalizacion de la
corrupcion, Servicio Civil de Carrera.

Institutional Framework and Accountability

Abstract: Corruption practices are linked to organizational
conditions. Irregularities and legal breaches are due
to the presence of formal, informal, and operational
circumstances, which are rooted in the day-to-day
environment of public entities activities. In this context,
accountability process should not be perceived as virtuous
state of affairs, wherein society members ethically behave
and are unlikely to deviate from the rule of law. On the
contrary,accountabilityisaninstitutional processleveraged
by formal and informal rules, as well as organizations,
whereby public actor must be held accountable in relation
to their acts. In Mexico, the institutional development of
the accountability process has led to the establishment
of the National Anticorruption System. This State Policy
must be strengthened through concrete measure: the
incorporation of the National Electoral Institute into the
System, the enactment of whistleblower act, as well the
launching of a real civil service career. The accountability
process approach based on individual must be overcome. It
is required to address this issue from a holistic perspective,
related to the existing structural conditions of public
entities that trigger shortages and failures, thus affecting
their adequate performance.

Keywords: Institutions Accountability, National
Anticorruption System, Normalization of corruption,
Civil Service Career.
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Introduccioén

Este trabajo se desarrolla alrededor del argumento de
que el entorno y el contexto explican, en gran medida, el
comportamiento, las decisiones y los incentivos de los
distintos actores que conforman una sociedad. Esto abarca
las relaciones econémicas, sociales y politicas, e incluye los
procesos de rendicion de cuentas en el sector gubernamental.

El entorno se debe entender, a su vez, como el marco
institucional existente. Esto es, las reglas formales, las
reglas informales y las organizaciones que estructuran los
arreglos sobre los que se construyen las expectativas, las
creencias, las costumbres, los mecanismos de vigilancia, los
controles y los incentivos dentro de una sociedad.

Las reglas formales se refieren a arreglos explicitos que se
establecen en una sociedad para limitar las actuaciones
de los individuos. El ejemplo mas claro es la Constitucion
Politica, las leyes y los coédigos de conducta. Estas
limitaciones institucionales definen aquellas acciones que
se prohibe hacer a los individuos, asi como las condiciones
bajo las cuales, otros individuos, tienen permitido hacerse
cargo y ser responsable de ciertas actividades. Esto abarca
los contratos entre particulares y las leyes organicas en el
sector publico, por citar algunos casos.

Las reglas informales son las normas no escritas que
estructuran el contexto en el que se desarrolla las relaciones
entre los miembros de una sociedad. Las creencias, las
costumbres y los arreglos tacitos y no escritos que se dan
entre distintos agentes de una comunidad. Por ejemplo, hay
una regla no escrita, que pertenece a la institucionalidad
mexicana, que establece que los empresarios que aporten
recursos a una campana politica deberan recibir recursos
a lo largo del mandato del politico que gane las elecciones,
a través del otorgamiento de contratos en procesos de
adquisicion sesgados y distorsionados.

Eltercer elemento que conforma el marcoinstitucional sonlas
organizaciones. En el sentido mas amplio este rubro se refiere
no sélo a los organismos publicos, también a las empresas
privadas, las iglesias, las asociaciones profesionales, las
organizaciones ciudadanas y los sindicatos, entre otras.
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Estas tres dimensiones interactiian, se interrelacionan y,
en muchas ocasiones, explican las tendencias, estructuras
y comportamientos de las otras. Para ilustrar lo anterior
baste con mencionar los efectos que tiene la regla informal
descrita anteriormente (los arreglos entre particulares y
candidatos ganadores en un proceso electoral), sobre el
funcionamiento de los organismos publicos, sus procesos
de compras, la contratacion de su personal e, inclusive, el
diseno de sus estructuras.

Estos tres componentes -reglas formales, reglas
informales y organizaciones— son variables que explican el
funcionamiento y operacion de los sistemas de rendicion de
cuentas de los paises. La diferencia en el nivel de corrupcion
entre un pais como Suecia y uno como Grecia, se define
en mucho por los componentes del marco institucional,
su equilibrio y su interaccion. Las organizaciones y las
reglas formales en ambos paises pueden ser similares,
sin embargo, hay reglas informales como la participacion
ciudadana y el concepto de bien comun que difieren.

En lo que concierne a la nocion del bien comun, vale
la pena hacer referencia a dos conceptos que, desde mi
perspectiva, han influido en la manera en como operan
los organismos publicos y su desviacion respecto a los
principios fundamentales de un sistema de rendicion de
cuentas (que los funcionarios publicos respondan por sus
acciones). Estos conceptos son: (1) familismo amoral y (2)
normalizacion de la corrupcion.

El primero implica la concepcion de que solo el entorno
familiar cuenta para hacer el bien y actuar correctamente
como ciudadano!. El cumplir con el circulo familiar es
suficiente. El resto no importa. El ambito laboral, social
y politico solo es relevante si reporta beneficios para ese
circulo proximo que representa la familia.

Enlaliteraturahaycriticasrespectoal conceptodefamilismo
amoral por considerar que es un concepto reduccionista
que puede sesgarse hacia consideraciones de caracter
étnico, historicista y cultural para explicar fenomenos
como niveles de corrupcion, crimen e inestabilidad en
las sociedades, y ademas no presenta ninguna evidencia
empirica para soportar sus conclusiones.

! Destacan Banfield (1958) y Bodeman (1979).
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No obstante lo anterior, considero relevante desmenuzar la
esencia del concepto, el cual se sustenta en la idea de que
“s6lo mi grupo cuenta”. Esto conlleva una lealtad de grupo,
ciega y distorsionada que genera incentivos perversos
respecto a cumplir la norma, ser transparente y pensar en
el bien de la mayoria.

Estas ideas se vinculan de manera natural con la nocion
de normalizaciéon de la corrupcion en las instituciones
publicas. David Arellano Gault (2017) ha estudiado este
fenomeno y le ha dotado de diversos atributos que lo erigen
como una condicion explicativa de la falta de rendicion de
cuentas en nuestro pais y de la prevalencia del fenémeno
de la corrupcion al interior del aparato gubernamental.

En particular, senala (Arellano 2017: 3-4):

El concepto de corrupcion es una construccion social muy
particular de una sociedad que en su imaginario normativo
ha intentado separar lo privado de lo publico de una manera
lo mas clara y estricta posible. Esta definicion permite
diferenciar entre el beneficio privado sobre el colectivo
grupal. Al decir que la corrupcion es un acto indebido, es
necesario aclarar, ¢indebido para quién?

La idea de indebido significa que existe un pardametro
externo, claro, legitimo que envuelve al individuo y al
grupo, marcando con relativa claridad lo que convierte a un
comportamiento correcto o corrupto.

Una persona puede sospechar que estd entrando en un
conflicto de interés, por ejemplo, por una amistad que tuvo
hace muchos anos y que ahora, en su posicion nueva, puede
influir negativamente en su juicio.

El entorno social y organizacional implica para el individuo
evaluar esas posibilidades al menos en tres pasos:

1. La amistad puede influir

2. Si esa influencia es claramente ilegitima o solo
probablemente impropia

3. Definir cudles pueden ser las consecuencias de dicha
influencia
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El elemento clave es definir en qué contexto se encuentra
el individuo. De la misma forma, un contexto grupal u
organizacional corrupto puede estar instalado antes de la
llegada de un individuo a dicha organizacién. La relacion
social corrupta puede estar constituida de tal manera que
sea normal, que sea incluso una regla de la integracién
del grupo.

La persona esta incrustada en espacios sociales como las
organizaciones y en este sentido la légica grupal impone
una serie de posibilidades y condiciones a la manera en
que las personas se manejan y presentan ante dichos
espacios sociales.

Como se puede apreciar tanto en el concepto de familismo
moral y como el de normalizacion de la corrupcion subyace
el mismo principio: la lealtad es mas importante que el
cumplimiento de la ley o la prevalencia del bien comun.

Esta lealtad distorsionada explica, en gran medida,
la creacion de redes de corrupcion al interior de las
dependencias gubernamentales. Son complicidades
que persiguen, a toda costa, los medios necesarios para
sobrevivir. Estos medios son, muchas veces, la evasion de
la norma, la simulacién, la eliminacion, formal e informal,
de controles y la busqueda permanente de nuevos
integrantes, aprovechando cualquier oportunidad, que
les genere beneficios, para involucrar mas actores de
diversa indole.

La eliminacion de redes de corrupcion y el fortalecimiento
del marco institucional son los pilares principales sobre los
que se sustento el diseno y la creacion del Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA). De manera explicita e implicita se
pretendio propiciar cambios a las reglas formales, reglas
informales y organizaciones que conforman el sector
publico mexicano.

Sin embargo, surge la pregunta, Jqué elementos
adicionales faltan en la estructura del SNA para poder
minimizar la probabilidad de que existan redes de
corrupcion alimentadas por fenémenos como el familismo
y la normalizacion de la corrupcion?
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Lassiguientes seccionesdeldocumentodelinearanalgunas
opciones practicas encaminadas a fortalecer el disefio e
implementacion del Sistema Nacional Anticorrupcion y,
por lo tanto, llevar la rendicion de cuentas de la teoria a
la practica.

Rendicion de cuentas e instituciones

El término de rendicion de cuentas se empezd a utilizar
en México, de manera recurrente, a partir de 1994. Antes
de eso el concepto no cabia en la realidad mexicana. Este
cambio discursivo se presenta ante el establecimiento
del Instituto Federal Electoral (Guerrero, 2003: 427). Se
concibe, entonces, al proceso electoral como el medio
natural, dentro de una democracia incipiente, para que
los funcionarios publicos que aspiran a cargos populares
tuvieran que responder ante el electorado por sus ideas y
antecedentes politicos.

Ha sido constantemente sefnalado que la rendicion de
cuentas no termina ni puede sustentarse Unicamente en
el ambito electoral. Ante la ausencia de la figura de la
reeleccion, la rendicion de cuentas no recaia sobre el
individuo sino sobre el grupo que éste representaba. El
partido politico pagaria las consecuencias, en las urnas,
del desempeno inadecuado de sus integrantes.

Ademas, es claro que las decisiones electorales de la
poblacion no reflejan necesariamente un escrutinio sobre
los resultados de la gestion gubernamental sino, mas bien,
estan en funcion de variables como la coyuntura politica,
las corrientes en la opinion publica y el carisma de los
politicos que compiten en la contienda electoral.

De manera adicional, ante el cambio en las condiciones
electorales,queabrieronlaposibilidad a procesosdeeleccion
mas equitativos, en 1997, ante una conformacion plural
en la Camara de Diputados, se iniciaron las discusiones
para constituir un nuevo organo de fiscalizacion superior
en México. Esto trajo, como consecuencia, que el concepto
de rendicion de cuentas volviera a ser utilizado, de manera
recurrente, por diversos actores politicos y sociales.

La sustitucion de la Contaduria Mayor de Hacienda por
la ASF obedecio a la conjuncion de diversos factores de
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un entorno sociopolitico caracterizado por la exigencia
de distintos sectores de la ciudadania de mejores canales
institucionales que fortalecieran la vida democratica de
nuestro pais. Es decir, se presentaron cambios, formales e
informales, en el marco institucional del pais.

Asimismo, esta etapa comprendio el surgimiento de
varias instituciones con mandatos coincidentes en
materia de control gubernamental: la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF), el Instituto Federal de Acceso a
la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI), el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) y la Secretaria de la Funcion Publica ( SFP),
entre otras.

Si bien la creacion de organizaciones y leyes vinculadas
con la rendicion de cuentas —entre las que destacan
las relacionadas con la fiscalizacion y transparencia—
representaron en si medidas de impacto en términos de la
promocion de la gobernanza, adolecieron de un elemento
importante: se tratdo de esfuerzos desarticulados, que
pretendieron atacar, de manera separada, las diversas
manifestaciones de la corrupcion sin atender, ademas, sus
causas (Merino et. al, 2010: 45-606).

Esto se debid, en gran parte a la ausencia de espacios de
comunicacion y colaboracion institucional formales que
permitieran desarrollar una vision de conjunto sobre las
distintas facetas de la corrupcion

En este contexto, a partir de 2015, se decidi6 actuar, de
manera concreta, para plantear una nueva estrategia
contra la corrupcion basada en una concepcion distinta a
la empleada hasta entonces: reconocer que este fenomeno
tiene multiples origenes, que no se trata de un asunto
meramente dependiente de la moral individual, y que puede
ser atacado de manera efectiva a través de la coordinacion
y la colaboracion de la totalidad de las areas involucradas,
incluyendo a la propia ciudadania.

Este concepto se condensa en la iniciativa constitucional
para la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcioén, y
en el conjunto de leyes, promulgadas en julio de 2016,
que le confieren un marco legal especifico para su
implementacion. En las discusiones que tuvieron lugar
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previamente a la correspondiente emision del decreto de
reforma constitucional se senaldé, de manera reiterada,
que la corrupcion tenia un sustento eminentemente
organizacional, es decir, se plante6 que el desarrollo y
reproduccion de malas practicas se debia, principalmente,
a la existencia de circunstancias, tanto legales como
operativas, arraigadas en el accionar cotidiano de las
instancias publicas.

Desde esta vision, la comision de actos ilegales por parte
de funcionarios publicos fue entendida como el resultado
de la persistencia de espacios de discrecionalidad y
opacidad que favorecen su aparicion, pero no soélo eso,
sino que dichos procesos se convierten en la fuente de mas
oportunidades para la comision de esta clase de practicas.

En otras palabras, este tipo de situaciones que contravienen
el interés general, se multiplican y refuerzan mutuamente
a lo largo del tiempo, dando lugar a la creacion de redes
complejas de intereses y complicidad que, inclusive,
presentan la capacidad de expandirse hacia otras areas
dentro de la administracion publica e, incluso, hacia el
sector privado.

Ahora bien, un segundo elemento destacable del proceso
legislativo que tuvo lugar se refiere al hecho de que la
corrupcion, al ser un fenéomeno con atributos sistémicos,
deberia atenderse a través de estrategias de la misma
naturaleza y con la misma complejidad y diversidad.

En este sentido, la conformacion de dicho Sistema es
muestra de que la vision sobre la corrupcion centrada en
el individuo se super6 en esa coyuntura, lo que implica
que la busqueda de respuestas a esta problematica
no esta enfocada en las cualidades personales de los
servidores publicos, sino en abordar este tema desde una
perspectiva integral.

De este modo, el Sistema fue definido en la reforma
constitucional como la instancia de coordinacion
entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno
competentes en la prevencion, deteccion y sancion
de responsabilidades administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de los
recursos publicos.
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Lo innovador de la creacion del SNA radica en la apuesta
que se hace al establecimiento de un entramado arménico
y coherente al interior del gobierno y con vinculos
importantes hacia los grupos ciudadanos organizados.

Al respecto, es preciso identificar a la corrupciéon como una
condicion que no es privativa de quienes se desempenan
en el sector publico; tiene alcances que involucran a la
totalidad de los actores sociales y, por consiguiente, la
solucion que se proponga debera incluirlos por igual.

La definicion precisa de limites en cuanto a lo que pueden
hacer quienes laboran en las instituciones publicas, y
aquellas acciones que deben llevar a cabo para cumplir el
mandato que les ha sido confiado por la sociedad, puede
actuar como una barrera efectiva contra la busqueda
del beneficio personal obtenido de una manera irregular,
o contrario al marco juridico y normativo que regula el
comportamiento de los funcionarios.

Desafios del modelo de rendicion de cuentas y del
Sistema Nacional Anticorrupcion

En los ultimos anos se consolidéo paulatinamente el
concepto de rendicion de cuentas en la discusion publica.
El SNA se construyo6 bajo la premisa de que la rendicion
de cuentas consiste en: 1) La relacion entre dos actores A
y B. 2) A esta formalmente obligado a informar, explicar y
justificar su conducta a B. 3) El objeto de la informacion,
explicacion o justificacion se refiere a las facultades o
funciones juridicas (y politicas) y el ejercicio de recursos
publicos relacionados con esas facultades o funciones. 4)
B cuenta con instrumentos para vigilarlo e incidir en su
comportamiento via sanciones o incentivos (Cejudo y Rios,
2010: 35).

No obstante, a pesar del equilibrio conceptual de esta
definicion, en la actualidad se ha distorsionado su
significado con dos premisas: 1) la rendicion de cuentas
es un estado de virtud y 2) la rendicion de cuentas esta
desvinculada de los mecanismos institucionales.

Esta vision representa un retroceso a lo construido con el
Sistema Nacional Anticorrupcién y aleja la posibilidad de que
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el proceso de rendicion de cuentas en México, sustentado
en el sistema, se traduzca en la reduccion de fenémenos
como el familismo y la normalizacion de la corrupcion.

La rendicion de cuentas como estado de virtud alberga
la nocién de que el individuo trasciende sus contextos y
entornos para responder por sus actos y cumplir la norma.
Como ya fue explicado, el marco institucional (reglas
formales, reglas informales y organizaciones), define
las relaciones entre los actores, los resultados de dichas
relaciones, sus preferencias y sus decisiones.

El SNA es una apuesta por el cambio institucional que
hay que conservar y fortalecer, a fin de que incida en la
estructuracion de un esquema de rendicion de cuentas
efectiva para actores publicos y privados. A pesar de
ello, existen elementos adicionales que deberian ser
incorporados en su configuracion para abordar los factores
que dan origen al familismo y a la normalizacion de la
corrupcion (redes de corrupcion). En particular se propone
tres elementos: 1) la incorporacion formal del Instituto
Nacional Electora (INE) al Sistema Nacional Anticorrupcion,
2) el establecimiento de un servicio civil de carrera a nivel
federal, que sea replicado en las entidades federativas, y 3)
la conformacion de un sistema de denunciantes internos
dentro de las propias organizaciones del Estado.

La incorporacion formal del Instituto Nacional Electoral
al Sistema Nacional Anticorrupcion

De conformidad con la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcion (LGSNA) publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 18 de julio de 2016, se establece que el
Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) tiene por objeto
definir principios, bases generales, politicas publicas y
procedimientos para la coordinacion entre las autoridades
de todos los 6rdenes de gobierno en la prevencion, deteccion
y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion,
asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos.

El 6rgano principal del Sistema es el Comité Coordinador,
que es la instancia de coordinacion responsable del disefio,
promocion y evaluacion de politicas publicas de combate a
la corrupcion. Esta integrado por:
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. Elpresidente del Comité de Participacion Ciudadana,
quien a su vez lo presidira,

. El titular de la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF),

. El titular de la Secretaria de la Funcion Pablica
(SFP),

. El titular de la Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcion,

. La/El President@ del Instituto Nacional de Acceso

a la Informacion Publica y Proteccion de Datos
Personales (INAI),

. Un representante del Consejo de la Judicatura
Federal (CJF),
. La/El President@ del Tribunal Federal de Justicia

Administrativa (TFJA).

Como se ha mencionado anteriormente, el enfoque
sistémico que caracteriza a esta estrategia fue identificado
como una alternativa viable para controlar a la corrupcion
de una manera integral. En efecto, distintos grupos de
la sociedad alertaron respecto de la fragmentacion de
esfuerzos institucionales que habian arrojado resultados
limitados en su alcance y continuidad.

Se concibio asi, la necesidad de abordar la tematica de la
vulnerabilidad institucional del Estado mexicano ante la
corrupcion, no como el analisis de hechos aislados, sino
como parte de un entramado de relaciones, condiciones
y circunstancias que constituyen el precedente de
la comision de actos irregulares, de la opacidad y
discrecionalidad del funcionario publico y de la existencia
de un clima de impunidad.

Bajo esta perspectiva, si el ambito electoral es uno de los
factores que inciden directamente en la conformacion de
reglas no escritas en el marco institucional del pais, el
Instituto Nacional Electoral debe formar parte directamente
de los esfuerzos del SNA.

Los procesos de adquisiciones, los proyectos de
infraestructura y la contratacion de servidores publicos,
en muchas ocasiones, estan distorsionados por Ilos
compromisos que se generan en las relaciones entre
actores privados que financian las campanas electorales,
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de manera irregular, y los funcionarios que forman parte
de la contienda.

Estas relaciones tienen repercusiones sobre la economia,
la eficiencia y la eficacia en la actuacion de las entidades
publicas. Mas alla de los esfuerzos existentes en materia
de fiscalizacion de recursos publicos por parte de la
Auditoria Superior de la Federacion o la Secretaria de
la Funcién Publica, si no se concibe el tema electoral
como un eje que explica el fenéomeno de la corrupciéon en
Meéxico, no se lograra romper con las inercias existentes
que hacen que prevalezcan las redes de corrupcion al
interior de las entidades gubernamentales y se continuara
con la deformacion del concepto del bien comun entre los
funcionarios publicos.

Asimismo, estos cambios institucionales, en la expresion
mas amplia del término, deberian de venir acompanadas
por una nueva definicion sobre el alcance y objetivos de
la fiscalizacion de los partidos politicos y la fiscalizacion
anual que se practica sobre los recursos publicos.
Deberian de explorarse nuevas areas de coordinacion e
inclusive modificacion en los mandatos existentes de las
instituciones relevantes.

El establecimiento de un Servicio Civil de Carrera

A pesar de los esfuerzos realizados en los ultimos anos, es
claro que no existe en México un servicio civil de carrera
formaly serio. La permanencia de los funcionarios publicos
esta en funcion de los cambios de gobierno. El modelo
mexicano ha fracasado.

La Ley de Servicio Profesional de Carrera para la
Administracion Publica Federal no es percibida como
una referencia relevante que defina la estructura y el
funcionamiento del aparato gubernamental mexicano. Se
puede considerar como una herramienta juridica que se
aprobo ante la necesidad de generar la imagen en el sector
publico ante el cambio del régimen de partido hegemonico
(2003). Una clara omision de la Ley es que no incluye
ninguna medida destinada a castigar su incumplimiento y
el mal funcionamiento del sistema.
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El servicio civil de carrera deberia tener caracteristicas
generales que no se han observado en el modelo mexicano.
Maria Del Carmen Pardo las enumera de manera muy clara:

Los rasgos caracteristicos de los servicios de carrera
son, principalmente, la seleccion mediante exdamenes
competitivos; las restricciones a la remocion arbitraria del
cargo; la exigencia de neutralidad politica a los funcionarios
que aspiran a entrar y permanecer; Yy la existencia de un
cuerpo regulador independiente que vigile el funcionamiento
integral del sistema. Otras caracteristicas que comparten
de formas mds o menos generalizada los servicios civiles
de carrera modernos son, primero, que las posiciones de
los funcionarios se deciden de forma centralizada y éstas
se clasifican de acuerdo con el rango; segundo, el salario y
pensioén de los burécratas se pagan en funcién del cargo y
no de su desempeno; y tercero, existen claras restricciones
a las entradas laterales en los estratos medio y alto del
escalafén administrativo, lo que obliga a entrar desde la
parte mas baja del escalafén. (Pardo, 2004: 714).

En suma, con una burocracia al servicio de la coyuntura
politica y no de la memoria institucional ni de una vision
de largo plazo, la vision patrimonialista de los cargos
publicos seguira siendo una realidad en México. Esto
afecta negativamente al establecimiento de las condiciones
de un efectivo sistema de rendicion de cuentas.

Un sistema de denunciantes internos (whistleblower)

En el sector publico mexicano, en distintas areas, se han
establecido mecanismos pararecibir denuncias ciudadanas
sobre la actuacion indebida de los servidores publicos y en,
algunas ocasiones, se han ampliado estas herramientas
para capturar quejas por parte de los mismos funcionarios
de la institucion gubernamental.

En el primer caso, las denuncias estan enfocadas a atender
las demandas del ciudadano desde una perspectiva
de cliente y receptor de los bienes y servicios publicos.
El segundo es una herramienta que por su naturaleza
presenta limitaciones importantes.

La denuncia de informantes internos (servidores publicos
que trabajan dentro de la misma instituciéon) s6lo puede
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funcionar eficazmente si se regula mediante una legislacion
aplicable a todo el aparato gubernamental. De lo contrario,
las denuncias internas se referiran a quejas laborales,
chismes internos o acusaciones anéonimas sin soporte ni
evidencia.

La OECD (2016: 11) considera que la existencia de una
ley de informantes internos es una condicién necesaria
para crear un ambiente de confianza y tolerancia, al
interior de las instituciones publicas, para conocer, de
manera detallada y sustentada, los actos irregulares que
se cometen en la operacion cotidiana.

La proteccion de informantes internos consiste en generar
condiciones legales con las que se salvaguarde la seguridad
laboral y personal de aquel funcionario publico que decida
denunciar que ocurre en su entorno de trabajo. En otras
palabras, un denunciante debe ser protegido de cualquier
represalia que se le quiera infligir por haber denunciado un
acto de corrupcion. Esto significa que se generan incentivos
para que los integrantes de una red de corrupcion dejen de
pertenecer a ella mediante la denuncia.

La ley de proteccion a informantes internos debe contener
al menos los siguientes elementos: 1) materias-temas objeto
de denuncias internas; 2) autoridad que da seguimiento
a las denuncias; 3) actores que estan protegidos por la
ley (servidores publicos, proveedores, exfuncionarios); 4)
mecanismos de proteccion a los servidores publicos (anos
de proteccion, esquemas de seguridad laboral).

El modelo de informantes es un esquema que asegura la
generacion de informacion sobre actos irregulares que se
cometen al interior de las organizaciones publicas. Por ello
deberia ser una prioridad en el programa de trabajo del
SNA. El comité de participacion ciudadana podria ser el
administrador del esquema de informantes internos.

La existencia de una ley de este tipo cuadra con los
intentos de establecer sanciones mas contundentes, en
el ambito administrativo y penal, respecto a la comision
de irregularidades por parte de servidores publicos. Con
sanciones mas fuertes, los funcionarios pueden encontrar
un escape para romper con inercias de normalizacion de
la corrupcion.
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Participacion ciudadana en todos los ambitos

Una manera de formar una nueva nocién de bien comun
alejada del entorno familiar o de grupo, es mediante la
promocion de la cultura de participacion ciudadana en
diversas dimensiones. En este contexto, dicha participacion
implica involucrarse en el desarrollo de acciones colectivas
en distintas esferas: la colonia, la escuela, el trabajo, la
profesion, como usuarios de servicios publicos y privados,
como consumidores, etc.

Esta vision es comun en paises como Suecia o Noruega,
en donde los ciudadanos estan organizados sobre diversos
asuntos, desde muy temprana edad, lo que ayuda a
entender el valor de la colectividad y la incidencia que
puede tener para transformar la realidad. EI SNA, a través
de su Comité de Participacion Ciudadana, puede ser un
promotor de esta nueva vision.

Conclusiones

El SNA es el camino para llevar a la practica un entorno
de rendicion de cuentas efectivo en México. El SNA es una
politica publica nacional que sustenta sus principios y
esfuerzos en el cambio institucional del pais. El cambio
institucional debe entenderse como el fortalecimiento de
las reglas formales, reglas informales y las organizaciones
que forman parte del aparato gubernamental.

Uno de los riesgos que enfrenta actualmente el SNA es el
regreso de la concepcion de que la rendicion de cuentas
es un estado virtuoso y que las instituciones no tienen
relevancia en sus procesos.

Como hemos visto, el contexto cuenta y explica, en gran
medida, la naturaleza y el alcance del fenomeno de la
corrupcion. La idea de que la lealtad al grupo esta por
encima del bien comun reitera la relevancia de considerar
al entorno organizacional como un factor decisivo que
explica las oportunidades e incentivos que conducen la
actuacion de los individuos.

E1SNA es perfectible. En este documento se han presentado
propuestas concretas para fortalecerlo y para regresar a la
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idea de que la rendicién de cuentas son procesos, rutinas
y operaciones diarias.

La vision sobre la corrupcion centrada en el individuo
debe ser superada, puesto que no depende esencialmente
de las cualidades personales de los servidores publicos.
Se requiere mas bien abordar este tema desde una
perspectiva integral, basada en el analisis de las
condiciones estructurales en el entorno de las entidades
publicas, que propician la recurrencia de vicios y fallas de
toda indole, que afectan su adecuada gestion. Lo anterior,
sin menoscabo de la debida aplicaciéon de sanciones ante
irregularidades sustentadas en hechos y evidencias.

Se ha hecho patente también que la corrupcion tiene
un sustento eminentemente organizacional, es decir, el
desarrollo y reproduccion de malas practicas se debe,
principalmente, a la existencia de circunstancias, tanto
formales, informales y operativas, arraigadas en el accionar
cotidiano de las instancias publicas
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Resumen: Como parte de las respuestas gubernamentales
para atender la pandemia de COVID-19, el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién (DAI) presento
limitaciones importantes, evidenciando las dificultades
que impiden a las autoridades adoptar el valor de la
transparencia en su gestion. Enuna crisis, esta prerrogativa
adquiere una relevancia especial, pues posibilita que
las personas se mantengan informadas y procuren su
bienestar, asi como que se establezcan mecanismos
de control al ejercicio del poder, especialmente cuando
se erogan o reasignan recursos publicos. Por ello, tras
analizar las implicaciones que tiene restringir el DAI y
la relevancia de la informacion durante una emergencia,
el documento propone el enfoque de la transparencia
proactiva como alternativa para garantizar este derecho
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ante tales circunstancias, y ademas alienta a transitar hacia
un paradigma en donde el cumplimiento del DAI no se limite
Unicamente a la via procedimental.

Palabras Clave: Acceso a la Informacion, Transparencia
Proactiva, Rendicion de Cuentas, Situacion de Emergencia,
Politica Publica.

The relevance of proactive transparency during a crisis
situation

Abstract: As part of government responses to address the
COVID-19 pandemic, people’s freedom of information (Fol)
faced important limitations, highlighting the difficulties that
prevent the authorities from adopting transparency as a
core value in their management. In a crisis, this prerogative
acquires special relevance, since it allows people to stay
informed and seek their well-being, as well as to establish
control mechanisms for the exercise of power, especially when
public resources are expended or reallocated. Therefore,
after analyzing some implications of restricting Fol and
the relevance of the information during an emergency, the
document proposes a proactive transparency approach
as an alternative to guarantee this human right in such
circumstances, and encourages moving towards a paradigm
in which compliance with Fol is not limited only to the
procedural route.

Key Words: Access to Information, Proactive Transparency,
Accountability, Emergency, Public Policy.
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Fecha de aceptacion: 20-noviembre-2020

I. Introduccion

El 11 de marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) declaré al brote del nuevo coronavirus SARS-
CoV-2 como una pandemia, tras los altos niveles de
propagacion a nivel global y la falta de respuesta por parte
de los Estados!.

! Organizaciéon Mundial de la Salud (2020), Alocucién de apertura del Director
General de la OMS en la rueda de prensa sobre la COVID-19 celebrada el 11
de marzo de 2020, Suiza, OMS, Disponible en: https://www.who.int/es/dg/
speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-
on-covid-19---11-march-2020 Fecha de consulta: 10 de octubre de 2020.
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Y es que nadie previo la magnitud que alcanzaria este
brote viral en tan poco tiempo: mas de 38 millones de
casos confirmados y un millén de decesos, en 189 paises?;
la caida de la economia, la produccion y los mercados
financieros, asi como el aumento del desempleo y de las
brechas de desigualdad en todo el mundo, durante los
primeros meses del afio (CEPAL, 2020)3. Esta crisis sin
precedentes demando6 la intervencion urgente de los
gobiernos de diferentes naciones, obligandolos a tomar
medidas extraordinarias que contuvieran los impactos
econoémicos y sociales de la pandemia, por lo que
rapidamente se desplegaron normativas, instrumentos,
planes y recursos para este proposito.

Sin embargo, algunas de las medidas implantadas
provocaron restricciones al ejercicio de ciertas libertades
y prerrogativas, entre los que se encontr6 el derecho de
acceso a la informacion (DAI), lo cual contribuy6 a acentuar
las debilidades que persisten en la estructura normativa
e institucional diseiada para que la transparencia sea
adoptada como un valor del quehacer gubernamental
(Arellano, 2007).

En cualquier situacion, garantizar la publicidad de
informacion es un deber del Estado; durante wuna
emergencia lo es todavia mas, pues la transparencia no
solo permite que las personas conozcan y tengan certeza
del quehacer gubernamental, ayudandoles a tomar mejores
decisiones para su bienestar, sino que también actua
como un medio que posibilita la evaluacion de nuestros
gobernantes, detectar y corregir errores, realizar ejercicios
de rendicion de cuentas y controlar al poder publico, lo
que inevitablemente nutre a los regimenes democraticos®.

2 Las cifras actualizadas sobre el COVID-19, pueden ser consultadas en el
sitio de la Universidad Johns Hopkins: https://coronavirus.jhu.edu/map.
html Fecha de consulta: 13 de octubre de 2020.

3 Comision Econoémica Para América Latina y el Caribe CEPAL (2020),
Dimensionar los efectos del COVID-19 para repensar la activacién, Chile,
CEPAL, Informe especial No. 2, 2020, Disponible en: https://repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/45445/4/S2000286_es.pdf Fecha de
consulta: 10 de octubre de 2020.

4 Aguilar Rivera, José Antonio (2008) Transparencia y democracia: claves
para un concierto”, Cuadernos de Transparencia 10, INAI, México, 29-33.
Disponible en: http://www.resi.org.mx/icainew_f/images/Biblioteca/
Cuaderno%20transparencia/cuadernillo10.pdf Fecha de consulta: 13 de
octubre de 2020.
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De esta manera, los obstaculos al ejercicio del DAI, como
consecuencia de la respuesta de los Estados para atender
la pandemia de COVID-19, nos llaman a reflexionar sobre
los procedimientos de la politica de transparencia en
busca de nuevos mecanismos que ayuden a revertir los
obstaculos al ejercicio del derecho a saber que surgen en
una emergencia.

Por tal motivo, reconociendo que el gobierno tiene la
obligacion de ofrecer informacion confiable, relevante
y oportuna durante una crisis como la del COVID-19,
es pertinente preguntarse: ¢cual es la relevancia de
la transparencia proactiva durante una situacion de
emergencia? La hipotesis que defiende este ensayo es
que, en tales circunstancias, la transparencia proactiva
constituye una alternativa factible para garantizar el
DAI, toda vez que la divulgacion de informacion sin que
medie una solicitud ofrece multiples beneficios que pueden
contrapesar algunas de las limitaciones que enfrenta el
ejercicio de esta prerrogativa, tales como la afectacion
al principio de igualdad, la desinformacion o la falta de
publicidad en informacion de gran interés para el publico.

Por ello, este ensayo esta compuesto por tres secciones.
La primera seccion reflexiona brevemente sobre
algunas problematicas derivadas de las restricciones
interpuestas al DAI en una emergencia. Posteriormente,
analizaremos la importancia de la transparencia cuando
afrontamos este tipo de situaciones. La tercera seccion
ofrece una descripcion del enfoque de transparencia
proactiva como alternativa para garantizar el DAI durante
estas circunstancias. Finalmente, el escrito concluye
que la crisis sanitaria de COVID-19 evidencio las “fallas
de transparencia” que prevalecen en las organizaciones
publicas, por lo que tenemos una ventana de oportunidad
para repensar la politica de transparencia con el propésito
de insertarnos en un nuevo escenario que deje de lado el
paradigma segun el cual el ejercicio del derecho a saber
s6lo puede lograrse por la via procedimental.
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II. Implicaciones de las restricciones al acceso
a la informacion

Como senalé anteriormente, las medidas desplegadas
por las autoridades para contener la propagacion de
la pandemia de COVID-19 ocasionaron limitaciones al
ejercicio del DAI en diferentes naciones del mundo. De
acuerdo con el Centre for Law and Democracy, en al menos
30 paises —como Brasil, Colombia, Espana, Filipinas, India
y también México— fueron implementadas medidas legales
que modificaron temporalmente o incluso suspendieron
los mecanismos para garantizar este derecho (Centre for
Law and Democracy, 2020). Tales restricciones acentuaron
las debilidades que prevalecen en el entramado normativo
e institucional disenado para acoger a la transparencia
como un valor del quehacer gubernamental. Veamos tres
principales problematicas al respecto.

Afectacion al principio de igualdad y brecha digital

De manera inicial, la pandemia de COVID-19 nos puso
nuevamente frente a las brechas de desigualdad que
prevalecen en el goce de los derechos, pues ha mostrado
que el ejercicio del DAI realmente no es universal. Ello se
debe —entre otras cosas— a que los mecanismos habilitados
para ejercer esta prerrogativa han privilegiado el uso de
Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (TIC), lo
cual ocasiona la exclusion de algunos grupos vulnerables
(adultos mayores, personas con discapacidad, pueblos
indigenas, por mencionar algunos ejemplos) en virtud de
que aun prevalece una brecha digital® considerable.

En Meéxico, de acuerdo con la Encuesta Nacional de
Disponibilidad y Uso de las Tecnologias de la Informacion
en los Hogares (ENDUTIH) 2019, poco mas de la mitad de
los hogares (56.4%) cuentan con una conexion a internet,
alrededor de 2.7 millones no tienen un televisor y so6lo el
44.3% posee una computadora®.

5 Siguiendo a la OCDE (2001: 51), la brecha digital puede ser entendida
como “la brecha entre individuos, hogares, negocios y areas geograficas
en diferentes niveles socioeconémicos con respecto a sus oportunidades
de acceso a las TIC y su uso de internet para una amplia variedad de
actividades”.

6 Los datos de la ENDUTIH 2019, pueden ser consultados en el
siguiente enlace: https://www.inegi.org.mx/contenidos/saladeprensa/
boletines/2020/OtrTemEcon/ENDUTIH_2019.pdf
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Por lo tanto, dado que los canales para solicitar y difundir
informacién tienen wuna base preponderantemente
tecnologica, una proporcion considerable de la poblacion
queda relegada del acceso a la informacion.

Si bien la Ley General de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica (LGTAIP) incorpora entre sus
principios rectores la obligacion de facilitar los canales
que garanticen condiciones de igualdad en el acceso a la
documentacion que resguarda la autoridad, el desafio de
socializar la apropiacion y ejercicio del DAI entre los grupos
mas vulnerables, a partir de un enfoque de accesibilidad e
interseccionalidad, irremediablemente habra de agravarse
durante las situaciones de emergencia si no se consideran
canales alternativos para difundir informacion.

La propagacion de noticias falsas por medio de
plataformas digitales

En adicion a lo anterior, la interrupcion del flujo de
informacion oficial ha contribuido a alentar el fenémeno
de desinformacion masiva que prevalece en ambientes
digitales. Inclusive la propia Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) catalog6 a este fenémeno como una infodemia,
es decir, una cantidad excesiva de informacién, en
ocasiones fidedigna o no, sobre un problema, que dificulta
encontrar una solucion u orientacion confiable cuando es
necesaria (Ghebreyesus, T y Ng, Alex, 2020).

Por ejemplo, de acuerdo con unreporte del Instituto Reuters,
utilizado por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), una tercera
parte de los usuarios de redes sociales afirmaron haber
leido informacion falsa o enganosa sobre la pandemia de
COVID-19 (UNESCO, 2020). Aunado a ello, tan soélo en
el mes de marzo, Facebook anuncié que alrededor de 40
millones de mensajes arrojaron una advertencia sobre su
contenido, pues incluian informacion inexacta (UNESCO,
2020). En ese sentido, segun Articulo 19 (2020) la
prevalencia de una gran cantidad de desinformacién, mitos
y rumores contribuye a polarizar opiniones y alimenta las
expresiones de discriminacion o los discursos de odio.

Bajo esta perspectiva, una medida para contrarrestar los
efectos de esta infodemia es dotar de informacién fidedigna
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a la ciudadania, labor en la que periodistas y medios
de comunicaciéon tienen una gran relevancia. Si bien la
relacion estrecha que guarda el ejercicio periodistico
plural e independiente con la difusion de informacién
confiable en una emergencia puede ser analizada con
mayor profundidad —objetivo no cubierto en este ensayo-—
basta con reconocer que, en la medida en que persistan
las restricciones al acceso a la informacion, las personas
careceran de canales efectivos para verificar o distinguir la
veracidad de los insumos informativos que consumen en
las plataformas tecnoloégicas.

Falta de publicidad en informacion relevante

Asimismo, una ultima problematica que me gustaria
plantear en esta primera seccion tiene que ver con la falta de
publicidad de informacion de gran interés para la ciudadania
como consecuencia de la prevalencia del paradigma de
la transparencia pasiva, segun el cual la informacion es
difundida solamente tras existir un requerimiento previo
(Mabillard, V. y Zumofen, R., 2016: 2).

En otras palabras, en el ejercicio del DAI se ha privilegiado
la via administrativa que conlleva una solicitud de
informacion; empero, la situacion de crisis llevo, en un
primer momento, a la interrupcion de los plazos para
atender los requerimientos informativos del orden federal,
asi como de los medios de impugnacion competencia
del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI). Si
bien esta medida inicialmente abarco a todos los sujetos
obligados, fue modificada en la Sesion del Pleno del 30
de abril, para establecer un régimen que diferencia
entre actividades esenciales y no esenciales, siguiendo
la distincion realizada por la autoridad sanitaria’, en la
esfera de competencia del Poder Ejecutivo Federal, al que
por sus funciones le correspondia hacer frente de manera
directa a la pandemia.

7 El texto del acuerdo correspondiente fue publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 15 de mayo de 2020 y puede ser consultado en: https://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5593419&fecha=15/05/2020
Asimismo, es importante sefialar que este esquema prevaleci6 hasta el
pasado mes de septiembre cuando en la Sesién del 8 de septiembre, el
Pleno del Instituto determiné levantar la suspensién de plazos a todos los
Sujetos Obligados el 18 del mismo mes.
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Las medidas dictadas por la autoridad sanitaria
implicaron, en aquellos sujetos obligados que continuaron
sus actividades, la reduccion del personal disponible
para atender las solicitudes de informacion, pues parte
de las personas servidoras publicas trabajo de manera
remota desde sus hogares, lo que imposibilité en ciertos
casos el acceso a los archivos fisicos oficiales, en donde
se encontraba la informacion que permitiria atender las
peticiones de la ciudadania.

La principal preocupacion sobre este punto tiene que ver con
la necesidad de que se divulgue informacion indispensable
para atender una situacion de emergencia, como pueden
ser los mecanismos o programas de ayuda y apoyos, asi
como para evaluar el ejercicio del gasto publico (compras
de materiales o suministros, reasignacion presupuestal,
contratacion de servicios, etc.). Por mencionar un ejemplo,
de acuerdo con Transparencia Mexicana (2020), hasta
finalesdelmesdejulio, inicamente 13 entidades federativas
(Ciudad de México, Chihuahua, Coahuila, Colima, Estado
de Meéxico, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Ledn, Puebla,
Quintana Roo, Sinaloa, Sonora y Zacatecas) habian dado
a conocer informacion sobre las contrataciones que se
realizan en el contexto de la pandemia®. De ahi que sea
necesario considerar las capacidades y limitaciones de
las administraciones publicas en una emergencia con
el proposito de establecer una via alterna que considere
medidas proporcionales para divulgar esta informacion.

En definitiva, las restricciones interpuestas al DAI, como
consecuenciade laaccion gubernamental dirigida a atender
una situacion de emergencia (en este caso la pandemia
de COVID-19) evidenciaron las areas de oportunidad que
existen para mejorar la politica de transparencia. Con
todo lo anterior, es pertinente mencionar brevemente la
relevancia de la transparencia ante estos escenarios,
objetivo del siguiente apartado.

8 Transparencia Mexicana (2020), (In)cumplimiento de las obligaciones de
transparencia en contrataciones por COVID-19, Disponible en: https://
www.tm.org.mx/susanavigilanciapublicacioncontrataciones/ Fecha de
consulta: 13 de octubre de 2020.
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III. ¢Por qué importa la transparencia durante
una situacion de emergencia?

En cualquier situacion -y mas ahora que se trata de
una grave amenaza para la salud publica—, garantizar la
publicidad de informacién es una obligacion del Estado.
Pero ¢por qué es tan importante garantizar la transparencia
de la informacion durante una crisis? De acuerdo con
O’Malley, Rainford y Thompson (2009: 614), en tales
escenarios la transparencia es fundamental porque ayuda
a promocionar los objetivos de las politicas desplegadas
(incrementando su efectividad), preserva y construye
confianza en el desempeno del gobierno, facilita la gestion
de los riesgos, ofrece informacion necesaria para adoptar
medidas de cuidado personal, y conforma instancias de
control en la toma de decisiones y el establecimiento de
prioridades. Profundicemos en estos dos ultimos puntos.

Informacion para el cuidado personal

En lo que refiere al cuidado personal, la transparencia es
una herramienta clave para salvar vidas pues construye
confianza entre la ciudadania y estimula a que el publico
adopte medidas para su proteccion (O’Malley, Rainford y
Thompson,2009:617). Como se havistoen otrasinstancias,
durante una contingencia extraordinaria no s6lo aumentan
las expresiones de discriminacion y vulnerabilidad,
ademas, en la medida en que se prolonguen sus efectos,
es mas probable que surjan multiples violaciones a los
derechos humanos (IASC, 2011: 2).

Desde esta perspectiva, la transparencia es indispensable
para que las personas procuren su bienestar. Como vimos,
lasdesigualdades de acceso, ladesinformacionylaopacidad
en informacion relativa a la gestion de una emergencia, son
elementos que ademas de poner en riesgo la efectividad de
las politicas publicas también pueden perjudicar la salud
de las personas. Por lo anterior, y reconociendo la relevancia
de la informacion publica como una llave que posibilita
el goce y disfrute de otras prerrogativas, es indispensable
que las autoridades proporcionen informacion pertinente
a la ciudadania, especialmente aquella relacionada con:
1) la naturaleza y el nivel de la situacion que se enfrenta;
2) las medidas de mitigacion de riesgos y vulnerabilidad a
emergencias que puedan adoptarse; 3) los mecanismos de
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asistencia o apoyo; y 4) los derechos a los que son sujetos
las personas de conformidad con el derecho internacional
(IASC, 2011: 11).

Informacion para la rendicion de cuentas y prevenir
actos de corrupcion

Por otra parte, en lo que respecta al control en la toma de
decisionesy el establecimiento de prioridades, la transparencia
abre la puerta a la vigilancia del desempeno del poder publico,
con el objetivo de prevenir actos de corrupcion y alentar
la rendicion de cuentas. Siguiendo a De Michel y Cruz
(2020), ante una situacion de emergencia, los gobiernos
estan llamados a actuar con premura y efectividad, pero
tales circunstancias también crean incentivos para que
diferentes actores utilicen de manera indebida los de por
si limitados fondos publicos. ¢A qué se debe esto? Segun los
mismos autores, la presion que tienen los gobiernos por erogar
dinero publico a fin de atender una crisis relaja las instancias
de control, aumenta los margenes de discrecionalidad en
la asignacion de recursos, ofrece mayores oportunidades
para que las empresas se coludan entre ellas, y promueve
el otorgamiento de sobornos u otras prebendas a cambio de
la asignacion de contratos, entre otras consecuencias (De
Michel, R. y Cruz, J, 2020).

Ciertamente, las posibilidades de que surjan actos indebidos
durante la gestion de las emergencias son sumamente
elevadas, especialmente por los desafios institucionales que
prevalecen para fomentar la integridad y la ética al interior
del aparato gubernamental, especialmente en Meéxico y
América Latina (BID, 2020) (por ejemplo, el Barometro
Global de la Corrupcion 2019 refirio que uno de cada tres
habitantes de la region pagd un soborno para acceder a
servicios publicos)’. De esta manera, la transparencia es
sumamente importante no solo para prevenir la prevalencia
de actos corruptos durante situaciones de emergencia, sino
también para evitar efectos perversos como pueden ser la
reduccion de la cantidad de recursos disponibles dirigidas
a salvar vidas, impactar en la calidad de los productos y
servicios, o peor aun, desviar la ayuda de aquellos que mas
la necesitan (Schultz, J. y Sereide, T. 20006).

° Transparencia Mexicana (2019), Mexicanos perciben menos corrupcion; uno
de cada tres tuvo que pagar sobornos: Transparencia Internacional, Disponible
en: https://www.tm.org.mx/barometro-al-2019/ Fecha de consulta: 13 de
octubre de 2020.
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Por consiguiente, si queremos reducir las posibilidades
de que se presenten cualquiera de estos escenarios,
debemos apostar por una estrategia de transparencia que
enfatice el seguimiento y la vigilancia de la erogaciéon de
recursos publicos.

Para lograr esto, podriamos tomar como referencia los
esfuerzos por parte de diferentes organizaciones de la
sociedad civil que tratan de minimizar los factores de riesgo
antes expuestos. A manera de ejemplo, Transparencia
Internacional (2020: 3-8) emiti6 recomendaciones que
pudieran ser adoptadas por los gobiernos para que
aseguren la integridad en el uso de recursos durante la
pandemia de COVID-19, algunas de ellas son:

1. Informar totalmente sobre los recursos destinados
a la emergencia, asi como su uso, en un lenguaje
sencillo;

2. Publicar datos abiertos y asegurar la accesibilidad
para diferentes audiencias;

3. Concentrar en un sitio publico la informacién que
aluda a las contrataciones publicas;

4. Informar sobre el origen de los recursos disponibles
para afrontar la contingencia, las modificaciones al
presupuesto que podrian trastocar otras partidas
o fondos, ademas de las razones que justifican las
decisiones y las reglas que rigen al uso de recursos, y

5. Al término de la emergencia, los gobiernos deben
informar los resultados del ejercicio de los recursos
del erario, entre los que no podran omitirse: el monto
total de recursos erogados para atender la situacion
de crisis, las acciones realizadas, el numero y
localizacion de los beneficiarios potenciales, las
contrataciones celebradas, entre otras.

Sin duda, la transparencia es fundamental para allegarnos
de informacion relevante durante cualquier situacion,
pero ante un contexto como el que trajo la pandemia de
COVID-19, lo es todavia mas. Por un lado, porque ofrece
la posibilidad de que las personas adopten medidas y
estrategias de cuidado, al tiempo que tienen claridad
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sobre las instancias que permitan exigir el cumplimiento
de sus derechos. Y por otro, porque sienta las bases para
establecer instancias de rendicion de cuentas a efecto de
que las autoridades expliquen la manera en que gestionaron
la emergencia, lo cual podria develar la presencia de actos
corruptos, malversacion de fondos, entre otras actividades
ilicitas, si las hubiere.

Ahora bien, sabedores de que las limitaciones para el
libre flujo de informacion oficial tienen consecuencias no
deseadas como el aumento de las brechas de desigualdad,
la desinformacion y la opacidad de informacion de gran
interés para la ciudadania, y que la transparencia es
indispensable para contrarrestar tales problematicas, es
necesario establecer una alternativa para esta situacion. A
continuacion, plantearemos el enfoque de la transparencia
proactiva como una opcion para fortalecer la politica
publica de la materia.

IV. Transparenciaproactiva: canal para garantizar
el DAI durante una emergencia

Como senalamos, la emergencia sanitaria hizo evidente las
“fallas de transparencia’, es decir, los dilemas o conflictos
que surgen en las organizaciones publicas para incorporar a
la transparencia como un criterio de decisién que privilegie
la apertura y comunicacion de informacion (Arellano,
2007: 39). Normativamente, la transparencia establece los
procesos que permiten la incorporacion de los principios
democraticos de responsabilidad, honradez, publicidad e
inclusion en la actuacion estatal (Merino, 2006: 127-156),
pero en la practica, se ha privilegiado la via procedimental
como el canal principal para sustanciar el DAL

Por ello, es indispensable adaptar las rutinas
organizacionales a estas circunstancias inéditas, con
el objetivo de superar las limitaciones que impiden que
las personas ejerzan su derecho a saber, asi como que
la informacion fluya continuamente para que pueda ser
utilizada como un recurso estratégico que impulse la accion
publica, la integridad de los funcionarios y la confianza de
la ciudadania en su gobierno.

En ese tenor, Merino (2008) enfatiza que, cuando hablamos
de una politica publica de transparencia, es necesario
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garantizar que la informacion utilizada dentro de las
decisiones de una organizacion sea conocida de manera
oportuna, que no se excluya a ningun actor del proceso,
que pueda ser verificable y que otorgue responsabilidades
explicitas en lo que refiere a la produccion, distribuciéon
y uso de informacion. Si entendemos a la transparencia
como el conjunto de practicas y procesos al interior de las
organizaciones que tratan de asegurar el flujo constante
de informacion (Lopez-Ayllon, 2017: 283), entonces la
transparencia proactiva parece una posibilidad viable
para difundir informacion oficial en una situacion de
emergencia. ¢Por qué decimos esto?

Siguiendo a Garcia (2019: 358-363) la transparencia
proactiva se refiere a la accion que realiza el gobierno
para ofrecer de manera voluntaria aquella informacion
que, ademas de no estar considerada dentro de sus
obligaciones, resulta de gran interés para la ciudadania.
Es decir, a diferencia del paradigma pasivo en donde la
informacion publica es entregada tras un requerimiento
previo, la via proactiva es una alternativa de la politica de
transparencia que permite al gobierno anticiparse a las
necesidades informativas de la poblacion, de manera que
las instancias publicas divulguen por iniciativa propia
aquella documentacion que pueda resultar socialmente
util y traer dividendos colectivos.

Asimismo, de acuerdo con Darbishire (2010) la adopcion
del enfoque de la transparencia proactiva tiene multiples
beneficios, entre los que podemos senalar: 1) asegura que
el publico esté informado sobre las leyes y las decisiones
que le afectan; 2) facilita un gasto mas responsable de los
recursos publicos y promueve la integridad en el gobierno;
3) garantiza que el publico tenga la informacion necesaria
para participar en la toma de decisiones y en la hechura de
las politicas; 4) ayuda al publico a acceder a los servicios
publicos; 5) fomenta una mejor gestion de la informacién;
6) mejora los flujos de informacion interna de la autoridad,
contribuyendo a una mayor eficiencia, y 7) reduce la carga
para la administraciéon publica de tener que procesar
solicitudes de informacion que pueden presentarse en
virtud de una ley de acceso a la informacion.

En ese sentido, la transparencia proactiva constituye
una alternativa fundamental para garantizar el DAI
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en una emergencia, ya que los gobiernos pueden
incorporarla como un eje rector en el diseno de la
politica publica, en la que se precisen los mecanismos
administrativos, legales y organizacionales para asegurar
que la informacién publica fluya de manera continua,
coadyuvando a contrarrestar las brechas de desigualdad,
la desinformacion masiva y la opacidad en informacion de
gran interés para el pubico que se acentuaron a raiz de la
crisis. Asimismo, ayudariamos a fortalecer la legitimidad y
la confianza en el desempeno de las autoridades a partir
de la publicidad de informacion verificada, sentando las
bases para efectuar ejercicios de rendicion de cuentas.

Principios de la transparencia proactiva

Para adoptar la via proactiva como un canal que permita
la difusion efectiva de informacion publica, Darbishire
(2010: 31) menciona que es indispensable incorporar
sus principios al disenno e implementaciéon de la politica
de transparencia, éstos son: que la informacion sea
disponible, localizable, relevante, comprensible, de
bajo costo (o gratuita) y actualizada. Vemos rapidamente
en que consiste cada uno de ellos.

En lo que refiere a que la informacion esté disponible,
la autora senala que ésta debe divulgarse por medio de
diferentes canales de comunicacion, a efecto de asegurar
que llegue a multiples sectores, en especial a los mas
vulnerables. Sibienesciertoquedebeutilizarcompletamente
el Internet, no debe limitarse exclusivamente a este medio;
también es importante que la informacion sea difundida
por otras vias, como pueden ser folletos en espacios
publicos o anuncios en radio y television, etc. (Darbishire,
2010: 31).

A su vez, que la informacion sea localizable implica que
la documentacion oficial esté organizada de manera que
se facilite su localizacion. Es importante considerar las
principales demandas de informacion de los usuarios al
momento de elegir donde publicar informacion (Darbishire,
2010: 31).

Por otra parte, la relevancia nos llama a considerar dos
dimensiones de la informacion: su valor en si mismo y su
organizacion significativa para los usuarios finales. Para
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ello, podria consultarse a las partes interesadas con el
proposito de identificar soluciones que hagan sentido para
quienes pretenden hacerse de informacion. El objetivo
en todo momento es que los ciudadanos puedan contar
con la informacion que corresponda con sus necesidades
(Darbishire, 2010: 32).

Aunado a ello, la informacion de gran interés para la
ciudadania debe estar disponible de una manera que sea
comprensible para los miembros del publico en general.
Este principio requiere que la informacion sea ofrecida en
los idiomas o lenguas de las comunidades de una region
particular (Darbishire, 2010: 32). La informacion difundida
por la via proactiva, ademas, debe estar disponible de forma
gratuita para todas las personas (Darbishire, 2010: 32).

Finalmente, la informacion carece de valor si no es correcta
u oportuna, ademas de que puede causar problemas a
los usuarios que sustentan sus decisiones en ella. De ahi
que la informacion difundida por la via proactiva necesita
actualizarse periodicamente y explicitar las fechas en las
que se divulgo la informacion (Darbishire, 2010: 32).

La transparencia proactiva en el marco normativo
mexicano

En México, no partimos de cero para adoptar el enfoque de
la transparencia proactiva. El titulo cuarto de la LGTAIP
incorporaun capitulo en elque se hace explicitalaobligacion
de los sujetos de promover la reutilizacion de la informacion
que ellos mismos generan, considerando las demandas de
informacion de la sociedad, asi como los medios y formatos
que mas convengan a la poblacion objetivo!®. Asimismo, en
2016, se aprobaron los Lineamientos para determinar los
catalogos y publicacion de informacion de interés publico;
y para la emision y evaluaciéon de politicas de transparencia
proactiva, considerando que la informacion que se publique
debe permitir la generacion de conocimiento util, disminuir
las asimetrias de informacion, facilitar el acceso a tramites
y servicios y optimizar la toma de decisiones (SNT, 2018).

Debido a esto, en una situacion de emergencia las
autoridades cuentan con las facultades necesarias para

10 Para mas informacién consultar la LGTAIP, titulo IV, capitulo II.
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delinear los criterios de transparencia proactiva que
facilite la divulgacion de informacion socialmente util, que
redunde en beneficios para las personas y tomadores
de decisiones por igual.

Limitaciones al enfoque de transparencia proactiva.

Ahora bien, la transparencia proactiva per se no constituye
una herramienta infalible que va a transformar de tajo las
dinamicas administrativas y politicas que mantienen fuera
del conocimiento publico aquellos insumos informativos
que son de gran importancia durante una emergencia.
Ruijer (2017: 354-375) enfatiz6 algunas de las limitaciones
que tiene el enfoque proactivo, tales como una sobrecarga
de informacién que obstruye el conocimiento util, riesgos
a la seguridad publica por una apertura excesiva, la
discrecionalidad de los gobiernos para decidir la forma en
que se recopila, procesa y publica la informacion, asi como
la propaganda que excluya las opiniones divergentes.

Por esta razon, Darbishire (2010: 35) senala que para
implementar un sistema de transparencia proactiva
es indispensable considerar al menos los siguientes
elementos:

e Financiamiento suficiente: a fin de garantizar los
recursos adecuados para expandir o adoptar un
esquema proactivo;

e Instrumentacion progresiva: este esquema debe tener
como meta construir una base inicial de informacion
que satisfaga las necesidades mas urgentes, misma
que debe ir incrementando la cantidad y alcance de la
informaciéon de forma gradual;

e Promocion entre los funcionarios: es necesario
capacitar a los funcionarios sobre como cumplir con los
lineamientos de transparencia proactiva, la manera en
que deben preparar la informacion para su publicacion,
los procedimientos para aplicar excepciones y como
utilizar las TIC y medios tradicionales de difusion (i.e.
radio) de manera efectiva;
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e Monitoreo de la evolucion del esquema de difusion
proactiva: deben conjuntarse datos sobre los niveles de
transparencia proactiva para conocer qué organismos
han tenido éxito con su implementacion, cuales
enfrentan problemas y para identificar las razones que
subyacen a la falta de cumplimiento y como superar
tales deficiencias, y

e Su cumplimiento debe ser obligatorio: los 6rganos de
vigilancia deben tener facultades para indagar el grado
de cumplimiento de la difusion proactiva de informacion,
recibir reportes periodicos, realizar investigaciones de
oficio y ordenar las medidas apropiadas para sancionar
el incumplimiento.

Como puede apreciarse, la adopcion de una politica de
transparencia proactiva no es una tarea sencilla. No s6lo
deben superarse las logicas politicas, administrativas y
organizacionales queinfluyenenlaselecciondelainformacion
que sera publica, sino que ademas es fundamental incorporar
dentro de su diseno los mecanismos que aseguren una
fuente de recursos apropiada, mecanismos de accesibilidad e
inclusion para varios grupos de la poblacion, el escalamiento
progresivo en la difusion de informacion, la capacitacion de
los funcionarios, el seguimiento de la implementacion y la
sancion ante el incumplimiento.

En el caso de la pandemia de COVID-19, si bien es cierto que
el gobierno mexicano promovié la publicidad proactiva de
informacion relevante para el cuidado de las personas, con
el establecimiento del sitio web www.coronavirus.gob.mx, es
necesario senalar que aun existen recovecos de opacidad en
los documentos que den cuenta del ejercicio del gasto. Una
investigacion de Transparencia Mexicana y Tojil senalo que
19 entidades federativas y el Gobierno Federal no publican
informacion de las contrataciones realizadas como parte de
la atencion brindada a esta emergencia. Asimismo, indico
que, de las entidades que si publicaron informacién sobre
contrataciones, pudo identificarse una erogacion de mas de
8 mil 160 millones de pesos!! 12,

11 Monto total: $8,168,902,108.14

12 Transparencia Mexicana (2020), (In)cumplimiento de las obligaciones de
transparencia en contrataciones por COVID-19, Disponible en:

https:/ /www.tm.org.mx/susanavigilanciapublicacioncontrataciones/ Fecha
de consulta: 13 de octubre de 2020.



126 Revista de Administracién Publica No.153, Vol. LV No. 3

Cabe senalar que el INAI puso a disposicion de la sociedad
el portal “Transparencia Proactiva, Conocimiento
Util COVID-19”*%, como una alternativa para brindar
informaciéon sobre las solicitudes de informacion
relativas al estado y evolucion de la pandemia. En ese
sitio, el INAI acercé a las autoridades y la poblacion
informacién publica de utilidad, tales como estadisticas
sobre solicitudes de informacion, (al 30 de septiembre se
registraban 6,517 requerimientos); datos abiertos para
su analisis e interpretacion, al igual que una compilacion
de la informacion mas solicitada a la autoridad.

También se cre6 desde el INAI el micrositio “Transparencia
Proactiva Temas Relevantes Conferencias de Prensa
Gobierno Federal”'* en el que se pueden consultar
contenidos accesibles sobre 54 temas de interés, mediante
los cuales se busca fortalecer la difusion de informacion
que contribuya al cumplimiento de las medidas de
contencion de la pandemia y a la optimizacion en la toma
de decisiones de la ciudadania.

A pesar de los ejemplos referidos y los esfuerzos, aun
queda mucho camino por avanzar si se quiere implantar
efectivamente esta modalidad de divulgacion informativa.
En México, contamos con un marco institucional robusto
para garantizar el DAI, sin embargo, las autoridades y los
organismos garantes tenemos la tarea de replantear las
politicas de transparencia con el propésito de garantizar la
maxima publicidad en la informacion clave en un contexto
de crisis sanitaria y acercarla a diferentes audiencias, en
particular a los grupos que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad.

V. Conclusiones

Indiscutiblemente, el DAI es una prerrogativa que no
puede restringirse en ninguna circunstancia. No sélo tiene
una funcion cognitiva que nos permite conocer diferentes
aspectos sobre un tema determinado, sino que también
adquiere una relevancia instrumental para poder acceder
al goce de otras prerrogativas.

13 El sitio puede consultarse en el siguiente enlace: https://micrositios.
inai.org.mx/gobiernoabierto/?page_id=6775

14 El sitio puede consultarse en el siguiente enlace:https://micrositios.
inai.org.mx/conferenciascovid-19tp/
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Como vimos, las barreras al ejercicio del derecho a
saber en la pandemia evidenciaron algunas “fallas de
transparencia” que prevalecen en las organizaciones
publicas para adoptar a la transparencia como un valor de
la gestion publica, situacion que coadyuvo a acentuar las
desigualdades estructurales, la desinformacion masiva y
el desconocimiento de informacion relevante.

En una emergencia, la informacion tiene un rol dual
sumamente importante: no s6lo permite que las personas
adopten medidas especificas para procurar su beneficio
personal, sino que también alienta la vigilancia del poder
publico y la rendicion de cuentas en una situacion donde
las oportunidades para que unos cuantos se apropien
indebidamente de los recursos publicos son elevadas.

Ante ello, los organismos garantes y los sujetos obligados
tenemos el mandato constitucional de replantear las
estrategias de publicidad informativa a efecto de garantizar
efectivamente el DAI, toda vez que los mecanismos
procedimentales se vieron rapidamente rebasados durante
esta situacion de emergencia.

La pandemia de COVID puede ser una gran oportunidad
para transitar hacia un nuevo paradigma de apertura
informativa, que deje de lado la via procedimental. La
transparencia proactiva no es una solucion infalible,
pero claro que emerge como una alternativa clave para
garantizar el flujo continuo de informacion durante
una crisis, pues depende en mayor medida del esfuerzo
colaborativo entre las instituciones publicas. Apostemos
por esta opcion hacia el futuro del DAL
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Resumen: La fiscalizacion superior es un elemento
clave de la rendicion de cuentas. Sin la generacion de
informacién oportuna, comparable, accesible y util, el
control externo que debiera servir para seguir la ruta del
dinero, termina siendo irrelevante. Este articulo examina
los niveles de transparencia y de participacion ciudadana
de las Entidades de Fiscalizacion Superior de todo el pais.
Toma en consideracion los cambios normativos recientes
y explora la existencia de mecanismos de participacion
ciudadana. A partir de entrevistas y trabajo de gabinete
se demuestra que a pesar de que las EFS cuentan con
cierto nivel de transparencia, la mayoria de ellas carecen
de politicas de transparencia proactiva o mecanismos
de gobierno abierto. De igual forma hay un déficit
importante en lo referente a experiencias y practicas de
participacion ciudadana en todo el ciclo de la fiscalizacion.
En México, la mayoria de los esfuerzos estan orientados
a los extremos de la fiscalizacion, es decir, a la denuncia
o a la publicacion de informes. A partir de parametros
internacionales en este trabajo se hacen propuestas
concretas para aumentar las capacidades de vigilancia
social y de impacto en la fiscalizacion.

Palabras clave: Fiscalizacion, auditoria, participacion
ciudadana, rendicién de cuentas.

Citizen Participation in Supreme Audit Institutions:
An Agenda For Mexico

Abstract: Supreme Audit Institutions play a key role for
accountability. Without Access to information and citizen
participation, external control over the use of public
resources has no impact nor social value. This article
examines the transparency and social accountability
of the Federal and local Supreme Audit Institutions
in Mexico. It considers the recent normative changes
and explores the existence of citizen participation
mechanisms. Based on in depth- interviews and desk
review the evaluation shows that even if SAI’s have certain
level of transparency they lack of proactive transparency
and open government policies. In terms of citizen
participation mechanisms, there is an important deficit
of practices and experiences of citizen participation in the
audit cycle. Most of the SAI’s with a very few exceptions,
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focus in the complaint mechanisms and the reporting
auditing process. Based on international parameters,
this work proposes concrete steps for increasing
oversight and impact over the auditing process.

Key words: Fiscalization, auditing, citizen participation,
accountability.

Fecha de recepciéon del articulo: 4-diciembre-2020
Fecha de aceptacion: 18-diciembre-2020

Introduccion

La fiscalizacion superior es un elemento clave de la
rendicion de cuentas. Sin la generacion de informacion
oportuna, comparable, accesible y util, el control externo
que debiera servir para seguir la ruta del dinero, termina
siendo irrelevante. Asimismo, la fiscalizacion superior
es un mecanismo de control externo que permite alertar
sobre posibles desvios en el uso de los recursos publicos,
detectar las fallas, verificar si se estan cumpliendo o no los
objetivos para los cuales se disenan politicas y programas.
Los beneficiarios principales de la fiscalizacion son los
ciudadanos y el verdadero éxito de los ejercicios de
fiscalizaciéon no son las observaciones o las sanciones
que se pueden derivar de la misma, sino la mejora en los
servicios y la calidad de vida de los ciudadanos.

La fiscalizacion superior no puede estar desvinculada de
los ciudadanos. Por ello, existe una inquietud creciente
por aumentar los mecanismos de vigilancia social y
de participacion ciudadana en las distintas etapas de la
fiscalizacion.

El presente articulo retoma los principales hallazgos y
propuestas de un proyecto de investigacion cuyo objetivo
inicial fue revisar los cambios normativos e institucionales
en materia de fiscalizacion y acceso a la informacion
con énfasis en las posibilidades de articulacion de una
propuesta de politica de participacion ciudadana.

Como participacion ciudadana se entiende el legitimo
derecho de todo ciudadano a involucrarse e influir en la
planeacion, diseno, ejecucion y evaluacion de las politicas
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y decisiones publicas que les afectan. Se trata de una nocion
que permite el “control democratico de lo publico”, mismo
que no se limita a dar voz a los ciudadanos o a establecer
una simple interlocucion ocasional con representantes,
instituciones o funcionarios de las administraciones
publicas, sino que apunta al ejercicio de mecanismos de
vigilancia social cuyos resultados inciden en las decisiones.

En un primer apartado se explora la relacion entre entidades
de fiscalizacion superiory el proceso de rendicion de cuentas.
En un segundo momento, se aborda la relacion entre acceso
a la informacion y los procesos de fiscalizacion superior
como precondicion para la participacion ciudadana. En un
tercer tiempo se aborda la vinculacién entre participacion
ciudadana y fiscalizacion superior para finalmente proceder
al panorama de las entidades de fiscalizacion superior (EFS)
en México y a nivel subnacional, asi como las propuestas
para generar una politica de participacién ciudadana en los
procesos de fiscalizacion del pais.

1. Entidades de fiscalizacion superior y rendicion de
cuentas

Las EFS, mejor conocidas como instituciones de “control
externo”, son componentes prioritarios de la rendicion de
cuentas. Su labor consiste en constatar que la recepcion y
la utilizacion de los recursos publicos deriven en el beneficio
de los ciudadanos y que los objetivos para los cuales se
destinan los recursos se cumplan a cabalidad (INTOSAI,
2011).! El control que ejercen las EFS no constituye un fin
en si mismo, sino parte de un proceso que permite sefnalar
de manera oportuna las desviaciones o las infracciones
a los principios de legalidad, rentabilidad, utilidad y
racionalidad de las operaciones financieras.

Son una especie de brujula que apunta a la adopcién de
medidas correctivas, determina la responsabilidad de las
acciones u omisiones y sobre todo establecen rutas que
impiden la repeticion de infracciones en el futuro.

! La Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI por sus siglas en inglés) es un organismo auténomo, independiente
y apolitico que cuenta con un estatus especial con el Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas (ECOSOC). Esta conformada por las EFS de
195 paises, 5 miembros asociados y 1 miembro afiliado. Su labor se organiza
a través de siete organizaciones regionales. La Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) de México pertenece a la Organizaciéon Latinoamericana
y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS) que
actualmente es presidida por Perti (Nelson Shack).
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Cuando labor de las EFS se guia por estandares de
independencia, autonomia, objetividad y profesionalismo
ha sido reconocida por la Organizacion de las Naciones
Unidas como: “esencial para la promocién de la eficiencia,
la rendicién de cuentas, la eficacia y la transparencia de
la administracién publica, en aras de la consecucién de
los objetivos y las prioridades de desarrollo nacionales,
asi como de los objetivos de desarrollo convenidos
internacionalmente”.?

Aun asi, desde hace mas de 20 anos, existe una
preocupacion creciente a nivel internacional porque
la labor de fiscalizacion cumpla con su mandato de
vigilancia y contrapesos institucionales, pero a la
vez impacte directamente en la calidad de vida de los
ciudadanos. El consenso sobre cerrar la brecha entre
fiscalizacion y ciudadania y otorgar un valor publico a la
fiscalizacion superior ha llevado a establecer al menos dos
normas internacionales con principios concretos. Estas
son: la ISSAI 20° con nueve “Principios de transparencia y
rendicion de cuentas” y la ISSAI 12* que cuenta con doce
principios orientados a otorgar mayor valor publico a la
labor de fiscalizacion (“El valor y beneficio de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores-marcando la diferencia en la
vida de los ciudadanos”).®

El conjunto de principios expuestos en la primera norma
internacional referida, se centra en estandares normativos
e institucionales y en procedimientos para la toma y
publicacion de las decisiones de las EFS, es decir, en los
minimos requeridos para detonar la rendicion de cuentas
organizacional de las EFS. Esto es fundamental para
ejercer su papel como institucion de rendicion de cuentas
horizontal (Schedler: 1998).

2 Ver Resolucion 66/209/2012 de la Asamblea de las Naciones Unidas
(91 Sesioén plenaria 22 de diciembre 2011). https://www.un.org/en/ga/
search/view_doc.asp?symbol=A/RES/66/209&Lang=S

3 Ver https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_
access/INT P_11_to_P_99/INTOSAI P_20/issai_20_es.pdf
‘https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_
access/INT P_11_to P_99/INTOSAI P_12/issai_12_es.pdf

5 La ISSAI 21 publica lo que se consideran buenas practicas sobre los
nueve principios de la ISSAI 20.
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La segunda norma obliga a “abrir” las puertas de las EFS
en cuanto al entorno en el que desarrollan su funcion,
generando mecanismos de articulacion, capacidades
sociales y detonando el debate publico sobre los resultados
e impacto de su labor. Estos principios pueden agruparse
en tres ambitos de valor: i) las precondiciones para la
rendicion de cuentas, la integridad y la transparencia con
las que deben cumplir las EFS, ii) las acciones de inclusion
y comunicacion hacia la ciudadania y iii) la gobernanza,
aprendizaje, intercambio y generacion de capacidades en
la sociedad.®

Por su parte, la Organizacion Latinoamericana y del Caribe
de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS) ha
promovido el reconocimiento del valor de la participacion
en la region. Existen al menos cuatro declaraciones en
los que se menciona las aportaciones de la sociedad en
la materia: Declaracion de Lima (1995), Declaracion de
Asuncion (2009), Declaracion de Santiago de Chile (2013)
y la Declaracion de Punta Cana (2016).” Esta ultima se
centra en promover la participacion ciudadana en los
procesos de fiscalizacion con el fin de alcanzar los Objetivos
de Desarrollo Sostenible o Agenda-2030. Esta declaracion
propone, ademas, un modelo de madurez gradual en
cuatro niveles: basico, bajo, intermedio y alto.

El modelo refleja una relacion progresiva entre EFS y
sociedad civil, partiendo de un nivel minimo, unidireccional
y con baja interaccion, hasta el maximo nivel que hay una
fuerte interaccion con las EFS, hay incidencia en la
toma de decisiones “sin perjuicio final e independiente
de cada EFS™8.

La OLACEFS cuenta también con una Comision de
Participacion Ciudadana (CPC) que fue creada en 2009.
Sin embargo, desde la Declaracion de Punta Cana tuvo la

6 Ver Contraloria General de Costa Rica-CTPC (2015) Participacion
ciudadana y entidades fiscalizacién superior: impactos en el control y
generacion de valor publico, Costa Rica.

7 M. Mendiburu (2020) La participacion ciudadana en las Entidades
Fiscalizadoras Superiores en América Latina: ¢avance o impasse?, Controla
Tu Gobierno, Accountability Research Center, Hewlett Foundation, México.

8 Ver Declaraciéon de Punta Cana (2016) “Sobre la promociéon de la
participacién ciudadana en el seguimiento y la fiscalizacién de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible-Agenda 2030”, Republica Dominicana.
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instruccion de coordinar y dar seguimiento permanente a
los objetivos y al nivel de desarrollo logrado por las EFS
de la region. Dentro de sus atributos esta el mapeo y
promocion de buenas practicas de participacion ciudadana,
el desarrollo de indicadores de impacto de practicas de
participacion ciudadana en las EFS y el desarrollo de
materiales de capacitacion a funcionarios y miembros de la
OLACEFS, entre otros.’

Sin embargo, un estudio reciente muestra que
paradgjicamente la OLACEFS aun no cuenta con una
red permanente de intercambio con organizaciones
sociales, instituciones de investigacion superior o grupos
ciudadanos. También carece de una definicion sobre qué
entiende por participacion ciudadana y, atin mas, no existe
una politica de participacion ciudadana en los espacios y
actividades de la organizacion (Mendiburu, 2020).

En Meéxico los ejemplos sobre la utilidad social de la
informacion derivada de los ejercicios de fiscalizacion han
sido diversos, aunque no suficientemente sistematizados.!°
Se reconoce que esta informacion ha sido util para el
desarrollo de investigaciones académicas y periodisticas
de gran relevancia en la discusion publica del pais y en la
de las entidades federativas.!' No obstante, el espacio de
interaccion continta siendo limitado, si acaso esporadico.
Los esfuerzos por generar una politica articulada y
completa de rendicion de cuentas impulsaron en las
ultimas dos décadas cambios normativos e institucionales
en materia de transparencia, acceso a la informacion y
combate a la corrupcion. Esas medidas, trazaron un
nuevo mapa de las instituciones nacionales creando el
Sistema Nacional Anticorrupcion que es encabezado por
un ciudadano. Las reformas proporcionaron una base
legislativa para el Sistema Nacional de Transparencia y el
Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF). Ambos sistemas

o Ibid, p. 11.

10 Ejercicios del uso de reportes de la fiscalizacion para ejercicio de derechos
han sido liderados por organizaciones como Controla Tu Gobierno. También
esta el caso de Infraestructura Abierta de Nuevo Le6én o Monitor Karewa de
Chihuahua, proyectos que permiten hacer auditoria social.

11 Investigaciones periodisticas por faltas y delitos de corrupcién que
han utilizado informes de fiscalizacién son: Odebrecht, OHL, el socavon
en el libramiento de la Carretera a Cuernavaca, la Estafa Maestra, por
mencionar algunos.
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establecen parametros de actuacion tanto en el ambito
federal como en el estatal y municipal. Con la legislacion
secundaria aprobada en julio de 2016, el SNF enfrento el
desafio de ejecutar su mandato y generar un impacto en la
vida de los ciudadanos.

Gracias auna agenda comun en la que particip6 activamente
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)!? de la mano
de la académica y la sociedad civil, se crearon estandares y
espacios institucionales orientados al control social mismos
que han sido subutilizados hasta ahora.

2. Transparencia y derecho a la informacion:
precondiciéon en México

Después de 18 anos de ejercicio del derecho a saber
en México, el pais parece estar sumergido en una gran
paradoja: la normatividad nacional en transparencia y
acceso a la informacion esta considerada como la segunda
mejor del mundo, pero auin no se logra traducir en acciones
y politicas que garanticen el acceso igualitario y efectivo
a la informaciéon.’® Esto significa que las leyes mexicanas
cumplen con: i) estandares de maxima publicidad, gratuidad
y facilidad para solicitar la informacion, ii) que existe
claridad sobre las excepciones para abrir informacion,
iii) que existen procedimientos para inconformarse por
negativas de acceso, iv) que prevalece la obligacion de
registrar y divulgar la informacion y v) que hay sanciones
contempladas en caso de que a un ciudadano le sea negado
el derecho fundamental a saber.*

La reforma constitucional de 2014 en materia de
transparencia, tuvo como objetivo cumplir con los mas altos
estandares de acceso a la informacion: ampli6 el namero de
sujetos obligados a los tres poderes publicos y a todo ente
que ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad.
Fortaleci6 al 6rgano garante nacional de la transparenciay a
sus homologos en las entidades federativas —al reconocerles

12 La Auditoria Superior de la Federacion bajo la titularidad de Juan
Manuel Portal fue una institucién fundadora de la Red por la Rendiciéon de
Cuentas. Bajo su liderazgo, se ampli6 el espacio de interlocucién con las
organizaciones sociales. Esta politica no ha tenido continuidad.

13 Ver el Indice Global del Derecho de Acceso a la Informacién realizado
por el Centro para la Ley y la Democracia 2019: https://www.rti-rating.org/

14 Ver https:/ /www.rti-rating.org/country-detail / ?2country=Mexico
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su autonomia constitucional- y estableci6 la definitividad
de sus resoluciones. Ademas, ordené la promulgacion
de tres leyes generales: de transparencia y acceso a
la informacion; de archivos; y de proteccion de datos
personales, para que en todo el territorio nacional se
tuvieran los mismos parametros y para que se garantizara
la generacion de informacion sin vulnerar el derecho a la
privacidad. Asimismo, establecio la creacion, en el seno
del 6rgano garante nacional, de un Consejo Consultivo
integrado por diez ciudadanos provenientes de la academia
y la sociedad civil para revisar los programas y formular
sugerencias. Esto seria replicado a nivel estatal.

La hechura de la Ley General de Transparencia y Acceso
a la Informacion, se hizo de la mano de la sociedad civil
organizada y bajo todos los parametros de Parlamento
abierto con un amplio debate publico.!® Esta ley siguio
el espiritu de establecer “maximos” que combatieran
resistencias y permitieran enfrentar la frecuente cultura
de la opacidad. El aprendizaje acumulado durante anos
en el ejercicio del derecho a saber, facilito la tarea.

La nueva normatividad establecio 48 obligaciones comunes
de transparencia mas un conjunto de obligaciones
especificas. Redujo los plazos de entrega de informacion,
asi como los periodos de reserva, limito excepciones y creo
la “prueba de dano”!® para los casos en los que se decidiera
reservar la informacion. Se cre6 un Sistema Nacional
de Transparencia para coordinar politicas, modelos y
estrategias de transparencia evaluables, con todas las
instancias de gestion de la informacion en México.!”

15 La hechura de esta ley conté con un Punto de Acuerdo en el Senado de la
Republica en el que las tres principales fuerzas politicas se comprometieron
a que tres organizaciones sociales: Articulo 19, México Inféormate y el CIDE,
todas ellas partes de la Red por la Rendicién de Cuentas, participaran en la
redaccion de la ley. Después de mas de 270 horas de trabajo, se presento
el dictamen que seria ampliamente y publicamente debatido.

16 La prueba de dano es una figura tomada del derecho internacional que
conforme a la Ley obliga a los sujetos obligados a demostrar fundada y
motivadamente que la divulgacién de informacion lesiona el interés publico.

17 Estos son: el Instituto Nacional de Acceso a la Informaciéon y Proteccion
de Datos (INAI), el Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica,
el Archivo General de la Nacién, la Auditoria Superior de la Federacion y el
conjunto de todos los 6rganos de transparencia del pais.
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La Ley General fue el punto de partida de las leyes de
transparencia, tanto federal como estatales.

Tabla 1. Evolucion del Derecho a saber en México

e Art. 6° Constitucional ]
1977

* Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacioén Publica
Gubernamental
oniPl © Leyes de Transparencia en estados

%esd| * Organismos garantes

¢ Reforma al Art. 6° Constitucional y adicion de 7 fracciones
* Tres grandes aspectos: - DAI

. - Proteccién de datos personales
- Archivos publicos

* Reforma Constitucional al Art. 6°

* Aumentan sujetos obligados

* Fortalecimiento de 6rganos garantes

€

* Ley General de Transparencia
* Ley General de Proteccion de Datos Personales
w * Ley General de Archivos

Fuente: Elaboracion personal

Estos cambios sembraron las bases para la existencia
de wuna auténtica transparencia democratica en la
que se contemplarian los atributos de accesibilidad,
proporcionalidad, disponibilidad y accionabilidad de la
informacion. Sin embargo, la gestion de la informacion se
ha alejado cada vez mas de una “Infotopia” con ciudadanos
informados sobre sus intereses vitales (Fung: 2013).

Efectivamente, la normatividad vigente no ha logrado
materializarse en rutinas, procedimientos y politicas
exitosas que faciliten acceder a informacion de utilidad. Por
el contrario, un listado exhaustivo de lineamientos, el manejo
de formatos Uinicos para la concentracion de la informacion
en una plataforma nacional ha terminado por burocratizar
el acceso. El escenario se asemeja a lo que el filosofo Byung-
Chul Han concibe como la contraposicion a la verdad de
la caverna de Platon. La hiperinformacion en la era de la
“sociedad de la transparencia” no engendra claridad puesto
que el exceso de informacion, mucha de ella irrelevante, no
inyecta ninguna luz a la oscuridad (Han: 2013).
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Segun la Encuesta Nacional de Acceso a la Informacion
(ENAID 2019)'8, so6lo un reducido porcentaje de la
poblacién conoce como ejercer su derecho a saber. El
72.3 por ciento considera que cualquier persona tiene
derecho a acceder a informacion publica pero menos de
la mitad de la poblacion (46.2 por ciento) ha escuchado
de la existencia del Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informaciéon y Proteccion de Datos Personales
(INAI). En las entidades federativas, la situacion es aun
mas alarmante puesto que soélo un infimo 1.5 por ciento
conoce que existe un 6rgano garante para el acceso a la
informacion.

Estas cifras son congruentes con el Informe de labores
publicado por el INAI en marzo del 2020.!° En el ultimo
ano, las solicitudes de acceso a la informacion tuvieron un
aumento de 22.7 por ciento. La mayoria (82.7 por ciento)
fue realizada desde centros urbanos (Ciudad de México,
Jalisco y Estado de México) y por personas que contaban
con un alto nivel de estudios (licenciatura o posgrado). 2°

Esto puede reflejar un mayor interés por acceder a la
informacién pero, a la vez, sigue siendo un modelo de
“transparencia reactiva” (H. Darbishire,2009) puesto que la
informacion es accesible a través de una solicitud de acceso
a la informacion.

Por si fuera poco, los recursos de revision, es decir, el
medio disponible para impugnar una resolucion porque
la informacién no es adecuada o esta incompleta, tuvo un
alarmante aumento del 69.7 por ciento.?!

18 Ver https://www.inegi.org.mx/programas/enaid/2019/
19 Ver INAI, Informe de Labores 2019, México, 2020, p.34.
20 El 30 por ciento de las solicitudes se realizan desde la Ciudad de México.

21 En el periodo octubre 2018-septiembre 2019, el Instituto resolvié 15
mil 970 medios de impugnacién en materia de acceso a la informacion,
de los cuales ocho mil 619 corresponden a recursos de revisién; 230 a
recursos de inconformidad; 794 a resoluciones de recursos que fueron
atraidos por el INAI, y seis mil 327 a recursos que se desecharon,
sobreseyeron o se tuvieron por no interpuestos. Ver INAI, Informe Anual
2019, México, 2020, p.51
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Tabla 2. Solicitudes de acceso a la informacion

SOLICITUDES DE ACCESO
B TOTALES B PODER LEGISLATIVO ASF
698 1,007 1,020 1,268
2015 2016 2017 2018 2019

Fuente: Elaboracién personal con informacion estadistica del INAI.

2.1 Politicas de transparencia y fiscalizacion

El derecho de acceso a la informacion es un derecho
universal inscrito en distintos tratados internacionales
y reconocido en el texto Constitucional de al menos 90
paises del mundo. Sin embargo, la existencia de leyes
y parametros no es garantia inmediata de la aplicacion
correcta de la norma. La distincion entre ley y politica
publica es crucial para conocer sobre las decisiones y
procesos que sigue el Estado para traducir la norma en
objetivos, acciones y decisiones y para contar con datos
que permitan evaluar sus resultados (Merino, 2006).

De las multiples obligaciones que estableci6o la nueva
normatividad en transparencia, se incluyeron capitulos
especificos para el desarrollo de politicas de transparencia
proactiva y parametros para la adopcion de mecanismos
de gobierno abierto.?? Sin embargo, ambas rutas requieren
de un analisis concreto. No se trata de la aplicacion de
una receta Unica puesto que cualquier politica publica,
y mas tratandose de una que se centra en la garantia del

22 Se trata de los Art. 2, 24, 42, 45, 56, 57, 58 y el Capitulo III. Art. 59, 67,
68 de la Ley General de Transparencia.
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derecho a saber, requiere adaptarse a las caracteristicas
socioeconomicas y a la disponibilidad de recursos
financieros y técnicos de cada gobierno y de cada
administracion.

En el caso de las politicas de transparencia proactiva,
se trata de detectar aquella informaciéon que no esta
forzosamente contemplada en las obligaciones de
transparencia, peroque es de utilidad social. Eldiagnodstico
es la clave para hacer que la informacion llegue a quienes
realmente lo necesitan.

Desde el punto de vista del INAI, la transparencia proactiva
“sirve paradisminuir asimetrias delainformacion, propiciar
relaciones horizontales entre grupos sociales y de éstos
frente a las autoridades, mejorar los accesos a tramites y
servicios, optimizar la toma de decisiones de autoridades o
ciudadanos y detonar mecanismos de rendicion de cuentas
efectivas” (INAL: 2017). Para ello, contempla un modelo
con al menos cinco fases. Estas son: i) identificacion de
las necesidades de informacion a través de mecanismos
de participacion ciudadana; ii) recopilacion, organizacion,
categorizacion y procesamiento de la informacion
prioritaria; iii) difusion de informacion a través de
mecanismos que consideren las caracteristicas de la
poblacion objetivo; iv) herramientas de evaluacion para
medir qué tan utilizada es la informacion y v) capacidad
de analisis y autocorreccion. Estos parametros, sin
embargo, deben de ser precedidos por la claridad de
objetivos, la consideracion sobre el contexto en el que
éstos se pueden cumplir y los alcances realistas del
posible impacto de las acciones.

En cuanto a gobierno abierto, México fue uno de los
ocho paises fundadores de la Alianza para el Gobierno
Abierto (AGA). Este ejercicio impulsado en 2009 por el
presidente estadounidense Barak Obama, promoviéo a
nivel internacional un esquema de dialogo entre gobierno
y ciudadania con el apoyo de las nuevas tecnologias de la
informacién. El objetivo inicial era abrir informacién util
y, a partir de ahi, promover la rendicién de cuentas en las
administraciones.?

23 Ver el “Memorando sobre Transparencia y Gobierno Abierto” https://
obamawhitehouse.archives.gov/the-press-office /transparency-and-open-
government
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En un primer momento, AGA se concentré en planes,
compromisos y metas concretas en la esfera del Poder
Ejecutivo. La teoria de cambio apost6 a romper con la
cultura de la opacidad. La premisa fue que en los distintos
gobiernos siempre hay reformadores comprometidos con
el derecho a saber y es a través del establecimiento de
puentes entre gobierno y sociedad que se puede construir
confianza mutua y alcanzar objetivos comunes.

En democracias consolidadas, el modelo AGA detoné
espacios de dialogo y propuestas sobre la mejora directa
de servicios. Sin embargo, en América Latina, en donde
las instituciones son mas débiles y menos autéonomas
frente a los vaivenes politicos, esto no fue asi. En los
primeros cuatro ciclos de los planes de accion, mas del
70 por ciento de los compromisos adquiridos tuvieron
como objetivo principal reformas legales y generacion de
formatos abiertos. Solamente el 21 por ciento se centro
en mejora de servicios publicos y de este total, solo el 9
por ciento se centro en el acceso ciudadano a servicios de
salud, educacion y uso de recursos naturales (Guerzovich
y Gattonin, 2019).

El modelo AGA fue para México un diseno acartonado
mas centrado en los procesos y en las agendas de un
punado de organizaciones sociales con sede en la capital
del pais, que un esfuerzo orientado a cambiar la vida de
los mas excluidos.

Un ano antes de la adopcion de la Declaracion de Paris?*
(2016), que incluy6 la promocion de estrategias de
gobierno abierto en gobiernos subnacionales en México,
29 entidades federativas se comprometieron a adoptar
estrategias de gobierno abierto. Pero de los compromisos
a los hechos han existido diferencias. Segun informacion
del INAI, del total de entidades comprometidas, solo
21 presentaron planes de accion, establecieron 140
compromisos e instalaron secretariados técnicos. De ese
total, solamente 14 concluyeron o estaban por concluir. Y,
finalmente, solamente 7 entidades (Campeche, Coahuila,
Durango, Jalisco, Oaxaca, Veracruz y Zacatecas)
decidieron continuar con ese esfuerzo y formularon un

2% https://www.opengovpartnership.org/wp-content/uploads/2001/01/
OGP_subnational-declaration_ES.pdf
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segundo Plan de Accion.?® Mas alla de la AGA, el gobierno
abierto fue concebido desde los 6rganos de transparencia
como un modelo organizativo para la generacién y uso de
datos de interés publico. Tras la reforma constitucional
en materia de transparencia, el Sistema Nacional de
Transparencia?® lo defini6 como un esquema de gestion
y de produccion de politicas orientado a la solucion de
problemas publicos con base en colegiados plurales y en
cuyo trabajo convergen la transparencia y la participacion
ciudadana como criterios basicos (INAI, 2016). Ademas de
esos dos pilares fundamentales, la cogestion de metas y
las responsabilidades compartidas fueron adoptadas como
criterios minimos.

En el caso del Poder Legislativoy la Entidad de Fiscalizacion
Superior Federal, asi como sus equivalentes en los
estados, la ley los obliga a cumplir con criterios generales
en materia de gobierno abierto (LGT Art. 59 y LFT Art.
66), con politicas de proactividad y con estandares para
impulsar la participacion ciudadana. Sin embargo, en caso
de incumplimiento, no existen consecuencias concretas.
Llama la atencion que, a diferencia de otros paises de la
region latinoamericana, en México no se han establecido,
ni se han exigido, compromisos de gobierno abierto
vinculados a la labor de fiscalizacion.

Como ya se senaldé anteriormente, las EFS también han
sufrido transformaciones recientes, derivadas de las
reformas en materia de combate a la corrupcion. Las mas
importantes tienen que ver con ampliar el mandato de
las EFS para dotarlas de herramientas adicionales para
investigar y sustanciar faltas administrativas graves, con
la capacidad de entregar informes parciales al Congreso
ademas de entregar antes del plazo para la aprobacion del
presupuesto anual, el informe de resultados de la cuenta
publica. A esto se le ha llamado “auditoria en tiempo real”
que, sin ser una fotografia inmediata sobre el ejercicio

25 Para mas informacion, se puede consultar el micrositio del INAIL: https://
micrositios.inai.org.mx/gobiernoabierto/?page_id=877

26 El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica
y Proteccion de Datos Personales, es una instancia de coordinaciéon y
deliberacién, que tiene como objetivo la organizacion de los esfuerzos de
cooperacioén, colaboracion, promocion, difusién y articulaciéon permanente
en materia de transparencia, acceso a la informacién y proteccion de datos
personales, de conformidad con la normatividad aplicable.
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de los recursos publicos, si amplia las posibilidades de
prevencion, investigacion y correccion de posibles actos de
corrupcion. De igual forma, el reconocimiento de la ASF y
sus equivalentes en las entidades federativas, como pieza
clave del Sistema Nacional Anticorrupcion y de los Sistemas
Estatales Anticorrupcion, le otorgaron capacidades para
proponer y coordinar politicas de combate a la corrupcion.

Tabla 3. Cambios normativos en el control externo

* Reforma que crea el Sistema Nacional Anticorrupcidn
* Reconocimiento de la relevancia de la auditoria gubernamental

* | ey federal de Fiscalizacion y Rendicion de cuentas
* Homologacion en los Estados

* Se genera informacion sobre |la gestion gubernamental
* Se generan acciones que con base en evidencia construyen la verdad material de
los hechos y detonan procesos en el ambito administrativo y penal

Fuente: Elaboracion propia.

A pesar de ello, ain no han logrado establecer politicas
de transparencia proactiva ni mucho menos compromisos
de gobierno abierto entre EFS y organizaciones sociales o
grupos ciudadanos. El tinico intento al respecto, se centr6 en
la profesionalizacion e independencia de los 6érganos internos
de control?” y el establecimiento de estandares de apertura

27 Los OrganosInternos de Control sonlasunidades administrativas encargadas
de prevenir, detectar y abatir posibles actos de corrupciéon. Son instancias que
funcionan como “alertas tempranas”. Promueven la transparencia y el apego
a la legalidad de los servidores publicos, mediante la realizaciéon de auditorias
y revisiones a los diferentes procesos de las instituciones de la administracién
publica; asi como la atencién de quejas, denuncias, peticiones ciudadanas,
resoluciones de procedimientos administrativos de responsabilidades y de
inconformidades. La propuesta que hubo para fortalecerlos e incorporar su
profesionalizacién y autonomia a los compromisos de gobierno abierto fue:
Diseno de una politica publica de designacion de titulares de érganos internos
de control y unidades de responsabilidades. A pesar de la existencia de un
sistema nacional de fiscalizacion, aiin no existen criterios homologados en todo
el pais para su funcionamiento. http://aga.funcionpublica.gob.mx/aga/Home/
Documento?doc=1-Poli_tica-P-TOICS_W.pdf
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para la designacion de los titulares de las EFS que se ha
cumplido solamente en dos ocasiones?®.

DesdeelSistemaNacionaldeFiscalizacion?’queactualmente
cuenta con un grupo de trabajo sobre transparencia,
rendicion de cuentas y participacion ciudadana, tampoco
se han impulsado esfuerzos importantes de participacion
ciudadana. Las rutinas organizacionales, los lineamientos
internos y las capacidades desarrolladas hasta ahora, no
han fomentado la generacion de conocimiento socialmente
util y las estrategias adoptadas no han avanzado hacia
esfuerzos colaborativos. Estos son limitados, dispersos,
poco efectivos y, en algunos casos, atados a una vision muy
limitada de la participacion lo cual genera desconfianza.

28 Se trata de los casos de Jalisco y Chihuahua que veremos mas adelante.
En el caso de la designacién del titular de la ASF la votacion fue por cédula
y no se conté ni con motivacién ni fundamentacién de la decision.

2 Desde febrero del 2010, se mencioné por primera vez la necesidad de
establecer un Sistema Nacional de Fiscalizacion. Esto con la finalidad
de coordinar esfuerzos y potenciar las capacidades de vigilancia sobre el
desemperio de los entes publicos, en todos los 6rdenes de gobierno, para
examinar, vincular, articular y transparentar la gestiéon gubernamental y
el uso de los recursos publicos a nivel nacional. El sistema involucra a la
Auditoria Superior de la Federacién, la Secretaria de la Funcién Publica,
las Entidades de fiscalizaciéon locales, las contralorias municipales y las
contralorias internas de los érganos constitucionalmente auténomos.
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Figura 1. Conformacion del Sistema Nacional de
Fiscalizacion 2019-20

2. Transparencia,
5. Control rdcy

interno participacién

SNF ciudadana
SFP

4,
Responsabilidades 3. Coordinacion
administrativas y para la fiscalizacion
juridico consultivo

Cada grupo de trabajo esta integrado por 3 EFSy 3
contralorias estatales

Fuente: Elaboracion personal.

3. Participacion ciudadana y politicas de participacion
en las EFS

En Meéxico, ano con ano, los ejercicios de fiscalizacion
superior generan informacion que debieran servir de
referente para que las administraciones, los gobiernos
y los ciudadanos reaccionen en consecuencia. Las
entidades de fiscalizacion superior generan una mina
de datos con recomendaciones especificas y alertas
puntuales que la mayoria de las veces son mediatizadas
durante unos cuantos dias, pero ignoradas como
herramientas para la rendicion de cuentas y la mejora
del desempeno de los gobiernos.
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Las politicas de transparencia son relevantes, pero
resultan una precondicion para la rendicién de cuentas.
La puesta en marcha de una politica de participacion
ciudadana para las EFS requiere ir mas alla de ejercicios
unilaterales de apertura de informacion o de la recepcion
de quejas y denuncias a las que dificilmente se les puede
dar seguimiento.

El horizonte de la fiscalizacion vinculada con la
participacion ciudadana no sé6lo remite al establecimiento
de una mancuerna de colaboraciéon y fortalecimiento de
la incidencia mutua, sino también a la reduccién de la
complejidad de la informacion que se genera desde el
trabajo de fiscalizacion. Se sabe que éste tiene anclaje en
conocimientos técnicos especializados, pero dicho anclaje
no debe de ser un pretexto para imposibilitar la maxima
publicidad de los resultados de la fiscalizacion.

Hasta ahora, el manejo y el uso de los informes de la
fiscalizacion se ha circunscrito a grupos profesionales
especializados que tienen interés y conocimientos
no solo para entender y trabajar con la informacion
de fiscalizacion, sino para explotar su utilidad en la
generacion de analisis y demandas especificos.

En ese sentido, el uso de la informacion no ha permeado
a grupos sociales mas amplios y con intereses diversos.

La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
federacion y sus equivalentes en las entidades federativas
contemplan una serie de atribuciones y obligaciones para
los titulares de las EFS. Una de ellas es transparentar y
dar seguimiento a todas las denuncias, quejas, solicitudes
y opiniones realizadas por los particulares o la sociedad
civil organizada, salvaguardando los datos personales
(Fraccion XXVIII).

Pero otra es establecer los mecanismos necesarios para
fortalecer la participacion ciudadana y la rendicion de
cuentas en las EFS. Esta base normativa, aunque es vaga,
brinda la oportunidad de desarrollar acciones concretas
de participacion ciudadana.
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En un apartado titulado “De la contraloria social” se
establece que la Comision de Vigilancia y la Unidad de
Evaluacion y Control de la Camara de Diputados®* —y no
directamente la ASF- recibiran peticiones, propuestas,
solicitudes y denuncias fundadas y motivadas por la
sociedad civil, las cuales podran ser consideradas en el
programa anual de auditorias. También otorga la facultad
al Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Nacional
Anticorrupcion de realizar propuestas para que el Auditor
informe tanto a la Comisiéon como a los ciudadanos
integrantes, sobre las determinaciones que se tomen en
relacion con las propuestas relacionadas con el plan anual
de auditorias.

Sin embargo, prevalecen resistencias para abrir las puertas
a esfuerzos de colaboracion y cocreacion con la ciudadania.
Las barreras mas frecuentes provienen de la supuesta falta
de capacidades sociales, de la ausencia de neutralidad
politica por parte de algunas organizaciones sociales o
de la propia naturaleza técnica de la fiscalizacion. Sin
embargo, a nivel internacional, estrategias de participacion
ciudadana en las entidades de fiscalizacion superior han
motivado el desarrollo de sistemas de seguimiento de
informacion, la promocion de mecanismos de relacion con
medios de comunicacion, la utilizacién de redes sociales,
la generacion de recursos y el establecimiento de canales
de participacion en procesos de control institucional.

30 La Comision de Vigilancia de la Camara de Diputados es el 6rgano
legislativo responsable de la revision de la cuenta publica y es la instancia
que vigila las labores de fiscalizacion y el desempeno de la ASF. La Unidad
de Evaluaciéon y Control de la Comisiéon de Vigilancia de la Camara de
Diputados es un 6rgano especializado encargado de vigilar el estricto
cumplimiento de las funciones a cargo de los servidores publicos de la
ASF a fin de aplicar, en su caso, las medidas disciplinarias y sanciones
administrativas correspondientes.
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Figura 2. Ciclo de la fiscalizacion
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Fuente: Elaboracion personal

Las EFS pueden beneficiarse de la participacion ciudadana
mediante la inclusién de propuestas en la planeaciéon de
auditorias con la identificacion de problemas sociales
concretos; la colaboracién en el seguimiento de las
denuncias que podrian blindar la labor de fiscalizacion de
injerencias politicas; los grupos sociales son una valiosa
fuente de informaciéon al momento de la ejecucion de
la fiscalizaciéon. También la vigilancia ciudadana en el
seguimiento de observaciones puede ser Util para evitar la
recurrencia y el seguimiento de las investigaciones puede
permitir reparacion del dano. A través de los Comités
de Participacion Ciudadana las EFS pueden generar
una nutrida interaccion con una red de organizaciones,
académicos y grupos ciudadanos susceptibles de reutilizar
y potenciar las labores de la fiscalizacion.

Para avanzar en este tipo de propuestas se requiere, primero,
comprender que una participacion ciudadana efectiva es la
que se acerca al control democratico de lo publico.
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Esto implica reconocer que los ciudadanos tienen derecho
a participar en: i) el escrutinio o fiscalizacién del ejercicio
gubernamental y ii) en la definicién de prioridades publicas
para el mejoramiento de la gestion publica.

Ambas pueden tener un enfoque sustantivo (toma de
decisiones) o procedimental (apego a la normatividad y
ejecucion de acciones) o una mezcla de ambas.3!

4. Por una fiscalizacion con valor social: ¢una agenda
para México?

El proyecto “Transparencia fiscal y participacion
ciudadana”, desarrollado por el Programa Interdisciplinario
de Rendicion de Cuentas—Red por la Rendicion de Cuentas
del Centro de Investigacion y Docencia Economicas
(CIDE), plante6 como objetivo principal la revision de
los mecanismos de transparencia en la informacién de
fiscalizacion, generada, gestionada y publicada por las
Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS) en México.

El interés del proyecto fue revisar las herramientas
contempladas para la participacion ciudadana en las
instancias a cargo de la fiscalizacion superior, tanto a nivel
federal como a nivel estatal para, a partir de ahi, formular
propuestas concretas.3?

Para ello, se cre6 un Instrumento de Evaluacion sobre
Fiscalizacion y Participacion Ciudadana (IEFPC). Mas que
otorgar una calificacion a cada una de las EFS, la intencion
fue obtener un indice para evaluar las condiciones
institucionales, normativas y practicas de la labor de las
EFS en el pais.

El IEPC consta de cuatro dimensiones: i) Normativa
(subdimension fiscalizacion y subdimension
transparencia), ii) Informacion publica (calidad de la
informacion publica de oficio), iii) Participacion ciudadana

31 CCS, Fundacion Este Pais, CIESAS, 2015, Practica deliberativa sobre el
control democratico en México. Consensos y disensos informados: Fusion
de inteligencia para la toma de decisiones publicas, México.

32 Los resultados especificos de este proyecto se publicaran en 2021.
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y iv) Resultados.?*® Cada dimension conté con una serie de
indicadores que fueron evaluados conforme a una escala
dicotomica que califico la existencia/inexistencia de la
informacién (0-1).

A partir de ahi se hizo una semaforizacion conforme la
siguiente escala: de .80 a 1.0 se utilizé un semaforo verde
(que son condiciones aceptables), de .51 a .79 semaforo
amarillo (existen areas de mejora) de O a .50 se considero
semaforo rojo (no existen los mecanismos o no se pueden
constatar). De igual forma, se realizaron 24 entrevistas
con titulares de las EFS que sirvieron para comprender
y profundizar el diagnostico con informacion cualitativa.

La conformacion del IEPC arrojo6 los siguientes resultados
por cada una de las dimensiones:

GRAFICA 1. Resultados Generales Dimensiones

Resultados [ 0.+
Participacion Ciudadana _ 0.43
Informacien Pubiice e Orcio | O.:0

Normativa Transparencia 0.59

Normativa Fiscalizacion 0.69

- 0.10 0.20 0.30 0.40 0.50 0.60 0.70 0.80 0.90

Fuente: IEPC 2020, CIDE-RRC

33 La subdimension normativa de fiscalizacion consistié en verificar que las
leyes de las EFS cumplieran con estandares de profesionalizacion, diseno
organizacional, autonomia e independencia; la subdimensién normativa
de transparencia consisti6 en verificar que las leyes en la materia cumplan
con obligaciones de transparencia y los medios para darle publicidad
a informacién clave de la fiscalizacién. La dimensién de informacién
publica consistié en verificar en los micrositios de las EFS la existencia
de informacion sobre fiscalizaciéon y los formatos utilizados para ello; la
dimensién de participacién ciudadana se enfocé en evaluar los elementos
minimos para la participacion ciudadana en procesos de fiscalizacién
tanto en las EFS como en las comisiones de vigilancia del Congreso y la
dimensién resultados se centré en aquella informaciéon que permite dar
seguimiento a las acciones de todo el ciclo de la fiscalizacién. En total se
incluyen 120 variables.
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Esta ponderacion permite observar que en México los
esfuerzos por aumentar la vigilancia social en los procesos
de fiscalizacion se han centrado principalmente en las
precondiciones de la participacion ciudadana, es decir, en
mecanismos de apertura de informacion. Sin embargo, en
general, los mecanismos de participacion son acotados,
simbélicos o con escasa efectividad. La mayoria de los
esfuerzos se centran en los extremos de la fiscalizacion, es
decir o en la denuncia o en la publicacion de los informes.
Esta vision reducida de la participacion tiene un doble
efecto nocivo: por un lado, refuerza el enfoque punitivo
de la corrupcion y, por el otro, desdena la posibilidad de
articular esfuerzos sociales en otras etapas igualmente
relevantes como lo son el plan anual de auditoria, el
ejercicio y el seguimiento de observaciones. Asimismo,
en muchos casos las denuncias no son anénimas, lo
cual desincentiva la creacion de mecanismos como el
“testigo cooperante” que puede ser de gran utilidad para el
desmantelamiento de redes de corrupcion desde el interior
de las instituciones.

A pesar de estar reconocidas en varias legislaciones,
las EFS no suelen contar con mecanismos para recibir
insumos, requerimientos o propuestas ciudadanas para
la realizacion de planes anuales de auditoria que podrian
incluir temas de relevancia social (derecho a la salud, a
la educacion, a una vida libre de violencia). Las EFS que
si cuentan con dichos mecanismos, no explican como
los insumos recogidos son considerados en su Programa
Anual de Auditorias (PAA), ni tampoco qué valoracion
se hizo para que se incluyeran. De igual forma, existe
una fractura entre los procesos de contraloria social y
la fiscalizacion, son mecanismos que no se comunican
entre si, desperdiciando la posibilidad de potenciar las
herramientas ya existentes y reforzando la hipotesis —cada
vez mas extendida en la sociedad- de que la promocion de
la participacién ciudadana desde las instituciones es igual
a simulacién.

En cuanto a la informacién de la fiscalizaciéon, las EFS
no suelen contar con informes de resultados en formato
ciudadano, accesible y sintético dirigido a publico no
especializado. En este sentido vale la pena reconocer
el esfuerzo que ha hecho la Auditoria Superior de la
Federacion con el sistema publico de auditorias. Otras
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entidades con buenas practicas son: Veracruz, la cual
cuenta con informes en formato ciudadano, plataformas
interactivas de consulta para areas de fiscalizacion de
alta relevancia social, o Chihuahua, cuya EFS cuenta
con un micrositio especializado para recibir propuestas y
denuncias segmentado por tipo de usuario.

Vale la pena mencionar el caso de Jalisco en donde
una barrera normativa (el Congreso debe de aprobar el
informe de la cuenta publica antes de que la EFS lo pueda
publicitar) que optdé por publicar informes de auditoria
en formato ciudadano y ademas realiza un informe anual
de actividades que permite conocer las actividades de
la fiscalizacion. Por su parte, Coahuila cuenta con una
area de vinculacion con la sociedad y sus formatos son
accesibles y comparables en el tiempo.

Estos esfuerzos de transparencia proactiva podrian
extenderse a otras fases de la fiscalizacion tal y como se ha
hecho en el Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion
de Sonora (ISAF), institucion que ha impulsado ejercicios
de “glosa ciudadana” del Informe de la Cuenta Publica, asi
como practicas de gobierno abierto.

En lo que concierne a la Comision de Vigilancia del
Congreso a nivel federal y estatal, son muy pocos casos los
que prevén mecanismos de vigilancia social, tanto en las
sesiones ordinarias como en aquellas que incumben a la
fiscalizacion. Las entidades federativas que si contemplan
el mecanismo son: Baja California Sur, Chiapas, Guerrero,
Michoacan, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi y
Yucatan. Sin embargo, no existe evidencia de que estos
mecanismos sean utilizados y generen algun efecto
vinculante.
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GRAFICA 2. PARTICIPACION CIUDADANA
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PROMEDIO

Ante este panorama, proponemos cinco acciones prioritarias
que podrian cimentar las bases de una politica de
participacion ciudadana que genere un impacto relevante:

1) Resultados de la fiscalizacion. Este rubro debe de
permitir contar con informacién sobre el impacto
de la fiscalizacion. Se desdobla en tres vertientes
que requieren atencion urgente: (1) generacion y
publicacion de informacion sobre resultados de
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2)

3)

auditoria y seguimiento a las acciones derivadas
de la fiscalizacion, es decir, que las EFS produzcan
informes sucintos para dar a conocer, a manera de
resumen, tanto los resultados de auditoria como
el estado que guardan las acciones derivadas de
la auditoria, asi como los tiempos de solventacion
de las observaciones y demas detalles, como el
monto de los recursos reintegrados como resultado
de la fiscalizacion; (2) generacion y publicacion de
informacion sobre quejas, denuncias y sugerencias
recibidas de la ciudadania que permitan darle
seguimiento a las mismas. Lo ideal seria que las
EFS tuvieran la obligacion de dar seguimiento y
resolucion a todas las denuncias y que informaran
de ello de manera agregada por areas que permitan
focalizar, al menos, y (3) informacion sobre los efectos
que tienen los resultados de la fiscalizacion en el
diseno de los presupuestos estatales y en la mejora
de la gestion de las administraciones publicas de
ambito estatal y municipal.

Ejercicios de gobierno abierto con las EFS:
derivado de lo anterior, se pueden promover de
la mano de organizaciones sociales, periodistas
y grupos ciudadanos un modelo de cocreacion
que incluya las inquietudes y experiencias de
ciudadanos en el acceso a servicios. Estos ejercicios
deben de contemplar objetivos comunes, acciones y
compromisos concretos durante todo el ciclo de la
fiscalizacion.

Mejorade portalesdeinternet. Unodeloselementos
mas relevantes para la vinculacion de los trabajos
y resultados de fiscalizacion con la participacion
ciudadana es la construccion de un portal de
internet que responda a las mejores practicas para la
navegacion. En el disefio de los portales de internet
de las EFS debe tomarse en cuenta dos vertientes:
(1) la de generacion de informacion, es decir, que
los procesos rutinarios de las EFS permitan que
se generen en tiempo y forma los productos de
informacién que estan establecidos en la legislacion
de fiscalizacion y de transparencia. Esto permitira
dotar de contenido a las plataformas electronicas;
(2) la de diseno eficiente del portal, arquitectura
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4)

S)

de informaciéon adecuada, teniendo en cuentas los
criterios de accesibilidad y usabilidad, optimizando
la experiencia de usuario en sentido general. El ideal
de un portal de fiscalizacion transparente implica
que la informacion se encuentre en el conjunto del
portal, no Unicamente en un micrositio, ademas
de que existan posibilidades de acceso, mas alla
de documentos en PDF, por lo cual también debe
incorporarse la logica de datos abiertos contemplado
en la legislacion.

Glosa ciudadana de la fiscalizacion: una buena
practica detectada en la EFS de Sonora fue la
realizacion de una “glosa ciudadana” del Informe de
resultados de la cuenta publica. Esta consistié en
invitar aintegrantes de las camaras empresariales, la
sociedad civil, el Comité de Participacion Ciudadana
del Sistema Estatal Anticorrupcion e integrantes de
la academia para detonar una conversacion sobre
los resultados de la cuenta publica en presencia
del auditor y sus colaboradores mas cercanos.
Estos ejercicios de difusion de resultados pueden
hacerse de manera tematica y con la participacion
de distintas organizaciones, académicos o grupos
de interés. El que los titulares de las EFS detonen
deliberaciones sobre su trabajo tiene un doble
efecto: de mayor divulgacion y de retroalimentacion
sobre mejoras posibles.

Desarrollo de otras herramientas que detonen la
participacion ciudadana: cada EFS puede disenar
un plan de trabajo que incluya:

Metodologia para definir temas prioritarios para
la sociedad en el programa anual de auditorias.
Estas pueden incluir: quejas recurrentes ante las
comisiones de derechos humanos, investigaciones
periodisticas, alertas recurrentes provenientes de
los 6rganos internos de control, recursos de revision
de los oOrganos garantes de transparencia, datos
sobre experiencias de corrupcion en la Encuesta
Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental del
INEGI, la cual registra experiencias de corrupciéon
en el acceso a servicios publicos y cuyas bases de
datos estan disponibles.
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b) Aprovechamiento de estudios y analisis para la
mejora de los objetivos, enfoques y alcance de
las auditorias. La vinculacion con universidades,
centros de estudio y organizaciones sociales
especializadas puede potenciar la labor de
fiscalizacion.

c) Generacion de capacidades sociales (cursos,
cursos en linea masivos y abiertos —-MOOC por
sus siglas en inglés—, manuales, seminarios) sobre
los componentes de los informes de resultados, el
funcionamiento de los distintos tipos de auditoria, y
la apertura y uso de bases de datos.

d) Reuniones periodicas y vinculacion mayor entre las
EFS y los Comités de Participacion Ciudadana de
los sistemas nacional y estatales anticorrupcion.

e) Analizar la pertinencia de la figura del informante
interno: masalladelafigurade“alertador ciudadano™*
contemplado en la legislacion, ya que las denuncia se
hacen en una plataforma manejada por la Secretaria
de la Funcion Publica y se refieren exclusivamente
a cohecho, peculado y desvio de recursos, las EFS
podrian promover mecanismos de interlocucion
con informantes de las instituciones o miembros de
empresas que tienen trato con el gobierno, sobre
problematicas detectadas en la gestion de los recursos
publicos. Esto puede coadyuvar a la realizacion y
acompanamiento de auditorias.

Estas acciones prioritarias pueden realizarse con el marco
legislativo vigente. Sin duda las restricciones para la
participacion ciudadana tales como la desconfianza entre
instituciones y organizaciones sociales; la falta de prioridad
de estas acciones frente a las cargas de trabajo cotidianas;
o la falta de especialistas en el tema en el ecosistema social,
puede actuar en contra. Sin embargo, en un contexto de
crisis econémica y social como el que se vive en México,
las prioridades del trabajo de las instituciones clave de la
rendicion de cuentas requieren de una revision para que
su trabajo toque las vidas de quienes cada vez mas estan
excluidos del ejercicio de derechos fundamentales.

3 Ver https://dof.gob.mx/nota_detalle
php?codigo=5594816&fecha=11/06/2020
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Algunos aportes de la evaluacion para enriquecer la
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Resumen: El propoésito de este articulo es reflexionar
sobre los aportes que la funcion de evaluacion de
politicas publicas, relativamente nueva en los ambitos
gubernamentales, puede hacer a la rendicion de cuentas,
complementando las actividades que los tradicionales
organismos de control y fiscalizacion vienen desarrollando.
Se analizala complejizacion actual de nuestras democracias
y los limites del estado actual de la rendicion de cuentas.
Se examinan los alcances que puede tener la evaluacion
y también los modos en que, al sumar sus aportes a la
rendicion de cuentas, puede enriquecer la participacion
de la ciudadania en los asuntos publicos. Con el propésito
de dejar abierto un camino de exploracion, se repasan las
diferentes perspectivas de analisis de las politicas publicas
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y las implicancias que podrian tener en la ampliacion de
la rendicion de cuentas, para concluir con sugerencias
relativas a las formas interinstitucionales de encuentro.

Palabras clave: rendicion de cuentas, evaluacion,
democracia, participacién ciudadana, politicas publicas.

Some contributions of the evaluation to enrich
accountability

Abstract: The purpose of this article is to reflect on the
contributions that the public policy evaluation function,
relatively new in government, can make to accountability,
complementing the activities that the traditional control
and oversight agencies have been developing. The current
complexity of our democracies and the limits of the
current state of accountability are analized. The scope of
the evaluation is examined, as well as the ways in which,
by adding its contributions to accountability, it can enrich
the participation of citizens in public affairs. In order to
open up a path of exploration, the different perspectives of
public policy analysis and the implications they might have
for expanding accountability are reviewed, to conclude
with suggestions regarding inter-institutional forms of
encounter.

Keywords: accountability, evaluation, democracy, citizen
participation, public policies.

Fecha de recepcién del articulo: 3-noviembre-2020
Fecha de aceptacion: 2-diciembre-2020

Introduccion: La complejizacion de nuestras
democracias

El Estado moderno tuvo, entre otros propositos
fundacionales, el de dejar atras los gobiernos despoticos,
y por tal razon supone la existencia de normas,
procedimientos y una burocracia especializada para evitar
los abusos del poder, resguardar el adecuado ejercicio de
los derechos de los ciudadanos y garantizar eficacia en
la gestion. Sin lugar a dudas, mas y mejor rendicion de
cuentas significa mas democracia, pero esto depende del
tipo de democracia que se trate y de la adecuacion de los
dispositivos e instrumentos de rendicion.
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La sociedad que imaginaban Rousseau, Smith, Hamilton y
otros pensadores del siglo XVIII contaba con un contacto
cercano, mas o menos directo, entre gobernantes y
gobernados (que por otra parte no resultaban ser toda la
poblacion sino un grupo de notables). Eran mas pequenas
y autarquicas, con un funcionamiento mas sencillo de
division de poderes, en contraste con la complejidad que
exhibenlasactuales. Aquel mundoestabamasbienasociado
a metaforas interpretativas de tipo mecanico, a la manera
de la fisica de Newton. Posteriormente las comparaciones
mutaron hacia los principios organicos en el siglo XIX y
a los cibernéticos en el XX (Innerarity, 2020: 13-17). Aun
hoy existe una necesidad de actualizacion explicativa (con
la que estamos lejos de contar) en consonancia con los
aportes de la neurologia, la biopolitica y los avances de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion.

Las democracias del mundo actual requieren un enfoque
cientifico desde la perspectiva de la complejidad (Morin,
1999), que nos ayude a contar con un analisis verosimil
y avanzar por caminos propositivos con cierto grado de
viabilidad. Este mundo entretejido, de caracteristicas
multidimensionales (de las cosas y los hechos) y de futuros
aleatorios, requiere la actualizacion de la concepcion y la
practica de nuestras democracias. Junto con el resguardo
de la diversidad de ideas e intereses, como asi también de
fuentes y medios de informacion, es necesario repensar
el control de los ciudadanos sobre el gobierno. La intima
asociacion entre ciencia, técnica y burocracia ha favorecido
la division del trabajo, pero también ha generado un
saber cada vez mas esotérico y anonimo de modo tal
que el ciudadano corre el riesgo de perder el derecho al
conocimiento, con un saber desprovisto de una perspectiva
global, abarcadora y pertinente.

Hace tiempo que se viene mencionando que la democracia
esta en proceso de transformacion y que los gobiernos
deben modernizarse. Pero mas se habla de lo ultimo que
de lo primero. En general, se hace hincapié en la necesidad
de imprimir al Estado un caracter emprendedor y de
adecuarse a la ola tecnolégica que esta impactando a las
sociedades (entre sus implicancias pueden mencionarse
la velocidad de la comunicaciéon, las posibilidades de
realizar transacciones en tiempo real en distintos puntos
de cualquier sociedad y del mundo, el acceso a multiples
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fuentes de informacion, la reconfiguraciéon constante
del conocimiento, los flujos de datos vertiginosos y la
manipulaciéon de los mismos, etc.). Se argumenta también
sobre la necesidad de aprovechar esta deriva a fin de hacer
los gobiernos mas efectivos, abiertos y transparentes.

Pero a su vez, sigue estando muy presente la imagen liberal
de la sociedad como sumatoria de individuos iguales ante la
ley, desconociéndose la presencia de enormes inequidades,
asi como la presencia creciente de organizaciones
defensoras de derechos y de nuevos movimientos sociales
portadores de identidades que buscan su lugar en la
sociedad. A lo sumo, se contempla la existencia —que se
considera provechosa— de las llamadas organizaciones
no gubernamentales (ONG), destacandose su caracter
solidario, pero sobre todo técnico, con la consecuente
supuesta capacidad para suplantar al gobierno en tareas
tercerizadas o compartir actividades con él.

Entendemos que las transformaciones profundas que
se avizoran en la democracia del futuro también tienen
relacion con la complejizacion del agora, ese espacio donde
se dirimen las diferencias de intereses; donde se reflejan
los antagonismos y se construyen los acuerdos; donde
se desarrolla el debate publico, tanto en momentos mas
intensos (periodos preelectorales, situaciones de crisis de
diverso tipo), como en la vida cotidiana que transcurre en
diversos espacios de sociabilidad (trabajo, estudio, cultura,
esparcimiento, ambitos religiosos, etc.). En materia de
opinién publica, se observa que no todo puede limitarse a
los medios de comunicacion, cuyos vaticinios, al igual que
los delas encuestas, suelen tener en muchas oportunidades
yerros profundos que han alertado a politicos y analistas.
La subjetividad de las personas, las culturas regionales
o de diferentes sectores de la sociedad (clases, grupos,
movimientos), los andariveles de la construccion del
sentido comun, las practicas institucionales de todos los
dias —todo esto también acelerado por las tecnologias de
la informacion y de la comunicacion— ocupan un lugar
digno de ser mas estudiado y atendido en materia de
profundizacion de la democracia.

Lo planteado nos lleva, a su vez, a la busqueda de nuevas
formas de relacion entre representantes y representados,
de caminos para resguardar derechos y garantizar la
bondad de las politicas publicas que se le ha encomendado
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al Estado. Cabe agregar que nuestras democracias estan
siendo puestas a prueba actualmente en el marco de la
pandemia del COVID-19, que las tensiones se agudizan
y que los cambios afectan a todos los sectores: salud,
economia, educacion, trabajo, etc. Es en este marco
que nos proponemos abordar la rendiciéon de cuentas,
asumiendo que aun no sabemos qué caracteristicas
adquiriran nuestras democracias, pero sin renunciar
por ello a la busqueda de alguna claridad en medio del
complejo entretejido de relaciones, decisiones y acciones
que tienen caracter publico.

Rendicion de cuentas: ¢cuanto mas hace falta?

Rendicion de cuentas es un concepto emparentado con
varios otros tales como responsabilidad institucional
y/o politica; dar cuenta de los actos de los funcionarios
a otro ambito gubernamental (6rganos de control, juego
de division de poderes) o a la ciudadania; responder a
las demandas sobre buena informacion, publicidad y
transparencia de los actos de gobierno; buen manejo del
erario publico; cumplimiento de normas e identificacion
de responsables. Supone varios procesos o condiciones
asociadas, tales como la apertura creciente del gobierno
hacia la ciudadania, una comunicacion de calidad, contar
con organismos autonomos de elaboracion de los datos a
informar, asi como la agilizacion y fortalecimiento de los
organismos encargados de la fiscalizacion, entre otros.

Las definiciones habituales de rendicion de cuentas nos
indican cuales son los componentes de la misma. En
primer lugar, brindar informaciéon (o responder a los
pedidos) sobre los actos de gobierno, decisiones y uso
de recursos publicos. En segundo lugar, se entiende que
se trata de informes fundamentados, es decir, que se debe
justificar y argumentar por qué las decisiones tomadas son
mejores que otras alternativas que fueron descartadas. En
tercer lugar, hay un componente punitivo, esto es, que el
no cumplimiento de las obligaciones conlleva un castigo
contemplado por la norma (Schedler, 2004; Bovens, 1998).
La pregunta a la que tratamos de responder en este trabajo
es qué informacion deberian brindar los funcionarios
publicos para rendir cuentas y de qué modo, o cual es
la informacion necesaria para hacer una rendicion de
cuentas pertinente en esta época.
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O’Donnell (1998) plantea que existe una rendicion de
cuentas vertical, la que los funcionarios deben a la
ciudadania, cuya respuesta se define (con mas o menos
aprobacion) en los momentos periodicos de emision del voto.
Pero también se refleja en los actos de peticion y demandas
sociales que se ejercen a través de organizaciones y de la
movilizacion popular, asi como por la via de los medios de
comunicaciéon que cubren las demandas populares y las
denuncias de corrupcion o incumplimiento de los actos de
gobierno. Supone la publicidad de los actos de gobierno
en su doble sentido: no s6lo porque se da a conocer la
informacion sino también porque la ciudadania participa
en la cuestion publica.

De diferente tipo es la rendicion de cuentas horizontal,
que es la que deben los funcionarios (tanto politicos
como técnico-profesionales) a los organismos de control
y de supervision, las fiscalias y los defensores del pueblo
(también de sectores especificos de la poblacion tales
como ninos y adolescentes, del ambiente, de los derechos
humanos, etc.). La rendicion de cuentas horizontal
se perfecciona cuando las distintas agencias estan
articuladas entre si constituyendo una red, y cuando se
encuentra un poder judicial independiente y efectivo en
la cuspide del control. A su vez, se apoya en los controles
mutuos que surgen de la division de poderes (ejecutivo,
legislativo y judicial).

Existe en general un amplio desarrollo institucional de
la rendicién de cuentas horizontal, comenzando por las
tradicionales contralorias, auditorias o tribunales de
cuentas. Su eje radica en evitar las extralimitaciones de los
funcionarios en relacion con los limites establecidos para la
actividad publica. Por esta via se resguarda el cumplimiento
de las normas y los procedimientos, el buen manejo del
erario publico y se evitan los abusos de los funcionarios
sobre los ciudadanos (sobre sus derechos y libertades).
Supone también la existencia de la transparencia de los
actos de gobierno: lo que resulta opaco debe resultar
claro y visible; lo que se maneja turbiamente puede ser
descubierto y penalizado.

Pero el caracter de esta rendicion es de control (segin
la Real Academia Espanola: comprobacion, inspeccion,
fiscalizacion, intervencion). Se revisan acciones de gobierno
segun el apego a la ley, la veracidad y razonabilidad de las
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mismas. Tiene un estilo que apunta a evitar lo negativo
(no excederse, no malversar fondos, no sobreponer los
intereses individuales a los publicos, no violar ni tergiversar
las normas, no avasallar los derechos de los ciudadanos,
etc.). A su vez, esta mas ligada a lo estatico de la actividad
publica, lo que permanece como norma y rutina, asi
como a las funciones y estructuras de gobierno. De alli su
caracter fiscalizador. La parte activa o mas “productiva” del
gobierno, esto es, el desarrollo de las politicas publicas, los
planes, programas y proyectos, no esta contemplado en
este tipo de rendicion de cuentas o, en los casos que se ha
intentado hacerlo (incorporando criterios y metodologias
propias de la evaluacion de politicas publicas), no se ha
logrado aun una expansion significativa.

En lo que se refiere a la rendicion de cuentas vertical
tampoco existen condiciones para que los gobiernos
respondan frente a la ciudadania sobre la puesta en
marcha e implementacion de las politicas publicas. Este
tipo de rendicién no tiene un nivel equiparable de desarrollo
institucional al horizontal, aunque cabe destacar intentos
significativos de apertura a la participacion social,
tales como las practicas colaborativas de elaboracion
presupuestaria en gobiernos locales o las cartas de
compromiso con los ciudadanos que establecen estandares
acordados de cumplimiento de servicios y prestaciones
gubernamentales.

El aporte de la evaluacion de politicas publicas

El nuevo siglo vio emerger gobiernos de caracter popular y
un notorio incremento de la movilizacion social y politica,
tal como se observo en Brasil, Argentina, Ecuador, Bolivia
o México, para mencionar so6lo algunos. A su vez, el reflujo
neoliberal subsiguiente no signific6 una mengua del
dinamismo social, sino que se vio a partidarios de uno u
otro sector acompanando o rechazando activamente las
decisiones de los gobiernos. Todo pareciera indicar que las
peticiones, los reclamos, el afan de participacion y el control
social sobre las decisiones gubernamentales, tanto en las
calles, en el territorio, en las redes, como en los lugares de
trabajo, de estudio y de accion cultural, han llegado como
una modalidad que esta destinada a quedarse. Incluso
no parece menguar con la aparicion del COVID-19 pese
a las medidas de aislamiento o distanciamiento. A su vez,
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las incertidumbres sobre el futuro de la pandemia traen
aparejados nuevos interrogantes y una reconfiguracion de
la vida politica, social y econémica (Garcia Delgado, 2020).

Cabe advertir la presencia de una tension en el desarrollo
de la opiniéon publica. Por un lado, los discursos moldeados
por los medios de comunicacion, asociados con los grupos
economicos concentrados y los sectores que gozan de
una situacion de bienestar. Se trata de una corriente de
opiniéon inducida a través de las redes, recurriendo a los
trolls y las artes del manejo psicologico que exacerban el
individualismo y sentimientos elementales como el miedo,
la aporofobia, el rechazo al prgjimo, a los migrantes y a
los diferentes. Por el otro, la opinion que se forja en las
eclosiones populares sugiere la existencia de otros espacios
de subjetividad y debate de proximidad en la ciudadania,
que pugna por mayores cuidados desde el Estado, e
inclusion con oportunidades de trabajo y efectivizacion de
derechos sociales.

Los relatos que desvian la atencion hacia la superficie de
las aguas e impiden que el pensamiento se sumerja en
lo profundo se juntan con estilos de politica que tiende
a suplantar la articulaciéon de demandas y la solucion de
los verdaderos problemas por situaciones de espectaculos
sucesivos. Por otro lado, cuando los reclamos populares
parecen ser acallados, vemos emerger importantes
manifestaciones sociales de sujetos que pugnan por
ganar voz y ser incluidos en la arena politica. Se insintua
el surgimiento de una nueva gramatica politica, cuyas
caracteristicas no se conocen claramente, pero que esta en
proceso de configuracion y que se debate no sin tensiones
en la busqueda de una profundizacion de la democracia.

En este marco, si bien nuestros sistemas politicos se
apoyan en la accion de los representantes, a través de
los cuales se delibera y gobierna, no se puede ignorar la
atencion cada vez mayor que cualquier funcionario y su
equipo necesitan prestar al humor de la sociedad, al estado
deliberativo en permanente vibracion, a la movilizacion y
a las diversas formas —nuevas y clasicas— de organizacion
popular. Es menester pensar si los debates politicos que
se producen en los congresos (legislaturas) no podrian ser
complementados y fortalecidos a través de nuevas vias
de comunicacion e interaccion de la sociedad con los tres
poderes del Estado.
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Estamos muy lejos de pretender sugerir en este articulo
nuevas formas de organizacion del gobierno. S6lo queremos
recalcar la necesidad de construir y afianzar estos vinculos,
sabiendo que no basta con conocer la opinién de la sociedad
sobre las politicas a partir de las encuestas o de los medios de
prensa, sino que es conveniente forjar una deliberaciéon con
mayor margen de autonomia ciudadana, que sirva de dialogo
con el gobierno sin tener que esperar al préoximo periodo
electoral y que tenga ademas potencial correctivo mientras
los procesos de toma de decisiones estan en ejercicio y no
so6lo retrospectivamente.

El campo de la evaluacion de las politicas publicas puede
brindar contribuciones en este sentido, entendiendo que,
sin dejar de ser un aporte importante para el control,
la evaluacion es una aliada permanente en la toma de
decisiones por dos motivos. Por un lado, provee conocimiento
fundado que surge de la experiencia propia o de quienes
antecedieron en la practica de las politicas a analizar. Este
puede constituir un adecuado instrumento de dialogo entre
gobierno y sociedad, tanto en el debate institucional de los
representantes como en otros espacios publicos donde se
expresan organizaciones politicas y sociales diversas. Por el
otro, la evaluacion acerca, y en consecuencia las politicas
publicas se validan (no sélo en términos de conocimiento
sino también politicos) cuando son conocidas, puestas en
comun y reencauzadas. En esta linea es recomendable la
cautela a la hora de pensar en la aplicacion de sanciones,
cuyo exceso podria generar un reglamentarismo paralizante
que terminaria asfixiando y neutralizando el accionar de los
funcionarios. Los procesos decisorios necesitan un amplio
espacio destinado a la creatividad y la iniciativa, dando
ademas a los gobernantes el tiempo necesario para que las
politicas rindan frutos y ellos hagan su experiencia.

Alcances de la evaluacion de politicas publicas

El nivel y la forma de rendicion de cuentas dependen del tipo
de paradigma de la gestion publica que impere, ya sea que
se trate del paradigma de la administracion, de la eficiencia,
o del ciudadano (Haywood y Rodrigues, 1994)!.

! Los autores presentan un analisis sobre la gestion publica en el Reino
Unido que entendemos es orientador para el estudio de la misma en América
Latina. Preferimos utilizar el término “ciudadano” y no el de cliente/consu-
midor que aparece en el texto.
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Podriamos senalar una secuencia de momentos en la
historia reciente de América Latina, que van desde el
periodo de la planificaciéon desarrollista, pasando por la
etapa neoliberal con énfasis en la reducciéon de funciones
estatales, la privatizacion de servicios yla descentralizacion,
hasta llegar a la época de retorno del Estado en el nuevo
siglo (Neirotti, 2012).

El paradigma de la administracion centraba su atencion en
los procesos. Es propio de las épocas desarrollistas y del
apogeo de la planificacion, con un crecimiento incremental
del gasto y una presencia importante de los técnicos y los
profesionales con conocimientos especializados en las
tareas del sector publico. En esta época se consideraba que
la responsabilidad de una buena gestiéon descansaba en
la planificacion. Asi, se crearon organismos, con relativa
autonomia, para la provision de datos e informacion
confiable con el proposito de hacer buenos disefnos y
realizar los seguimientos (estadisticas economicas, de
poblacion, de salud y de educacion, entre otras).

El supuesto imperante era que la definicion de los mejores
caminos para invertir en el desarrollo y modernizar los
sistemas de gobierno adquiria su impronta en el momento
de la planificacion. Una vez asegurados los disenos
adecuados de las politicas, con sus planes y programas,
la implementacion y los resultados so6lo dependian de
que se hiciera una buena administraciéon, siguiendo
adecuadamente lo establecido en la planificacion.
Los profesionales especialistas no soélo adquirieron
un importante protagonismo en la planificacion y el
seguimiento sino que también sus valores profesionales
cumplian una funcién autoreguladora.

Después de la crisis de la década de 1970 comenzaron
periodos de ajuste, con gobiernos de cuno neoliberal
alineados tras el Consenso de Washington, con formatos
de gestion de gran similitud en toda la regién. Fue un
periodo orientado por el ajuste fiscal y la transformacion
del Estado en busqueda de mayor eficiencia. A las reformas
fiscales (ajustes) se agregaron las llamadas reformas de
segunda generacién, orientadas a los sectores educativos,
de salud, de seguridad social, de trabajo, etc.

Se impuso una filosofia de gerencia, en la que la
rendicion de cuentas estaba orientada ya no por el mero
apego a las normas y la planificacion sino también por
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el desempeno y los resultados. Se privatizaron servicios
que otrora cubria el Estado (telefonia, electricidad, gas,
seguridad social, etc.) y se descentralizaron otros hacia
los Estados subnacionales (educacion, salud, promocion
del desarrollo, proteccion social).

Esto impuso la necesidad de ejercer un control de las
funciones delegadas y de evaluar sus resultados, puesto
que eran innovaciones en las que se estaba explorando.
Surgieron una gran cantidad de ensayos en la linea de
la reingenieria del Estado y se busc6é programar por
resultados, incorporar el estilo emprendedor propio de la
economia, introducir la modalidad de contratos programa,
simplificar procesos e instalar “ventanillas tunicas”.
Se abrieron oficinas de transparencia y organismos
especializados de evaluacion en distintos sectores. A su
vez, el papel de los administradores fue reemplazado por
el de los gerentes, y el de los planificadores por el de los
evaluadores.

Hasta aqui, los actores centrales de la “produccion”
estatal eran los politicos, los técnicos y los gerentes,
pero los ciudadanos no estaban incorporados en este
esquema en relacion con la rendicion de cuentas. Una
primera aproximacion, desde la perspectiva neoliberal y
con el propédsito de imitar a la empresa privada, fue la
incorporacion del concepto de cliente/consumidor. En
esta linea significaron un importante avance las cartas
de compromiso con los ciudadanos, que establecian la
construccion de estandares de los servicios publicos para
verificar si se daba cumplimiento de los mismos frente a
la sociedad.

Pero los limites de las politicas neoliberales se visualizaron
no solo en la economia y en el deterioro de las politicas
publicas sino también en el manejo del Estado y en los
alcances de la rendicion de cuentas. Haber pasado de
enfatizar los procesos a privilegiar la atencién sobre los
resultados no fue poco, pero el traslado mecanico de
criterios de la empresa privada al Estado llegd a generar
muchos desvios. Resulta muy dificil, por no decir imposible,
la equiparacion, porque tal como lo senala Subirats Humet
(2005), las decisiones en el Estado son mas complejas,
estan sometidas a deliberacion y contrapesos de poder y
lleva mas tiempo tomarlas.
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Se impone el compromiso con los diversos actores, que
no son clientes o consumidores (o al menos, no sélo eso)
sino ciudadanos mandantes, cohacedores de las politicas
publicas y sujetos de derecho (esto ultimo, establecido en
numerosas normas, incluyendo las constituciones).

Aguilar Villanueva (2011) observa que, en el empeno por
recomponer el Estado y la administracién a posteriori de
la crisis del Estado de bienestar, ha quedado, ademas
de la tendencia gerencial propia de la llamada “nueva
gestion publica”, la busqueda de la reivindicacién,
recuperacion y reconstruccion de la naturaleza publica
de la administracion, con una orientacion decidida a los
ciudadanos y las comunidades. Sin embargo, la concepciéon
de los ciudadanos como sujetos de derecho —tematica que
entr6 de lleno a ser considerada en el nuevo siglo— esta
lejos de ser efectiva, aun cuando los gobiernos de varios
paises impulsaron politicas de desarrollo con equidad,
impulsoras de la produccion y de la elevacion de la calidad
de vida de la poblacion.

En materia de evaluacion y de rendicion de cuentas, no
basta con senalar el efectivo cumplimiento de los objetivos
programados, sino que resulta necesario auscultar la
marcha de la efectivizacién de los derechos. Para decirlo
de otro modo, se requiere indagar acerca de cuanto falta
para que los derechos se hagan efectivos en los diferentes
aspectosdelavida, comoeltrabajo,lasalud,laalimentacion,
la educacion, el habitat, la seguridad, el esparcimiento,
etc. A su vez, si bien muchos de estos derechos estan
plasmados en las normas, tienen un caracter dinamico que
transita por la cultura, la subjetividad, la dinamizacion y
la organizaciéon popular. En consecuencia, son los mismos
ciudadanos quienes, con nuevas demandas y propuestas,
van perfilando una constante actualizacion de los mismos.
Esta construccion social de modelo de vida requiere, de
manera inequivoca, la apertura a canales institucionales
de mayor participacion (Abramovich y Pautassi, 2010;
Borja Segade et al., 2011).

En esta linea, cabe destacar el establecimiento de metas
por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas. La
Cumbre de Alto Nivel de septiembre de 2015 significo
un importante progreso para la evaluacion desde la
perspectiva de derechos. El documento “Transformar
nuestro mundo:
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La agenda 2030 para el desarrollo sostenible”, elaborado
en esa oportunidad, permite contar con un nuevo
marco de trabajo en las dimensiones economica, social
y medio ambiental.

Hasta aqui podemos identificar significativos avances
conceptuales en lo relacionado con la rendicion de
cuentas, que van desde el plano que hemos llamado
estatico y limitado (de orientaciéon restrictiva: no infringir
la ley y los limites establecidos a los funcionarios publicos)
hasta el dinamico y totalizador (que incluye el desarrollo
de las politicas publicas). Este ultimo, a su vez, ha tenido
distintas manifestaciones con el correr del tiempo: 1) la
minima expresion, que pasa por poner en marcha una
administracion adecuada, fiel ala planificacion previamente
establecida; 2) la constatacion de la obtencion de buenos
resultados en las decisiones publicas; 3) la indagaciéon
sobre la efectivizacion de los derechos establecidos en las
normas, que se apoyan en la dinamica social y politica de
la democracia.

Pero, mas alla de la conceptualizacion, se requiere la
construccion de canales para dar a la rendicién de cuentas
hacia la ciudadania mayor institucionalidad. Avanzar en
este sentido robustecera las democracias porque permitira
que los ciudadanos cuenten con la informacién sobre el
desarrollo de las politicas publicas, que esta informaciéon
sea amigable y que esté adaptada a las distintas audiencias
concernidas por la politica. A su vez, se trata de un camino
de doble via puesto que resulta necesario que las diversas
instituciones sociales, grupos, movimientos, fuerzas
politicas, etc., tengan la posibilidad de apropiarse y hacer
uso de esa informacion, a través de centros de estudio, de
analisis de datos, de producciéon de informaciéon propia, de
ateneos de discusion, de foros, etc.

Perspectivas para evaluar las politicas puablicas

Es conveniente impulsar experiencias, avanzar paso a
paso, generar habitos y cultura, yendo de lo informal a
lo formal, de pequefios ambitos a espacios mayores; es
decir, no cabe esperar la institucionalizacion antes que la
practica. En este sentido, lo que pretendemos presentar
a continuacién es un ejercicio de analisis de las politicas
publicas desde diferentes perspectivas conceptuales, y en
funcion de eso, invitar a reflexionar sobre la busqueda
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de nuevas posibilidades que se abren para ampliar la
rendicion de cuentas con el aporte de la evaluacion. Es
una ventana abierta a la imaginacion y la creatividad.

Segun los diversos enfoques de estudio, las politicas
publicas pueden ser abordadas como: ciclo, sistema de
conversion, vector de fuerza, campo de juego, discurso, e
hipétesis de transformacion 2.

Las politicas publicas como ciclos

Ya se ha convertido en un clasico el analisis de las politicas
publicas como un ciclo que incluye: 1) estructuraciéon de los
problemas y su pasaje de la agenda publica a la agenda de
gobierno, 2) analisis de alternativas de solucion, 3) decision,
4) implementacion, 5) evaluacién. Luego se retoman los
problemas, se contintia con el ciclo y asi sucesivamente
(Dunn, 1981; Harguindéguy, 2015). Este enfoque no es
lineal, dado que en el ciclo se puede avanzar o retroceder,
pero constituye un recurso analitico provechoso. Desde
esta perspectiva se acentiia el caracter procesual de la
politica y se producen distintos tipos de conocimiento:
descriptivo, analitico, prospectivo, prescriptivo, normativo
y evaluativo.

Podria constituir un valioso aporte la busqueda de
vias para generar y dar transparencia a estos tipos de
conocimiento. Mas beneficioso seria aun incorporar
canales de produccion compartida entre los involucrados,
ya sean del Estado o de la ciudadania. Las politicas
masivas no pueden ser reducidas a un modelo, puesto
que existen tantos como comunidades, regiones, sectores
sociales o idiosincrasias que estan en juego. En tal
sentido, las diversas formas que toman los problemas y
las prioridades distintas que se adoptan segun cada grupo
de actores en juego, invitan a la consulta y la puesta en
consideracion de las medidas ante la ciudadania, a través
de sus organizaciones. Esto también vale para el disefio y
la eleccion de las alternativas de solucion, de las formas
de implementacion y para la evaluacion.

2 En este articulo continuamos con el analisis de politicas publicas plan-
teado en el Seminario Internacional “Evaluacién y toma de decisiones.
Dialogos entre politicos y académicos para fortalecer la democracia”, cele-
brado en la Universidad Nacional de Lants, Argentina, en agosto de 2017
(Neirotti, 2019).
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Por esta via, se generarian aprendizajes sobre la marcha
que fortalecerian las politicas, les daria mayor aceptacion
y por lo tanto, mas consistencia. Es importante senalar
cuantas decisiones se toman en el momento mismo de la
implementacion de las politicas (Pressman y Wildavsky,
1998), razon por la que el conocimiento y los aprendizajes
en esta fase del ciclo resultan cruciales como instrumento
de rendicion de cuentas.

Las politicas publicas como sistemas de conversion

Otra perspectiva clasica de analisis de politicas es la que
las concibe como un modelo de conversion de insumos
en productos (Gil-Garcia, 2010). En esta linea, se
disenan “modelos logicos” que siguen esta secuencia de
razonamiento: 1) Las politicas vienen a erradicar o reducir
problemas, o también a aprovechar oportunidades;
en consecuencia, se definen objetivos como situacion
deseada de desaparicion o reduccion de los problemas. 2)
Para alcanzar los objetivos elegidos es necesario proveer
“productos” (no en el sentido econdémico sino como
resultados del emprendimiento, es decir, creaciones o
provisiones). Los productos pueden ser bienes, servicios,
conocimientos, normas, nuevos espacios institucionales,
dispositivos de diverso tipo, etc. 3) Para contar con ellos
es menester “producir”, es decir, desarrollar actividades
coordinadas entre si, ya sea segin la ubicacién temporal
(antecedentes / concomitantes / subsecuentes), segun
su relacion con el modelo de conversion (principales /
secundarias), o segun otros criterios. 4) La producciéon
requiere “recursos” de distinto tipo (materiales, humanos,
tecnologicos, financieros).

De este modo se construye el modelo de conversion
transitando el camino inverso, es decir, comenzando por
los insumos y terminando por los resultados (productos y
cambios generados con ellos en la realidad sobre la que se
interviene). Esta es la perspectiva que ha dado fundamento
a los criterios evaluativos tan difundidos en los afos
80 y 90 del siglo pasado y que, por supuesto, siguen en
vigencia: efectividad (alcance de los objetivos, generaciéon
de efectos e impactos), eficiencia (obtencion de resultados
con el menor costo posible) y eficacia (buena gestion, es
decir, buen manejo de los recursos y organizacion de las
actividades) (Cohen y Franco, 2000; Mokate, 2001).
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Esta muy generalizado el uso del “marco légico™ como
herramienta de planificacién, seguimiento y evaluacion,
el cual funciona como instrumento de acuerdo entre
las partes involucradas, principalmente entre quienes
financian o facilitan recursos (agencias de cooperacion
y organismos internacionales) y quienes llevan adelante
los programas. También ha sido adoptado por diversas
dependencias de gobierno y por las ONG, pero poco se lo
ha utilizado como instrumento de dialogo, concertacion y
rendicion de cuentas entre ambitos de gobierno y sectores
de la sociedad.

Las politicas ptiblicas como vectores de fuerza

En la perspectiva anterior vimos que se prioriza la vision
técnica (relacion medios—fines) y poca referencia se hace
al juego politico de los actores*. Las politicas publicas
tienen, ademas de la dimensién técnica mencionada, otra
dimensioén politica. Son arquitecturas (disenios, normas,
modelos, procesos de decision y accion) destinadas a
transformar la realidad, que resultan del juego politico
(partidario o no) entre multlples actores involucrados. Este
juego agonal supone acumulacion de poder de algunos en
detrimento de otros, antagonismos, acuerdos, construccion
de consensos, alineamientos y perfilamiento de bandos.

De acuerdo con este enfoque, cada politica publica puede
ser visualizada como un vector de fuerza, que tiene una
orientacion determinada segun los valores que la guian.
Por ejemplo, no es lo mismo una politica educativa o laboral
orientada exclusivamente por un criterio meritocratico que
aquélla que, si bien contempla el mérito, considera crucial
tomar en cuenta el ambiente o el contexto social en el que
se desarrolla la vida de una persona o de una comunidad,
lo cual tiene un fuerte peso en relacion con sus logros.
Este aspecto esta muy presente en los debates ciudadanos
y no puede ser ignorada la orientacion de valores de una
politica publica en una evaluacion, o en relacion con la
rendicion de cuentas. No son pocos los gobernantes que
modifican los valores que exhibieron cuando estaban en
campana, o cuando fueron oposicion, una vez que estan

3 Existe una profusa literatura sobre marco légico. Sugerimos la consulta
a los textos de Aldunate y Coérdoba (2011) y Sotelo Maciel (2012).

4 En rigor de verdad los manuales de marco légico suelen incluir en su me-
todologia un analisis de actores, aunque no se lo encara con la intensidad
que aqui se sugiere.
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en situacion de ejercer el poder. La ciudadania deberia
poder contar con canales donde reclamar permanencia y
coherencia de valores y, en caso de existir cambios, tener
la chance de discutir o asentir si lo considera plausible.

Como plantea Aguilar Villanueva (1992), el calculo y la
expectativa de utilidades que las politicas publicas (sus
productos y resultados) pueden ofrecer a los actores
moviliza la busqueda de poder por parte de éstos.

Los vectores tienen también una longitud que tiene relacion
con su peso o intensidad (acumulacion de poder), es decir,
representan la capacidad de fuerza del bloque social o
politico que sostiene los valores que orientan la politica.

Dado que la acumulacion de poder de cualquier bloque
es variable, los vectores no tienen una orientacion fija
y permanente, sino que se mueven de acuerdo con las
relaciones de fuerza. Podriamos decir que se inclinan hacia
un sentido u otro, segun los equipos y fuerzas politicas que
estan a cargo de un gobierno y pueden variar incluso en un
mismo periodo. Pero también pueden guardar una direccion
estable cuando el consenso es muy amplio duradero, y en
este caso se transforman en politicas de Estado.

Las politicas ptblicas como campo de juego

La variedad de valores y de intereses de los actores nos
hace pensar en las politicas como campos de fuerza o de
juego. Las orientaciones graficadas con vectores pueden
representar el juego de distintos actores involucrados
en la construccion de la politica: los agentes de gobierno
de caracter politico, los técnicos, quienes brindan apoyo
administrativo y logistico, los proveedores de recursos
del sector privado, los profesionales que estan en la
linea de contacto con los ciudadanos (docentes, agentes
de seguridad, de salud, etc.), los destinatarios, los
grupos comunitarios, etc. Estan también aquéllos que
se relacionan indirectamente y que se “interesan” en la
politica porque toca sus beneficios, sus preocupaciones
y sus valores en algin punto. Todos son “portadores” de
la politica, en el sentido que actian y también deciden.
Cada uno, en cierta medida, la hace y la moldea. Todos
participan, con mayor o menor intensidad, en el campo de
juego. Algunos tienen mayor capacidad de decision, otros
menos, pero la hechura de la politica es el resultado del
juego de poder entre ellos.



184 Revista de Administracién Publica No.153, Vol. LV No. 3

Cabe advertir que los actores tienen también sus recursos,
que les permiten “mover” el sentido de las politicas, sus
estrategias y los aspectos operativos. Ademas, tienen
interpretaciones (representaciones) de las politicas y de
los contextos en que se desarrollan, lo que conforma los
“relatos” explicativos que dan sustento argumental a sus
movimientos de apoyo, indiferencia o resistencia.

Todas las politicas tienen un grado, aunque sea minimo,
de institucionalizacion conforme al cual se establecen
las reglas de juego. La contienda por el sentido y por la
distribucion de los beneficios de la politica se lleva a cabo
sobre la base del respeto de esas reglas, aunque no por eso
con menos tirantez. Hay momentos de mayor tension, en
los que el respeto por las reglas del juego se rompe y los
actores que ocupan lugares no hegemoénicos en el campo
buscan mejorar sus posiciones por ese medio, siempre que
cuenten con una gran acumulacion de fuerzas (Bourdieu,
2000; Bourdieu y Wacquant, 2008; Matus, 2007).

Este enfoque del analisis de las politicas publica contribuye
a la transparencia y al sinceramiento en relaciéon con los
valores e intereses que movilizan a los actores. La puja
para priorizar algunos problemas y no otros, para elegir
alternativas de solucion, para imprimirle caracteristicas
determinadas a la politica, deja de ser difusa y adquiere
ribetes mas precisos. Por otra parte, al identificarlos en el
campo a través de un mapeo, se facilita el conocimiento
mutuo, generando mejores condiciones para el dialogo y la
responsabilizacion.

Las politicas publicas como discurso (enunciado de
propésitos y acciones)

La politica ha adquirido ribetes de espectaculo en estado
permanente de recreacion (Edelman, 1991). Apelando a
imagenes y otros contenidos audiovisuales, con una gran
utilizacion de los recursos simbolicos, se responde a los
requerimientos que se manifiestan en las calles, desde las
organizaciones y fuerzas politicas o sencillamente los que
se detectan a través de las encuestas. Todo gobierno y toda
fuerza politica o social tiene un montaje, una estrategia
de comunicacion y un discurso a través de los cuales se
justifica su accionar, se busca ampliar el apoyo popular
y forjar alianzas con los factores de poder de la sociedad.
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Tal como lo plantea Cejudo (2010), “el discurso en torno
a las politicas publicas tiene efectos no uUnicamente
retoricos (es decir, no so6lo sirve para argumentar y
convencer sobre determinadas politicas) sino sustanciales:
incide en el contenido de las politicas publicas e influye
en su proceso de agendacion, diseno, implementacion y
evaluacion” (p. 93). Del mismo modo, podriamos decir,
los discursos ocupan un importante lugar en la rendicion
de cuentas hacia la ciudadania. Los momentos mas
algidos de elaboracion de los mismos son las campanas
preelectorales o las circunstancias de crisis que obligan
a hacer una revision profunda (a veces fundante) de las
politicas publicas. Son los momentos de busqueda de
contacto estrecho de los politicos con la ciudadania. Pero
los discursos estan presentes en todo momento, desde
la presentacion que anualmente los presidentes hacen
frente a las asambleas legislativas o las exposiciones
que los ministros y secretarios hacen ante los congresos,
hasta los anuncios por cadena de radio y television, las
conferencias de prensa, la propaganda de los actos de
gobierno y cualquier otro mensaje que se emita por medios
de comunicacion, redes o a través de operadores politicos.

En algunos casos el enunciado de propoésitos suele
ser muy estructurado, incluyendo esbozos de planes
y programas, que surgen del aporte de técnicos y
militantes de las fuerzas politicas, de universidades, de
centros de investigacion o de consultoras. En otros casos
los enunciados son pobres, poco conectados entre si,
difusos, pero con una apelacion a slogans reiterados que
pueden resultar atractivos por su sencillez y convencer al
electorado sin grandes mediaciones “racionales”.

Durante las campanas electorales se genera una especie
de contrato tacito que compromete a los gobernantes y
permite hacer un seguimiento por parte de los ciudadanos.
Se supone que el accionar del gobierno debe responder a
aquello que se prometié en el discurso y cuando esto no
ocurre se producen estados de resistencia, desorientacion,
apatia o anomia. “Cumplir con la palabra” les da prestigio
a los gobernantes, asi como no hacerlo origina descrédito.
El no cumplimiento de los propésitos suele estar facilitado
por el desanclaje que se puede observar en nuestros
dias entre el discurso y la realidad, entre la sucesion de
“espectaculos” politicos y las necesidades no resueltas
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de la poblaciéon (en tal caso, los discursos toman entidad
propia simulando ser la realidad).

Todo lo senalado en este apartado nos hace pensar en la
necesidad de facilitar los medios para que la ciudadania
pueda controlar y seguir el cumplimiento de los contratos
electorales o —-mas alla de las elecciones— reclamar
menos banalizaciéon de discursos y mas racionalidad
en los enunciados de propodsitos (o sea, anclaje en
la realidad). Esto supone la democratizacion de la
comunicacion (puesto que los medios estan cada vez mas
concentrados en pocas manos), a través de un equilibrio
entre el sector privado, el sector estatal y los medios
comunitarios de comunicacion (universidades autéonomas,
cooperativas, espacios culturales, etc.). También resultan
convenientes los espacios de debate, los foros y los centros
de investigacion que trabajan proveyendo datos y analisis
a los distintos sectores de la ciudadania, con valores e
intereses variados.

Por 1ltimo, cabe wuna aclaracion. Las grandes
concentraciones de fuerza politica (un alto porcentaje de
votos a favor, el apoyo decidido de los factores de poder, el
acarreo de un gran prestigio o la portacion de un carisma
especial, etc.) suelen ser factores propicios para modificar
los propositos sin que esto predisponga negativamente a
la poblacion. También puede ocurrir esto cuando surgen
crisis o grandes cambios de contexto, ya sea a nivel nacional
o internacional. Son momentos en que el “decisionismo”
se impone sobre los aspectos institucionales. Pero la
rendicién de cuentas se vera muy facilitada en estos casos
si los cambios de rumbo son explicitados discursivamente
y estan acompanados por las debidas justificaciones.

Las politicas publicas como hipdtesis de transformacion

Se ha planteado que la politica es un arte, tanto en
su dimension agonal (lucha por el poder) como en la
arquitectonica (acto de gobernar, de construir politicas
publicas). Cada politica publica es un objeto de creacion
permanente donde nos manejamos con supuestos, dado
que no caben las recetas. Obviamente, existen ejemplos a
tomar, mucha literatura cientifica sobre politicas publicas
en distintos sectores que nos ayuda a disenar rumbos,
y deteccion de “mejores practicas” que nos brindan
ensenanzas. Pero mas alla de estas fuentes que constituyen
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una valiosa materia prima, cada politica debe ser disefiada
de modo Unico y novedoso.

Esto es asi porque las circunstancia donde se deben tomar
decisiones estan marcadas por condicionantes tales como el
juego interactoral y la configuracién del mapa politico, que
estan sujetos a permanente variaciones; por un contexto
(tanto nacional como internacional) que también sufre
cambios; y por un futuro de incertidumbres, al cual nos
aproximamos construyendo escenarios de posibilidad, pero
sobre los que no tenemos ningun tipo de certeza ni dominio.

En consecuencia, nos manejamos con supuestos,
conforme a estudios cientificos, experiencias previas y
una buena dosis de intuicion. Las politicas son hipoétesis
de transformacion, con las cuales pensamos del siguiente
modo: dada wuna realidad problematica, podemos
resolverla (definimos objetivos) si intervenimos a través de
determinadas variables. Y en funcién de estas hipotesis
ponemos en marcha una serie de dispositivos, echamos
mano a los recursos necesarios y avanzamos de modo
experimental.

En este proceso de seguimiento de nuevas experiencias,
en esta busqueda de certezas sobre el camino emprendido
(corroboracion de la hipotesis) o de planteo de otras
alternativas (nuevas hipoétesis), la ciudadania debe estar
informada y formada. La evaluacion, como acto reflexivo
y clarificador, provee elementos para que los ciudadanos
puedan sacar sus conclusiones antes del momento “final”
de un gobierno, proximo a las elecciones, interactuando
como observadores a lo largo del desarrollo de las
politicas, insertando propuestas correctivas y ejerciendo
el control social.

Con este fin, imaginamos una expansion de la funcion
evaluacion en los ambitos de gobierno, no sélo a través
de la instalacion de estructuras y programas sino con
la incorporacion progresiva de la practica y la cultura
evaluativa, la provision transparente de informacion desde
el gobierno para el seguimiento de las politicas por parte
de la ciudadania y la instalacion de ambitos (de reflexion y
debate) mediadores en la sociedad.
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Conclusiones

Existen en la actualidad condiciones propicias para
que la evaluacion brinde sus aportes a fin de ampliar y
enriquecer la rendicion de cuentas. La institucionalidad
de los tradicionales organismos de rendicion de cuentas
suele tener mucho mas peso en comparacion con la de las
estructuras de evaluacion, que son mas nuevas y en cierta
medida mas débiles (sus juicios y recomendaciones son
menos vinculantes). En funcion de eso se pueden pensar
dos caminos que no son excluyentes entre si. Uno de ellos,
acelerar y afianzar la inclusién de los criterios evaluativos
en los tradicionales organismos de control, de tal modo que
progresivamente se avance hacia la consideracion de los
productos, los resultados, el bienestar de la ciudadania y
de las diferentes comunidades, asi como la efectivizacion de
derechos sociales, econéomicos y ambientales.

Otro camino podria ser la construccion de vias de
acercamiento y colaboracion entre los ambitos de rendicion
de cuentas y de la evaluacion. Al respecto, cabe senalar
que la mayoria de los paises de Ameérica Latina cuentan
con estructuras importantes abocadas a esta funcion.
Algunos ejemplos significativos son: el Sistema Nacional
de Evaluacion de Gestion y Resultados (SINERGIA) en
Colombia, dependiente del Departamento Nacional de
Planeacion; el Sistema Nacional de Evaluacion (SINE)
radicado en el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Economica, en Costa Rica; el Sistema de Evaluacion
del Desempeno (SED) de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) —organismo
descentralizado—, ambos de México; la Oficina Nacional
de Presupuesto, del Ministerio de Hacienda de Chile;
la Secretaria de Evaluaciéon y Monitoreo y el Sistema
de Monitoreo de Metas Presidenciales de Brasil; y el
Sistema de Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales
(SIEMPRO) en Argentina. A esto se suma una gran cantidad
de estructuras evaluativas en ambitos especificos de la
educacion, salud, trabajo y otras areas en los distintos
paises de la region’. También cabe considerar el aporte
que los profesionales de la evaluacion pueden brindar en
este sentido, que se ha visto muy favorecido a partir de
la expansion de la formacion que llevan a cabo distintas

® Para mayor informacién véase Pérez Yarahuan y Maldonado Trujillo (2015).
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universidades. En las ultimas décadas, han proliferado en
toda la region posgrados y otras modalidades de capacitacion
en evaluacion. A su vez, la profesionalizacion de la evaluacion
y la organizacion de redes o asociaciones en gran parte de
los paises de la region fortalece la posibilidad de brindar
aportes desde la evaluacion a la rendicion de cuentas. Podria
proveer buenos frutos el encuentro de estos profesionales
con aquéllos que tradicionalmente trabajan con auditorias,
control y fiscalizacion.

Dado que las instituciones tienen sus normas, sus culturas,
sus perfiles profesionales y otros componentes que no siempre
hacen facil la interaccion, el modo de avanzar en la practica
depende en gran medida de las iniciativas puntuales que
vayan surgiendo, y que deberian ser promovidas tanto por los
gobiernos como por los ambitos profesionales y los espacios
académicos de formaciéon e investigacion. Asimismo, resulta
muy promisoria la organizacion de encuentros de debates e
intercambio para avanzar en la generacion de interfase entre
gobierno, academia y mundo profesional, donde germinan
ideas y se da impulso a propuestas de investigacion o asesoria.
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Resumen: En este articulo se establece una vinculacion
entre capacidades estatales, particularmente la rendicion
de cuentas, con las afectaciones que ha tenido la pandemia
de COVID 19, y por tanto del desempeno gubernamental
en su contencion. El supuesto principal de esta relacion es
que la rendicion de cuentas genera concordancia entre los
intereses de gobierno y gobernados lo que se materializara
en un mejor desempeno y efectividad de la accion
publica. Utilizando la base de datos global de indicadores
de gobernanza (WGI), particularmente el indicador de
rendicion de cuentas y el nimero de decesos registrados
por pais atribuidos a la pandemia, se estiman estadisticas
de su posible vinculacion. Los resultados muestran
que la conceptualizaciéon y medicion de rendicion esta
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desvinculada del desempeno gubernamental, y es necesario
considerar otros elementos, tales como instituciones de
participacion y generacion de informacion y respuesta
entre ciudadanos y autoridades.

Palabras clave: Rendicion de cuentas, evaluacion,
indicadores, desempeno gubernamental.

State Capacities, Accountability and Government
Performance in Times of COVID-19

Abstract: This article establishes a link between state
capacities, particularly public accountability, with the
effects of the COVID 19 pandemic, pointing towards
government's performance in its containment. The main
assumption of this relationship is that accountability
generates consistency between the interests of government
and its citizens, which will materialize in better performance
and effectiveness of public policies. Using the global
database of governance indicators (WGI), particularly
the accountability indicator and the number of deaths
registered by country attributed to the pandemic, statistics
of their possible link are estimated. The results show that
the conceptualization and measurement of accountability
is unrelated to government performance, and it is
necessary to consider other elements, such as institutions
established for social participation and the generation of
information and response mechanisms between citizens
and authorities.

Keywords:  Accountability, evaluation, indicators,
government performance.
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Introduccion

Las capacidades del Estadole permiten a sus organizaciones
solucionar los problemas sociales de bienestar y de
equidad social, enfrentar coyunturas criticas en el
desarrollo economico y social, y fortalecer los mecanismos
democraticos de inclusion y participacion ciudadana.
Las capacidades estatales solidas son particularmente
necesarias para afrontar con éxito coyunturas criticas
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en las que las relaciones economicas y sociales se ven
amenazadas por factores externos. Las instituciones
para rendiciéon de cuentas, como factor esencial de las
capacidades del Estado, deben contribuir de manera
permanente a la generacion y difusion de informacion
y evidencia para la toma de decisiones a ciudadanos y
organizaciones publicas, particularmente en situaciones
de crisis.

Ante la crisis de salud que enfrentamos con la pandemia
del virus SARS-COV2 es fundamental el analisis de las
capacidades estatales, y su relacion con los efectos de la
pandemia. En este articulo se establece una vinculacion
entre capacidades estatales, particularmente la rendicion
de cuentas, con las afectaciones que ha tenido la pandemia
de COVID 19 y, por tanto, del desempeno gubernamental
en su contencion. La primera seccion de este texto define
la rendicion de cuentas y esboza brevemente el progreso
en el establecimiento de instituciones para la rendicion
de cuentas en nuestro pais. En la seccion siguiente se
refiere al concepto de capacidades estatales y su relacion
con la rendicion de cuentas. La tercera seccion describe
la medicion de capacidades que realiza la iniciativa de
indicadores de gobernanza global (WGI) del Banco Mundial,
y de manera particular el indicador de voz y gobernanza.
Utilizando datos sobre los efectos que ha tenido la
pandemia a nivel global, particularmente el numero de
decesos, y la medicion de los indicadores de gobernanza,
la cuarta seccion describe algunas estadisticas de su
posible vinculacion, y se senalan las explicaciones de los
resultados obtenidos con este analisis. La ultima seccion
destaca los principales hallazgos del analisis, asi como las
ventajas y limitaciones del enfoque adoptado en este texto.

Rendicion de cuentas y evaluacion

La rendicién de cuentas es inherente a un régimen
democratico porque sirve para poner freno a las
decisiones arbitrarias del poder. En la democracia ideal,
el comportamiento de quien sustenta el poder esta en
concordancia con los intereses de aquellos a quienes
representa. Pero vivimos en mundo imperfecto, en el que
existen grandes asimetrias de informacion y en la que los
abusos del poder son frecuentes. Por ello, es fundamental
construir instituciones para generar informacion,
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comunicar resultados y exponer las justificaciones, asi
como establecer las consecuencias del ejercicio del poder.

En los regimenes latinoamericanos que transitan a la
democracia desde finales del siglo pasado, el complejo
concepto de rendiciéon de cuentas, antes débil e incluso
ausente, comienza a permear con mayor profundidad
la vida y la construccion institucional. Sin embargo, no
se puede afirmar que el progreso en esta materia sea
constante, existen logros, pero también tropiezos, avances
y retrocesos.

En México, durante la primera década del siglo XXI se
crearon un conjunto de instituciones publicas para el
acceso a la informacion, la evaluacion y la rendicion de
cuentas bajo la conviccion de sus disenadores de que
uno de los pilares basicos de los regimenes democraticos,
ausente en este pais hasta entonces, eran los pesos y
contrapesos en el ejercicio del poder. Asimismo, uno de los
supuestos basicos en esta construccion institucional es
que los mecanismos de control y de evaluacion propiciarian
una mejoria en el desempeno gubernamental. Esto tltimo
propiciado tanto por presiones de los ciudadanos en los
procesos electorales ante la informacion hecha evidente,
como por la generacion y acceso de mayor evidencia
que permitiera vislumbrar los caminos hacia mejores
resultados de la accion publica.

El andamiaje institucional que se construy6é en torno
al control y la rendicion de cuentas incluye cambios
legales, constitucionales y secundarios, que dieron pie a
la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion en
2000; el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI) —
previamente Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Puablica, IFAI- en 2002; la Secretaria de la Funcion Pablica
(2003) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) (2006), entre otros. El
CONEVAL se incluye en esta lista debido al papel que
desempena en la generacion y difusion de informacion
y evidencia, a partir de la producciéon de evaluaciones
y datos de monitoreo de las acciones, intervenciones,
programas y politicas publicas que han servido como
insumo fundamental para el debate publico.
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Posteriormente, se han llevado a cabo otros esfuerzos para
fortalecer la rendicién de cuentas, tales como el Sistema
Nacional de Transparencia (2015), y el Sistema Nacional
Anticorrupcion (2016). La intencion ha sido, por una parte,
dar mayor congruencia al entramado legal y organizacional
que se creo en la primera década del siglo XXI y, por otra,
ampliar el andamiaje juridico y organizacional a nivel
subnacional.

Asi, la conformacion institucional ha acentuado durante
este tiempo mecanismos verticales y horizontales para la
rendicion de cuentas. Y, sin embargo, hasta ahora parece
existir una frustracion colectiva sobre el desempeno
gubernamental. La informacion accesible y transparente
sobre el uso de los recursos no parece suficiente para
propiciar mayor efectividad y desempeno del gobierno en
el manejo de los problemas sociales que enfrenta.

La literatura sobre rendicion de cuentas (RC) refiere
la complejidad del concepto (Lopez Ayllon, Merino, y
Morales 2011; Schedler, 2007; Lopez Ayllon y Merino,
2009; Conde Bonfil, 2007; Philp, 2009; Mashaw vy
Dowdle, 2006). Por un lado, la rendicion de cuentas (RC)
esta relacionada estrechamente con la transparencia y
el acceso a la informacion, pero no termina ahi. La RC
implica la capacidad de explicar los resultados de la
accion publica frente a su proposito y de enfrentar las
consecuencias de estos resultados. Por otro lado, la RC
contiene diversas dimensiones de acuerdo con el angulo
en que se mire. Asi la rendicion de cuentas es vertical,
horizontal o diagonal, dependiendo de quienes y a quienes
se rinde cuentas en un sistema politico (O 'Donnell, 1993;
Mashaw y Dowdle, 2006; Schedler, 2007; Cejudo y Rios
Cazares, 2009; O’Donnell, 2020). La RC tiene diferentes
temporalidades, existe rendicion de cuentas ex ante y ex
post. La RC es politica o social dependiendo de la arena y
la naturaleza de los actores que se involucran (McGee y
Gaventa, 2011).

La gran hipoétesis de la rendicién de cuentas es que ésta
generara un mejor gobierno porque controlara el poder y
generara una alineacion entre los intereses de gobierno y
gobernados. Sin embargo, conforme los paises de nuestra
region han avanzado en la institucionalizacion formal de
los mecanismos de rendicion de cuentas, la percepciéon
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hoy es que las instituciones democraticas de las ultimas
décadas han quedado cortas en la entrega de resultados.
La pandemia del SARS-COV 2 ha dejado de manifiesto
que el desempeno gubernamental deja mucho que desear
frente a una crisis de salud global.

Los estudios empiricos de la rendicion de cuentas
se han enfocado al analisis de las caracteristicas de
las instituciones generadas en diferentes latitudes
y niveles de gobierno, incluyendo la legislacion y las
organizaciones publicas (Lopez Ayllon y Merino, 2009;
Valencia Escamilla, 2016; Cejudo y Rios Cazares, 2009). El
analisis estudia la conformacién institucional, la creacion
de organizaciones, leyes, procesos y procedimientos,
y los productos como auditorias, observaciones y
recomendaciones. Muchos de los estudios se centran en
la corrupcion como el problema central de la generacion
de mecanismos de RC y existen pocos estudios sobre los
efectos de la RC sobre el desempeno gubernamental en los
diferentes ambitos de las politicas publicas.

La literatura sobre evaluacion ha senalado de manera
reiterada la importancia de comprender los factores que
determinan la utilizacion de los productos generados
en el proceso evaluativo para la toma de decisiones,
particularmente con respecto a decisiones que tengan que
ver con el desempeno lo que se ha denominado la utilizacion
instrumental (Leviton,1981; Weiss, 1999; Clinton, 2014).
La evaluacion es relevante en el estudio de la RC ya que
abona a la formulacion de justificaciones sobre la accion
publica. La evaluacion, entendida como el analisis de
los programas, intervenciones o politicas publicas en su
diseno, implementacion y resultados, proporciona datos,
informacion y evidencia que permiten, por una parte,
reportar y darle seguimiento a las actividades y acciones
especificas realizadas por las organizaciones pubicas y,
por otra, los efectos sobre la poblacion a la que va dirigida.

La evaluacion contribuye a la rendicién de cuentas social
en la medida en que diversos actores de la sociedad se
involucran en el proceso evaluativo, ya sea desde la
academia en la produccion de evaluaciones, como desde las
organizaciones de la sociedad civil que también generan,
analizan o difunden los resultados de las evaluaciones.
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A partir del financiamiento de diversas organizaciones
internacionales a iniciativas de RC social se ha generado un
cuerpo de literatura que se dedica a estudiar el efecto que
han tenido estas iniciativas sobre la efectividad de la accion
gubernamental (McGee y Gaventa, 2011). Particularmente
esta literatura establece que la RC social mejora la calidad
de la gobernanza, contribuye a la efectividad para el
desarrollo y al empoderamiento de la ciudadania. Debido
a la naturaleza compleja de la relacion causal entre los
mecanismos de RC y el desempeno gubernamental, la
evidencia sobre los efectos que puedan tener, no puede ser
lineal ni sencilla. En este aspecto es importante considerar
no solo el impacto atribuible a la RC sobre el desempeno
gubernamental de manera instrumental, sino que la
politica de la RC busca modificar la balanza del poder
entre el gobierno y las organizaciones de la sociedad civil.

Capacidades estatales y rendicion de cuentas

La literatura sobre capacidades estatales es importante
en este contexto, puesto que la RC es uno de los factores
clave para la actuacion de los gobiernos. En esta
literatura encontramos esfuerzos que se han orientado al
establecimiento de una definicion y medicion el concepto.
Existe un debate nutrido sobre la definicion misma de
capacidades estatales, sus dimensiones y las formas de
medicion (Chudnovsky, 2015). Un cuerpo de investigacion
relacionado con determinados aspectos de las capacidades
estatales es el de gobernanza. Gobernanza es un concepto
que comenzo a estructurarse a partir de la ultima década
del siglo XX, vinculado con la Nueva Gestion Publica, y que
se equipara con la eficacia de la gestion gubernamental
e incluye la relacion entre las instituciones publicas, el
sector privado y la sociedad civil con el objetivo de un
desempeno adecuado en el desarrollo econémico, politico
y social de largo plazo.

Guillermo O'Donnell (1993) hablaba de capacidad estatal
como un conjunto de organismos publicos, competentes
para generar bases firmes para la democracia, de resolver
progresivamente las principales cuestiones de la igualdad
social y de generar las condiciones para alcanzar tasas
de crecimiento economico adecuadas a los efectos de
mantener el progreso en las areas de la democracia y de la
igualdad social (O'Donnell, 1993).
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Las instituciones para la rendicion de cuentas forman parte
del conjunto de factores que constituyen las capacidades
estatales. Sin mecanismos de rendicion de cuentas el
gobierno pierde legitimidad ante la sociedad, disminuye
su apoyo y capacidad de conduccioén politica; sin rendicion
de cuentas el Estado no puede orientar su accién hacia
politicas mas efectivas que cumplan con las necesidades y
expectativas de la poblacion.

Medicion de capacidades estatales

Las capacidades estatales y de gobernanza no se mantienen
estaticas en el tiempo, y tampoco se encuentran en una
linea ascendente o se refieren solo al establecimiento de
leyes, o regulaciones que establecen pautas normativas
de actuacion. Existen ciclos negativos y positivos de
construccion de capacidad estatal (Chudnovsky et al.,
2018). El analisis empirico comparativo de la construccion
de capacidad estatal puede realizarse a través del tiempo
para un conjunto de casos a nivel agencia o pais, o de
manera transversal para un conjunto de casos a nivel
nacional o global. En el estudio de la ciencia politica ha
existido una tendencia creciente a la medicion cuantitativa
de los fenomenos politicos y del uso de herramientas
estadisticas para el analisis comparado.

La iniciativa de Indicadores Globales de Gobernanza
del Banco Mundial (WGI, por sus siglas en inglés) mide
diferentes aspectos de la gobernanza para mas de 200
paises y territorios en el periodo 1996 a 2019 (World Bank,
2020). Esta medicion se realiza a partir de la informacion
recopilada por diversas fuentes y opiniones de expertos
nacionales e internacionales. Esta iniciativa define a la
gobernanza de un pais como las instituciones y tradiciones
por las que la autoridad se ejerce. Esto incluye los procesos
por los que los gobiernos se eligen, se monitorean y se
renuevan; la capacidad del gobierno para formular e
implementar de manera efectiva politicas adecuadas; y el
respeto de los ciudadanos y el Estado por las instituciones
que rigen las interacciones economicas y sociales.

En ese mismo ejercicio, la gobernanza se mide a partir
de seis dimensiones: 1) voz y rendicion de cuentas, 2)
estabilidad politica y ausencia de violencia, 3) efectividad
gubernamental, 4) calidad regulatoria, 5) Estado de
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derecho y 6) control a la corrupcion. La dimension de
voz y rendicion de cuentas refleja, entre otras cosas, la
percepcion sobre la medida en el que los ciudadanos de
un pais estan en posibilidades de participar en la eleccion
de sus gobernantes, la libertad de expresion, libertad
de asociacion y libertad de prensa. Particularmente en
términos de RC, esta dimension tiene indicadores sobre
la confiabilidad en la elaboracion de presupuesto, de
estadisticas y el debate publico sobre politicas publicas.

Si bien existe una discusion relevante en torno a las
dimensiones que incluye el analisis de la gobernanza, asi
como las formas de medicion, el conjunto de indicadores del
WGI es una herramienta util para realizar comparaciones
entre paises y para evaluar las tendencias a lo largo del
tiempo. Es importante aclarar que no estan disenados para
ser una herramienta para realizar reformas especificas
sobre gobernanza en contextos particulares, pero que dan
cuenta de la situacion prevaleciente en el conjunto de
paises incluidos.

En la siguiente grafica se muestra la evolucion del indicador
de voz y rendicion de cuentas del WGI para el promedio de
los paises de la OCDE, América Latina y México. Los datos
reflejan el percentil promedio en el que se encuentran cada
grupo de paises para el caso de OCDE y Ameérica Latina, y
para México en el periodo 1996-2019.

Indicador Voz y Rendicién de Cuentas de WGI
Promedio OCDE, América Latina y México

100

- - —-‘--.—-

- -

- i 00 e Promedio para América Latina e [y medio OCDE

Fuente: Elaboracion propia con base en Worldwide Governance
Indicators, https://info.worldbank.org/governance/wgi/ Home/
Documents#doc-intro
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El promedio de los paises de la OCDE se encuentra entre
el 80 y 90 percentil de la distribucion, esto es en los niveles
mas altos del indicador de voz y rendicion de cuentas,
mientras que el conjunto de los paises de América Latina,
entre el 50 y 60 percentil. Se puede observar que, en el
caso de México, en el primer lustro del presente siglo, se
logré incrementar su posicion en la distribucion y colocarse
arriba del promedio de los paises en América Latina, esto
coincide con la construccion institucional en materia de
transparencia y rendicion de cuentas. Sin embargo, un
lustro después se observa una tendencia negativa en la
posicion de México respecto a otros paises.

La pandemia, las capacidades estatales y la rendicion
de cuentas

Las capacidades estatales y de gobernanza son
particularmente relevantes ante choque externos que
pueden agravar situaciones adversas en las condiciones de
vida de la poblacion. Tal es el caso de desastres naturales o
crisis economicas externas. En estas circunstancias, en las
que el estatus quo se ve afectado, las formas de ejercicio del
poder son fundamentales para asegurar que se formulen e
implementen politicas publicas adecuadas y se garantice el
ejercicio de derechos de los ciudadanos. Ante una crisis,
una adecuada capacidad del Estado permite la emision
de normas y reglas y la formulacion e implementacion
de acciones y politicas que permitan atender la
situacion extraordinaria con una comunicacion clara
ante los ciudadanos, y permite el debate informado
y participativo sobre las afectaciones a los diferentes
sectores de la sociedad. Esto permite tomar decisiones
coordinadas y adecuadas a las circunstancias entre
todas las organizaciones del Estado.

No cabe duda de que la pandemia del virus SARS-COV 2
o COVID 19, que comenz6 en México en marzo de 2020,
es un fenémeno que ha transformado las relaciones
sociales, politicas, economicas en el sentido mas amplio
posible. Esta pandemia ha puesto a prueba la capacidad
estatal. Por ello es necesario revisar por un lado si
las capacidades existentes estan respondiendo a los
desafios que nos impuso la pandemia, particularmente
lo que nos interesa es saber si la rendicion de cuentas se
relaciona positivamente con el combate de la pandemia.
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Me centraré en este texto particularmente a los efectos mas
obvios de la pandemia que tiene que ver con la incidencia
de decesos y la tasa de fatalidad.

En las ilustraciones 1 y 2 se muestran mapas de la
incidencia global de decesos acumulados por el SARS-
COV 2 por millon de habitantes y la tasa de letalidad al 15
de octubre de 2020.

Ilustracion 1. Decesos Confirmados por millon
de habitantes

i=]

No data O 50 100 250 500 >1,000

[ i | T e —
Fuente: European CDC, https://ourworldindata.org/
coronavirus-data-explorer?tab=map&zoomToSelection=
true&country=~MEX&region=World&deathsMetric=true&interval=
total&perCapita=true&smoothing=08&pickerMetric=
location&pickerSort=asc
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Ilustracion 2. Tasa de Fatalidad

No recorded deaths 2% 4% 10%
Mo data 1% 3% 5% =>25%

Nota: La tasa de letalidad es la proporcion decesos con respecto

a los casos confirmados

Fuente: European CDC, https://ourworldindata.org/coronavirus-
data-explorer?tab=map&zoomToSelection=true&country=
~MEX&region=World&cfrMetric=true&interval=total&perCapita=
true&smoothing=0&pickerMetric=location&pickerSort=asc

Como puede observarse, México, no sb6lo se ubica dentro
de los paises con mayor incidencia en el numero total
de decesos por milléon de habitantes, sino también se
encuentra dentro de los que tienen un indice de letalidad
mas elevada.

La pregunta que este texto busca contestar es si existe una
relacion entre la fortaleza de las instituciones de rendiciéon
de cuentas y los efectos que ha tenido la pandemia. Lo
que queremos saber es si los indicadores de gobernanza,
particularmente de rendicion de cuentas, pueden asociarse
a los efectos mas inmediatos de la pandemia. Bajo los
supuestos previamente establecidos de que una rendicion
de cuentas mas robusta tendra un impacto en la capacidad
del Estado de responder con mejores politicas publicas.
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Para este analisis se construyo una base de datos que
contiene informacion para los paises que se encuentran
en la base de datos de WGI' y de la iniciativa Our World in
Data de la Universidad de Oxford?. Las variables incluidas
son el total de casos reportados, el total de decesos, la
poblacion total, porcentaje de la poblaciéon con acceso a
infraestructura para el lavado de manos, la incidencia de
pobreza extrema, la tasa de mortalidad por enfermedades
cardiovasculares, la prevalencia de diabetes, el indice de
desarrollo humano y el indicador de voz y gobernanza
generado por WGI. La tabla 1 a continuacion muestra las
estadisticas descriptivas de esta base de datos.

Tabla 1. Estadistica descriptiva base de datos

Variable Obs Media Desv. Std ~ Min Max
Casos | 210 143880.4 667077.1 3 6674458
Decesos | 210 4510.01 18845.5 0 197633
Pobreza | 121 13.86198 20.53566 .1 77.6
Muertescar~o | 185 256.172 116.5125 79.37 724.417
Diabetes | 193 8.063264 4.244975 .99 23.36
Fumadoras | 140 10.44143 10.48038 .1 44
Fumadores | 138 32.62174 13.70917 7.7 78.1
Lavadomanos | 91 50.24174 32.25287 1.188 98.999
IDH | 180 7112333 .1554634 .354 .953
Poblacién | 210 3.69e+07  1.43e+08 809 1.44e+09
RC | 164 .0104268 .972153 -2.18 1.73
Muertesmill | 209 116.9789 192.6699 O 1237.551

La grafica 1 muestra los diagramas de dispersion de todas
las variables incluidas en la base de datos. El indicador de
RCtiene una correlacion positiva elevaday estadisticamente
significativa con el IDH (0.64), lo cual reafirma la idea
de que la rendicion de cuentas esta asociada a mejores
condiciones de educacion, salud y crecimiento econémico,
es decir con una mejor situacion de desarrollo en general.

1 https:/ /info.worldbank.org/governance /wgi/

2 https://ourworldindata.org/coronavirus
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De la misma manera observamos una correlacion
negativa y estadisticamente significativa entre pobreza
y el indicador de RC (-0.38), lo cual se encuentra en
concordancia con lo anterior.

La grafica 2 muestra los coeficientes de correlacion
entre decesos por millon de habitantes y el resto de las
variables incluidas en la base de datos. Llama la atencion
la correlacion positiva de los decesos con el indicador de
RC (0.34) y el IDH (0.37), y la correlacion negativa con
la incidencia de pobreza extrema (-0.33). Los paises con
mayor calificacion en el indicador de RC y en el IDH
tienen mayores decesos por millon de habitantes. Y los
paises con menor incidencia en pobreza extrema tienen
mayores decesos. Si bien la correlacion no implica
causalidad es importante vislumbrar explicaciones a los
resultados que senalan estas estimaciones.

Grafica 1. Diagramas de Dispersion
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Grafica 2. Coeficientes de correlacion c/Decesos
p/millon de habitantes
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Fuente: Elaboracion propia con base en WGI y Our World in
Data, University of Oxford

La crisis de salud por la pandemia de COVID 19, es hoy sin
lugar a duda el reto mas apremiante del siglo XXI a nivel
global. El abatimiento de la pandemia pone a prueba las
estructuras politicas y gubernamentales, y representa un
cambio de paradigma sobre la naturaleza y profundidad
de la intervencion estatal y la eficacia de sus instituciones.

El analisis sobre las acciones efectivas para contener los
efectos de la pandemia debe considerar los efectos directos
e indirectos causados por ésta. Los paises que han tenido
mayor éxito han logrado un balance entre politicas de
aislamiento y apertura econémica, sin seleccionar s6lo una
opcion. Se han documentado los casos de Nueva Zelanda,
Taiwan, Australia e Islandia, su ubicacion geografica
les ha permitido controlar eficazmente la pandemia. Sin
embargo, también existen otras naciones que, sin tener las
ventajas de la separacion geografica, han logrado ser mas
efectivas, como Noruega, Suiza, Corea del Sur, Uruguay y
Vietnam (Roser et al., 2020).
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El caso de Vietnam, con s6lo 1066 contagios y 35 decesos
para una poblacion de mas de 98 millones de habitantes,
ilustra un manejo muy eficaz en la adopcion de medidas
para contener la pandemia. Por una parte, Vietnam ha
invertido de manera importante en su sistema de salud,
con una tasa anual promedio per capita de gasto en salud
de 9% entre 2000y 2016. Por otra, el pais haimplementado
una gestion exitosa para el control de pandemias, de
hecho, fue el primer pais reconocido por la Organizacion
Mundial de la Salud por erradicar el SARS en 2003 (World
Health Organization 2003). Algunas de las acciones
implementas son: el establecimiento de un centro de
operaciones de emergencia a nivel nacional y cuatro
regionales en 2013, con personal altamente capacitado
en epidemiologia; sistemas robustos de recoleccion y
agregacion de datos de salud publica en tiempo real; y un
sistema de vigilancia que habilita al publico, incluyendo
maestros, farmacias, lideres comunitarios y practicantes
de medicina tradicional para reportar eventos de salud
(Pollac et al., 2020). Los resultados de una encuesta
realizada en marzo de 2020 muestran que el 62% de las
personas en Vietnam creen que el nivel de respuesta del
gobierno fue adecuado, el nivel mas alto de los 45 paises
en dicha encuesta. En esa misma encuesta México es el
quinto peor pais (Délitzsch, 2020).

La grafica 3 muestra una comparacion de Meéxico y
Vietnam en la evolucion de dos indicadores del WGI.
En voz y rendicion de cuentas Vietnam se encuentra
sistematicamente por debajo del percentil 20. Esta posicion
se explica por su sistema politico dominado por un solo
partido comunista y las restricciones a la asociacion
politica y libertad de expresion. Sin embargo, se observa
también una tendencia positiva en los ultimos 10 anos. En
el caso de México, como ya se menciono su posicion esta por
arriba de la mediana en la muestra de paises considerados,
pero ha perdido terreno en los ultimos diez anos. Con
respecto a efectividad gubernamental Vietnam no ha sido
muy diferente de México en el lugar que ocupa, y llama la
atencion que también tiene una evolucion temporal hacia
mayor efectividad gubernamental, mientras que México,
igual que en rendicion de cuentas ha ido perdiendo terreno.
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Grafica 3. Comparacion de Indicadores WGI,
México y Vietnam
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Fuente: https://info.worldbank.org/governance /wgi/Home/Reports

¢Como podemos explicar estos resultados de rendicion
de cuentas y efectividad gubernamental frente a las
consideraciones que se hicieron previamente? Me gustaria
proponer aqui dos posibles elementos que pueden ayudar
a comprender lo que observamos en las mediciones del
indicador de rendicion de cuentas y su relacion con la
eficacia gubernamental frente a la pandemia de COVID 19.

El primer elemento tiene que ver con la forma en la que se
conceptualiza y mide la rendicion de cuentas. La estimacion
de los indicadores del WGI utiliza la informacion de
mediciones de fenomenos sociales y politicos construidas
por distintas iniciativas internacionales que realizan
organizaciones sociales y Think Tanks, tales como
Transparencia Internacional, Latinobarémetro, Gallup
World Poll, Freedom House, etc. La informacion que se toma
de estas fuentes tiene que ver con indices de democracia,
derechos humanos, confianza en las elecciones, libertad
de asociacion, libertad de prensa, otras libertades politicas
y de expresién y manifestacion.
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Asi, en esta medicion de la rendicion de cuentas no se
consideran los mecanismos mediante los cuales se informa
y se justifica la accion de gobierno a los ciudadanos o a
otros actores politicos. Y es este aspecto de la rendicion de
cuentas que es indispensable para motivar y proporcionar
evidencia para mejorar el desempeno. Esto explicaria
por qué existe una correlacion positiva entre el indicador
y los decesos de COVID-19, ya que los paises con mas
libertades y participacion politica seran también aquellos
en los que la movilidad de los ciudadanos es mayor y el
confinamiento social sea mas dificil de aceptar por parte
de los ciudadanos. Esto es particularmente relevante en
el caso del COVID 19 con el cimulo de desinformacion
que se ha difundido, y la falta de legitimidad o voluntad
de muchos gobiernos actualmente para manejar las
restricciones.

El segundo elemento que me gustaria proponer para
explicar los resultados previamente revisados de la base
de datos es que las mediciones agregadas o globales de
rendicion de cuentas no han sido disenadas para captar
mecanismos especificos y contextuales. Aqui me referiré
al proyecto PAPI de Vietnam, pais comparado con México
anteriormente en este texto en cuanto a los resultados de
combate al COVID 19 y sus indices de gobernanza. PAPI
(por sus siglas en inglés) es el indice de gobernanza y
desempeno de la administracion publica de las provincias
en Vietnam (CECODES y UNDP 2020). Este indice es una
colaboracion conjunta del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y la Union de Asociaciones de
Ciencia y Tecnologia de Vietnam, con el financiamiento del
Gobierno de Espana, Suiza, Irlanda y el PNUD. El indice
para cada una de las 63 provincias de este pais se calcula
a partir de una encuesta nacional representativa a nivel
provincial, por sexo y para la composicion étnica del pais.
El tamano de la muestra es de mas de 14 mil ciudadanos,
y se recopila de manera anual.

E1 PAPI mide ocho dimensiones, 29 subdimensiones y mas
de 120 indicadores. Las dimensiones son: participacién
social en el gobierno provincial, transparencia en las
decisiones de gobiernos provincial, rendicién de cuentas
a los ciudadanos, control de la corrupcion en sector
publico, procesos de la administracién publica, provision
de servicios publicos, gobernanza ambiental y gobernanza
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de servicios digitales. El indice es publico y va dirigido a
los gobiernos provinciales y agencias centrales, los medios
de comunicacion, organizaciones sociales, la academia y
la comunidad internacional. PAPI es una herramienta de
politica publicay rendicion de cuentas que genera informacion
sobre la experiencia de los ciudadanos con el desempeno del
gobierno central de Vietnam y los gobiernos subnacionales;
es un indice que mide el desempeno, gobernanza y rendicion
de cuentas de las autoridades a sus ciudadanos.

PAPI es un ejemplo del tipo de instrumentos de recopilacion
de informacion que son fundamentales para el vinculo de
rendicion de cuentas y desempeno gubernamental. Este
tipo de herramientas no sélo genera informacion, sino
que motiva a la respuesta por parte de las autoridades de
gobierno. Este indice se ha estimado de manera continua
y sistematica en Vietnam desde 2011, y es una de las
herramientas del gobierno de ese pais para mantener al
gobierno informado y generar respuestas pertinentes y
adecuadas a las necesidades y percepcion de la poblacion,
las cuales fueron indispensables para enfrentar la
pandemia global actual. Si este tipo de iniciativas fueran
adoptadas otros gobiernos e incluidas en la medicion de
los indicadores de gobernanza, el vinculo entre rendicion
de cuentas y desempeno seria mas visible.

Conclusiones

En este texto se ha puesto la atencion en la relacion
entre rendicion de cuentas y desempefno gubernamental,
particularmente en los efectos directos observados de la
pandemia global de COVID 19, utilizando la medicion de
gobernanza, y particularmente del indicador de rendicion
de cuentas de la iniciativa de WGI. Se esperaba observar
una relacion inversa entre la fortaleza de rendicion de
cuenta y el numero de decesos por COVID 19, con la
hipotesis de que una mejor rendicion de cuentas fortalece
la capacidad del Estado, genera informacion y evidencia
para implementar medidas de politica publica acordes a
las necesidades de los ciudadanos.

La informacion analizada muestra por una parte que
México tuvo avances importantes en la construccion de
instituciones para la rendicion de cuentas en el primer
lustro del siglo XXI, pero que ha perdido su posicién con
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respecto a otros paises de la region, también ha disminuido
en la mediciéon de eficacia gubernamental. Por otra, llama
la atencion la correlacion positiva entre la fortaleza de
la rendicion de cuentas y el numero de decesos para el
conjunto de paises en la base de datos utilizada.

Este resultado, contrario a lo esperado, apunta a una
conceptualizacion y medicion de rendicion de cuentas
preponderantemente vertical y agregada que, si bien incluye
libertades politicas esenciales y participacion democratica
en el sistema politico, no considera el acceso y utilizacion
de la informacion para la toma de decisiones. Por lo tanto,
en esa definicion la rendicion de cuentas esta desvinculada
con el desempeno gubernamental, particularmente en el
analisis de la respuesta a necesidades especificas de la
poblacion como es el caso de la respuesta a la pandemia
de COVID-19.

Lo anterior apunta a las limitaciones de los indicadores
de gobernanza existentes para analizar la relacion entre
rendicion de cuentas y desempeno gubernamental.
El caso de Vietnam se presentdé en este texto con la
finalidad de senalar algunos instrumentos utilizados por
el gobierno de ese pais para promover una rendicion de
cuentas instrumental y responsiva a las necesidades de
los ciudadanos, particularmente en una época de crisis
marcada por la pandemia global del COVID-19.

Finalmente, es importante senalar que existen limitaciones
al utilizar las cifras publicas de decesos por la pandemia,
debido a los problemas de subregistro presentes en
algunos paises, como es €l caso de México. Sin embargo, es
necesario asumir que en los paises con menor capacidad
estatal el subregistro sera mayor, lo cual no cambiaria las
conclusiones principales de este texto.
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Esta Ley amplia el catalogo de figuras tipicas imputables a
las personas juridicas, incorporando algunos delitos contra
la administracion publica.

Introduce a su vez un régimen de atribucion de
responsabilidad a la persona juridica, sobre el cual inciden
dos herramientas: los programas de integridad y el acuerdo
de colaboracion. La legislacion de referencia es una buena
muestra de un grado intermedio en la punicion de las
personas juridicas. Intermedio, en tanto el legislador no
relevo en realidad el “crimen de empresa”, sino que puso el
foco en el sector privado, en todo caso, como factor facilitador
de la corrupcion publica. Destaca la colaboracion del sector
privado con el sector publico en este rubro.
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Corporate crime and public corruption: reflections of
an Argentinian case.

Abstract: The criminal responsibility people Law of
Argentina published on December 2017. Included some
felonies against the public administration. The new Law
introduces the integrity programs and the collaboration
agreement. The legislation shows a certain intermission
of the penalty of the legal persons. Intermission since the
legislator did not revealed in reality an “enterprise crime”,
although focused in the private sector, in any case as
facilitator of public corruption. The Law presents the work
between private sector and public sector in order to punish
corruption as well as the risks this new law presents.
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I. Introduccion
1. Alcances

Este texto pretende brindar al lector un panorama general
de la Ley 27.401 de Responsabilidad Penal de las Personas
Juridicas, publicada en el Boletin Oficial de la Republica
Argentina de 1 de diciembre de 2017. En lo medular, dicha
Ley amplia el catalogo de figuras tipicas imputables a las
personas juridicas, incorporando algunos delitos contra
la administracion publica. Introduce a su vez un régimen
de atribucion de responsabilidad a la persona juridica,
sobre el cual inciden dos herramientas: los programas de
integridady el acuerdo de colaboraciéon. Como se observa, la
legislacion enfoca el sector publico desde dos coordenadas
distintas: (i) el precepto abarca a las personas juridicas
que cuentan con participacion estatal, tanto sean de
capital nacional como extranjero (art. 1); y (i) lo que es
mas importante, limita la punicion del sector privado a su
eventual participacion en delitos de corrupcion publica.
El fenomeno en mira dista, entonces, de la criminalidad
corporativa y el delito de cuello blanco.

2. Breves referencias contextuales

El dispositivo que aqui abordamos se inscribe en una
corriente de alcance global, la cual, con sus mas y menos, ha
contribuido a generar una plétora de normas de similares
caracteristicas a partir de acciones de implementacion
normativas generadas a partir de instrumentos juridicos
de alcance supranacional e internacional'.

Muchos son los condimentos que confluyen en ese
resultado. Asi, tres de ellos son de importancia para el
tema tratado, en particular, para advertir las fuerzas de
fondo y las tensiones que inciden en la configuracion de
este tipo de preceptos.

2.1. L’altro uomo delinquente
En épocas pretéritas, el sujeto activo del delito era

concebido como un ser biolégicamente condicionado,
psicologicamente alterado o socialmente desviado.

! Con relacién al ambito europeo y su incidencia en la legislacién espafiola,
vid. RUBIO LARA (2020).
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Debié pasar mucho tiempo para que permeara la idea de
que los delitos también pueden ser cometidos por personas
socialmente integradas y ubicadas en posiciones de
privilegio. Esta percepcion se abrié paso, con mayor vigor,
tras la histérica crisis de los anos treinta?, y fue el material
propicio para la construccion de la categoria socioloégica

23

del llamado “delito de cuello blanco™.

A partir de alli, el Derecho Penal prest6 cada vez mayor
atencion a la dinamica de las organizaciones privadas
y publicas, en particular tras los ciclos de crisis
estructurales®. Para la ultima gran recesion, ya se habia
hecho evidente la globalizacion de la persecucion penal
de los denominados “delitos del poder”, de un lado como
respuesta frente a la corrupcion publica, del otro, como
estrategia para morigerar la criminalidad de empresa.

2.2. Corrupcion y delito de empresa

El modelo del Estado de bienestar comenzo a diluirse
a partir de las décadas del ochenta y noventa del siglo
pasado, hasta llegar al auge de las politicas neoliberales y la
conformacion de un proceso de alcance mundial, conocido
como “globalizacion”. Ese movimiento dejé profundas
huellas tanto en el sector publico como en el privado. Asi,
y desde el primero de los topicos, se asistié al incremento
de los procesos de integracion regional’, de resurgimiento
de los localismos y, en lo que nos interesa, de un marcado
retroceso en la dimension, alcances, poderes y funciones de
los estados nacionales®.

Del otro lado, es notoria la centralidad adquirida por la
economia y las finanzas en la configuraciéon del orden
social: irrupcion de grandes inversiones transnacionales,
multiplicacion de fusiones y adquisiciones, surgimiento de
nuevos ejes de desarrollo global’, la reestructuracion de los
negocios® e integracion de conglomerados de gran calado.

Galbraith (1994).
Sutherland (1999[1949]).
Maddison (1992).

Beck (2005).

Thurow (1996).

Bustelo (1994).

Buckley & Casson (1998).
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Notorias fueron también las huellas en el terreno penal.
Muestra de ello es el permanente desarrollo de las
politicas contra la corrupciéon en el sector publico’, como
complemento de las mas progresivas y amplias iniciativas
de transparencia y rendicion de cuentas. En el mismo
sentido, la punicion de las personas juridicas por un
numero cada mas alto de delitos, acompanada de iniciativas
de autorregulacion y de politicas compliance'. En el polo
ideal, el propodsito es evitar una retroalimentacion nociva
entre ambos campos, desalentando la influencia ilegal, la
captura, la cooptacion, el subgobierno y el criptogobierno.

2.3. De la certeza a la indeterminacion

Otro factor de convergencia se relaciona con un cambio en
las formulaciones teéricas, enlaformade concebir, entender
e interpretar la realidad!. En este sentido, se asistiéo a una
vuelta de tuerca dentro de una rama del funcionalismo,
centrada en los conceptos de indeterminacion y el riesgo.
Este enfoque, propio de la modernidad tardia'?, puso en
valor conceptos tales como la escenificacion de la amenaza'
y la sociedad de riesgo', que tanto impacto tuvieron,
primero, en la resignificacion del orden social y econoémico,
y luego, en la politica criminal’® y en la dogmatica penal's.
Desde esta vision, el riesgo adquiere una naturaleza
radical: se trata de un factor omnipresente, imposible de
evitar, pero de cierto modo calculable, tal y como propone
la técnica actuarial para lidiar con la indeterminacion y
morigerar eventuales danos. Ello impacta notablemente
en el diseno de las politicas publicas en general, y en las
penales en particular: ya no se trata solo de establecer
la “verdad” de lo ocurrido, aplicar sancion y “acabar”
con el delito, sino de ponderar la inversion necesaria,
estimar costos y beneficios, deslindar riesgos tolerables e

9 Cerina (2020).

10 Ontiveros Alonso (2020).

11 Foucault (1978).

12 Bell (1964).

13 Beck (1998a Y 1998b).

14 Luhmann (2006 [1991]) Y Giddens (1993).

15 Brandariz Garcia (2014), O"Malley (2004) y Feeley & Simon (1995).

16 silva Sanchez (2019) y Jakobs (1996).
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intolerables y, llegado el caso, negociar y acordar alguna
clase de solucion intermedia, acciones en el que el papel
relevante lo desempena el Ministerio Publico'”.

II. Régimen penal de la persona juridica
1. Delitos comprendidos

La norma no abarca todos los delitos, sino un numero
cerrado. En general, esta perspectiva suele escoger el
listado de delitos en funcion de los riesgos que, por su
particular giro, puede generar la empresa sobre algunos
bienes juridicos indispensables para la vida en sociedad.
Sin embargo, el legislador argentino no hizo centro en la
criminalidad de empresa sino en su participacion en la
corrupcion publica'®.

2. Sistema de atribucion de responsabilidad

El sistema de atribucién de responsabilidad fue
originalmente pensado desde el enfoque propio de la
sociedad de riesgo”, de notable influencia en el terreno
penal®: en su transduccion juridica, como defecto de
organizacion. Ese motor de ampliacion del horizonte
punitivo, escogido en su momento por el Poder Ejecutivo al
enviar el proyecto al Parlamento, derivé luego en el modelo
de responsabilidad vicaria, con la organizacién como factor
de exencion y de mensuracion de la pena?'.Bajo este prisma,
las personas juridicas son responsables por los delitos que

17 Brito de Assis (2020).

18 Elart. 1 senala asilos siguientes delitos: cohecho y trafico de influencias,
nacional y transnacional -arts. 258 y 258 bis CP-; negociaciones
incompatibles con el ejercicio de funciones publicas -265 CP-; concusién
—268 CP-; enriquecimiento ilicito de funcionarios y empleados —art. 268
(1) y (2) CP—; y balances e informes falsos agravados —300 bis CP-. Como
se observa, la tinica nota discordante la ofrecen los balances e informes
falsos: aunque no requieren de la intervencién de funcionarios publicos,
como ocurre en los otros casos, su inclusion obedece a que se trata de
actos regularmente vinculados al enmascaramiento de sobornos.

19 Beck (2005, 1998a Y 1998b), Luhmann (2006 [1991]) Y Giddens (1993).
20 Brandariz Garcia (2014), O’'malley (2004) y Feeley & Simon (1995).

21 Sobre los modelos de atribucion de responsabilidad, vid. Garcia Cavero
(2020), Ayala Gonzalez (2019), Diaz y Garcia Conlledo (2019), Ortiz Pradillo
(2019), Busato (2019), Prieto Gonzalez (2018), Galan Munoz (2017), Gracia
Martin (2016), Cigtela Sola (2016 Y 2019), Nieto Martin (2008). En el ambito
local, vid. Robiglio (2018), Montiel (2018) Y Rodriguez Estévez (2018).
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hubieran sido realizados, directa o indirectamente, con su
intervencion o en su nombre, interés o beneficio (art. 2)*. E1
precepto no limita el alcance de la responsabilidad vicaria a
quienes intervienen por la empresa —integrantes— o actiian
en su nombre: el segundo parrafo prevé la situacion del
tercero carente de capacidad de representacion®. En este
caso, deben cumplirse dos requisitos: (i) uno comun —obrar
en interés o en beneficio del ente- y (ii) otro especial —que
la persona juridica hubiese ratificado la gestion, aunque
fuera de manera tacita-.

De este modo, el supuesto del primer parrafo remite a las
formas legalmente previstas para actuar por otro, conforme
el tipo de sociedad y los 6rganos encargados de expresar
su voluntad; por el contrario, el segundo supone una
forma distinta de exteriorizacion de la voluntad del ente y,
precisamente la existencia de esa voluntad se infiere de un
acto posterior.

El tercer parrafo indica que el ente queda exento de
responsabilidad “s6lo” si la persona humana que cometi6
el delito hubiere actuado en su exclusivo beneficio y sin
generar provecho alguno para la persona juridica. La
clausula, en su primera parte, resulta poco sistematica,
toda vez que el beneficio o el provecho de la persona fisica
no integra la responsabilidad del ente.

El dispositivo contempla ademas la denominada
“responsabilidad sucesiva” (art. 3). Se trata de la
transferencia de responsabilidad del ente originario
al resultante o absorbente, cualquiera fuese la via de
modificacion  societaria  escogida —transformacion,
fusion, absorcion, escision-. Su extension queda
inmediatamente recortada en el segundo parrafo del
articulo: la responsabilidad soélo subsiste cuando, de
manera encubierta o meramente aparente, la persona
juridica originaria continua con su actividad economica
y sus clientes, proveedores y empleados, o la parte mas
relevante de todos ellos, mantienen la identidad sustancial.

22 Carri6 & Reussi (2018).

23 Clausula atribuida a que, segun estudios de la OCDE, el pago de sobornos
rara vez es directo, sino a través de intermediarios. Cfr. Papa (2018).
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La persona juridica puede ser condenada aun cuando no
haya sido posible identificar o juzgar al humano que hubiere
intervenido (art. 6). La clausula, de naturaleza procesal,
tiene sin embargo un agregado: ello sera asi, dice la norma,
siempre que las circunstancias del caso permitan establecer
que el delito no podria haberse cometido sin la tolerancia de
los 6rganos de la persona juridica. El legislador aprovecho asi
la ocasion para calificar el umbral de responsabilidad de una
manera distinta a la empleada en otros tramos de la norma?.

3. Penas

La Ley prevé distintos tipos de pena (art. 7): multa de dos
a cinco veces el beneficio indebido o que se hubiese podido
obtener”; suspension de hasta diez anos para participar
en concursos o licitaciones estatales de obras o servicios
publicos o en cualquier otra actividad vinculada con el
Estado; pérdida o suspension de los beneficios estatales
que tuviere; y publicacion de un extracto de la sentencia
condenatoria a costa de la persona juridica.

El dispositivo también contempla el decomiso, para lo cual
remite a las normas establecidas en el Cédigo Penal (art.
10). En esa linea, ordena adoptar las medidas cautelares
necesarias paraasegurar laoportuna continuaciony finalidad
del proceso. A su vez, la Ley prevé un régimen especial de
graduacion de la pena (art. 8). El articulo ofrece a los jueces
una serie de parametros para modular la sancion conforme
las caracteristicas del caso: (i) la extension del dano causado

2* En efecto, seglin esta clausula el ente queda liberado cuando no se haya
demostrado que “toler6” la comision del delito: esto es, cuando lo permitio,
aunque no lo haya aprobado expresamente, lo cual no equivale al régimen
vicarial antes construido. Se trata, por lo demas, de un agregado poco
sistematico, que remite a la funcién asignada, en el dispositivo de exencién,
al programa de cumplimiento, al que nos referiremos mas adelante.

25 El art. 8 establece que el juez podra disponer el pago de la multa en forma
fraccionada durante un periodo de hasta cinco afios, cuando su cuantia y
cumplimiento en un Unico pago pusiere en peligro la supervivencia de la
persona juridica o el mantenimiento de los puestos de trabajo. El mismo
articulo excluye la aplicacion del art. 64 CP, que regula la extinciéon de la
accion penal por el pago del minimo de la multa y la reparacion de los dafnos
causados por el delito en cualquier estado del proceso y hasta el inicio del
juicio. Seglin este precepto, la multa a abonar es la maxima, una vez iniciado
el juicio, siendo ademas que, en ambos casos, el imputado debe abandonar
en favor del Estado los objetos que, presumiblemente, serian decomisados de
recaer una condena. El articulo cierra con la posibilidad de operar esta forma
de extincion por segunda vez, transcurridos que fueran ocho anos desde la
primera resolucion.
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y el monto de dinero involucrado en la comision del delito;
(ii) el incumplimiento de reglas y procedimientos internos;
(iii) la cantidad y jerarquia de los funcionarios, empleados
y colaboradores involucrados en el delito; (iv) la omision
de vigilancia sobre la actividad de los autores y participes;
(v) el comportamiento posterior al delito; (vi) la denuncia
espontanea a las autoridades como consecuencia de una
actividad propia de deteccion o investigacion interna; (vii)
la disposicion para mitigar o reparar el dano; y (viii) a ello
suma, finalmente, la reincidencia, la que ocurre cuando
la persona juridica sea sancionada por un delito cometido
dentro de los tres anos siguientes a la fecha en que quedara
firme una sentencia condenatoria anterior.

4. Exencion de pena

La persona juridica queda exenta de pena cuando
concurren tres condiciones de manera simultanea (art. 9)%:
(i) la primera de ellas es haber implementado un sistema de
control y supervision adecuado, con anterioridad al hecho
del proceso, cuya violacion hubiera exigido un esfuerzo de
los intervinientes en la comision del delito. Las dos restantes
condiciones aluden a conductas posteriores al delito: (ii)
una, mas que logica, es haber devuelto el beneficio indebido
obtenido?; (iii) la otra, haber denunciado de manera
espontanea el delito, como consecuencia de una actividad
propia de deteccion e investigacion interna?.

El articulo indica que las mismas causales determinan la
exencion de responsabilidad administrativa.

La clausula no resulta apropiada para una norma
especificamente orientada al campo penal, y es, ademas,
excesiva: la empresa que comete un delito grave puede tener,
en determinados casos, mejores perspectivas que aquella
que incurri6 en una infraccion menor.

26

A diferencia de otras legislaciones, donde se debate su naturaleza, la
argentina regula los factores de exencién como excusa absolutoria, cuya
alegacion y prueba corre a cargo de la persona juridica imputada.

27 El beneficio es, entonces, un parametro distinto al monto de la operaciéon
o, por caso, al monto indebidamente abonado, lo cual somete el punto a una
estimacion compleja, dada la naturaleza del acto.

28 Sobre el lugar donde debe formularse la denuncia, la regulacion parece

inclinarse por su sentido natural, esto es, dar noticia a las autoridades
competentes —Policia, Ministerio Fiscal, Poder Judicial-, aunque hay quienes
se inclinan por un criterio amplio, incluyendo otros organismos regulatorios.
Cfr. Durrieu (2018).
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5. Extincion y prescripcion de la accion

La Ley dispone que la extincién de la accion penal contra
las personas humanas autoras o participes del hecho
delictivo no afecta la vigencia de la accion penal contra la
persona juridica (art. 4, segundo parrafo).

Respecto de la persona juridica, la Ley establece que la
accion penal se extingue por las causales enumeradas
en los incisos 2 y 3 del art. 59 CP (art. 4), esto es, por
amnistia o por prescripcion. La norma deja fuera la
muerte del imputado —por razones obvias—, la renuncia del
agraviado —porque en el numerus clausus no se incluyen
delitos de accion privada—, los criterios de oportunidad —
porque, en el régimen general, quedan excluidos los delitos
de corrupcion-, por conciliacién o reparacion integral del
perjuicio y la suspension del proceso a prueba —porque
son factores, de cierto modo, contemplados en el régimen
de colaboracion, como luego veremos-.

En cuanto a la prescripcion de la accion, la Ley prevé un
plazo Gnico de seis anos desde la comision del delito (art. 5).
El régimen se aparta, considerablemente, de la estructura
prevista en el Codigo Penal para la persona humana, que
establece un gradiente de plazos conforme la entidad de la
pena en abstracto (art. 65 CP).

Por lo demas, nada dice la ley sobre el resto de los institutos
que operan sobre la extincion y la prescripcion de modo
que, en lo que sea pertinente, rigen las normas previstas
en el titulo X del cédigo penal.

III. ACUERDO DE COLABORACION EFICAZ
1. Relevancia

Como hemos dicho, laintencion dellegislador fue contribuir
con la prevencion y represion de la corrupcion publica,
atacando la eventual participacion del sector privado, en
muchos casos promotor o parte beneficiada de aquel tipo
de conducta.

Se ha senalado con insistencia que el sistema penal
dista de contar con herramientas eficaces para lograr ese
cometido: (i) porque la respuesta —la pena— nunca parece
ser lo suficientemente estricta como para desalentar el
delito altamente lucrativo; y (ii) porque la corrupcién ha
sido catalogada hasta el hartazgo como un fenémeno
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complejo, esto es, dificil —si no imposible- de investigar
mediante técnicas y procedimientos usuales®.

Asi, la colaboracion eficaz se ubica como uno de los centros
neurales de este tipo de dispositivos. En la legislacion
argentina, y dada las caracteristicas de los delitos listados,
la colaboracion apunta principalmente a esclarecer las
responsabilidades propias de los funcionarios involucrados
en actos de corrupcion.

2. Caracteristicas generales

La regulacion admite asi la posibilidad de que la persona
juridica y el ministerio publico fiscal entablen negociaciones
en vistas a arribar a un acuerdo antes de la citacion a juicio
(art. 16)*.

La palabra “podran”, incluida en la redaccion, indica que
no se trata de un derecho exigible, aun cuando la persona
juridica haya ajustado su ofrecimiento a los requisitos
normativos: la voluntad de aceptacion depende, en este
contexto, de la estimaciéon que hagan las partes conforme
las particularidades del caso.

Si el acuerdo prospera, se dicta sentencia segun las
condiciones pactadas’!; si se rechaza, se reanuda el
proceso*’. Tanto el contenido de la negociacion como la
informacioén intercambiada tienen caracter confidencial
hasta la celebracién del acuerdo: quien la revela, dice la

29 Orsi (2020) y Corral Escariz (2020).

30 Sobre el punto, en la legislacion argentina Crocioni (2018). Un abordaje
completo del instituto en el Derecho brasilefio, vid. Rodriguez-Garcia &
Machado de Souza (2020) y Fridriczewski (2020). Y mas en general sobre
estos institutos y su dinamica procedimental vid. de Almeida Mendonca,
Nagle & Rodriguez-Garcia (2018).

31 En el proyecto del Poder Ejecutivo, el acuerdo no implicaba reconocimiento
de culpabilidad y suspendia el curso del proceso, derivando, a la postre, en
la extincién de la accién penal. La solucién fue duramente criticada, entre
otros, por la diputada Soria, que la consideré “un cheque en blanco que
garantiza la impunidad a las empresas”, entre otras cosas, porque la via
permitia deslindar responsabilidades en subordinados.

32 El instituto presenta asi cierto paralelo con el juicio abreviado, al derivar
en una sentencia acordada, dentro de los limites legales fijados. La diferencia
radica en que en este caso se coopera también con la investigacion, lo cual
aproxima el dispositivo a la colaboracién premiada.
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Ley, incurre en el delito de violacion de secretos (art. 17)%.
Respecto del registro de las negociaciones, nada dice la
norma en caso de que ellas no deriven en acuerdo, pero si
cuando éste se produce. En tal caso, el avenimiento debe
plasmarse por escrito, con las firmas del representante legal
de la persona juridica, de su defensor y del representante
del Ministerio Puablico Fiscal (art. 19). Segun el precepto
indicado, corresponde al Juez evaluar la legalidad de las
condiciones acordadas y de la colaboracion pactada, y
decidir su aprobacion, observacion o rechazo (art. 19). El
dispositivo se cierra con otros dos articulos: (i) uno con los
pasos a seguir tras el rechazo (art. 20), (ii) el otro, con la
forma de control de cumplimiento del acuerdo (art. 21).

3. Contenido

La colaboracion eventualmente ofrecida por la persona
juridica consiste, segiin la norma, en revelar informacion o
datosprecisos,utilesycomprobables paraelesclarecimiento
de los hechos, la identificacion de sus autores o participes
o el recupero del producto o las ganancias del delito*.

Ademas de esa colaboracion, la persona juridica debe
comprometerse a cumplir las condiciones acordadas con
la acusacion (art. 18). Se trata de conductas posteriores, a
cargo del ente, de cuyo cumplimiento depende la eficacia y
resolucion del acuerdo.

Algunas de estas condiciones son de caracter obligatorio:
la persona juridica debe comprometer (i) el pago de la
mitad del minimo de la multa, (ii) la restitucion de las
cosas o las ganancias que sean producto o provecho del
delito y (iii) abandonar en favor del Estado los bienes que
presumiblemente resultarian decomisados en caso de
recaer condena. Otras condiciones podran o no acordarse,
segun las circunstancias del caso: (i) realizar las acciones
necesarias para reparar el dano causado, (ii) prestar

33 El articulo remite directamente al Capitulo III —violacién de secretos
y de la privacidad- del Libro II, Titulo V —delitos contra la libertad- del
Cédigo Penal, pero muchos de los supuestos alli contenidos no resultan de
aplicacion al caso.

3% La existencia de cuatro disyunciones y la posicién de las comas dificulta
la identificacion de los supuestos; pese a ello, la redaccion indica que
se trata de factores alternativos: hechos, autores, participes, producto o
ganancias.
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un determinado servicio en favor de la comunidad e (iii)
implementar un programa de integridad o de efectuar
mejoras o modificaciones en uno ya existente.

4. Homologaciéon y control

El acuerdo debe ser aprobado, observado o rechazado por
el Juez del caso (art. 19). La norma indica que aquél debe
evaluar la legalidad de las condiciones y la colaboraciéon
pactadas, lo cual incluye tanto la verificacion del libre
consentimiento como del cumplimiento de los requisitos
legales del instituto: no corresponde al juez estimar la
conveniencia del acuerdo para las partes, salvo que, por
la desproporcion o la falta de razonabilidad, infiera un
error insanable o el uso desviado del instituto por parte
del representante del interés general®.

La Ley establece, ademas, una instancia de control de
cumplimiento que no debe exceder del ano (art. 21). En
esa oportunidad, el Ministerio Fiscal o el Juez deben
corroborar la verosimilitud y utilidad de la informacién
que hubiera proporcionado la persona juridica. En caso
de haberse dado cumplimiento al acuerdo, el Juez dictara
sentencia respetando las condiciones establecidas, no
pudiendo imponer otras penas.

5. Rechazo

Cuando la negociacion no prosperare o el acuerdo fuera
rechazado por el Juez, la informacion y las pruebas
aportadas por la persona juridica deben devolverse o
destruirse, y no pueden ser empleadas judicialmente,
excepto cuando el ministerio fiscal las haya conocido de
forma independiente u obtenido a raiz de un curso de
investigacion existente en la causa con anterioridad al

35 En caso de falencias formales, correspondera la observacion. En
caso de acuerdo compulsivo o error grave, el rechazo puede implicar a
su vez la comunicacion al superior jerarquico del Fiscal, en funcion del
principio de unidad de representacion. En caso de una hipétesis de delito,
corresponderd, junto al rechazo, la formulaciéon de denuncia por via de
testimonios. Aquellas facultades, que exceden el control formal de legalidad
que puede hacer uso el juez, se deducen del hecho de que éste no puede
perfeccionar un acto que supone viciado.
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acuerdo (art. 20)*%. De rechazarse el acuerdo, el Juez lo
dejara sin efecto y el proceso continuara conforme las
reglas generales (art. 21).

IV. PROGRAMA DE CUMPLIMIENTO (COMPLIANCE
PROGRAMS)

1. Objetivos

Los programas de cumplimiento, junto con la colaboracion
premiada, se erigen como verdaderas piedras angulares:
en ellos reposan las mayores expectativas, respecto de la
operatividad de esta clase de dispositivos. Sila colaboracion
busca mayor eficiencia en la faz probatoria y procesal, el
compliance program apunta a cumplir efectos preventivos,
también con similares estandares de resultados a
alcanzar’’. La finalidad especial de los programas de
integridad es entonces reducir la probabilidad de que
la persona juridica tome parte en actos de corrupcion
mediante un proceso de mejora permanente, vinculado
con el desarrollo de la organizacion empresarial®®. En este
sentido, el objetivo interno de esta rama del compliance es
reducir la exposicion penal de la persona juridica mediante
el ejercicio de un especial deber de cuidado: identificar los
riesgos de participar en actos de corrupcion, en el marco
de su actividad, con la finalidad de evitarla®. Segun
indica el texto, estos programas cumplen la funcién de

36 La prohibicién de empleo judicial de informacién no apareja mayores
obstaculos, como silo hacen las “pruebas” a que alude la norma. Se supone
que la destruccion de prueba sélo es aplicable respecto de aquella que es
reproducible, pues de otro modo bastara con entregar prueba dirimente
y desistir del acuerdo para lograr impunidad. La devolucién de prueba
también presenta aristas delicadas: por caso, si se trata de un documento
critico, su entrega a la persona juridica imputada frustrara, con seguridad,
la posibilidad de incautarlo. En las negociaciones liminares, la alusién a
cursos independientes abre otra puerta de riesgo, capaz de cercenar las
facultades probatorias propias de la investigacion de delitos.

37 Velasco Nunez (2021).

38 Gonzalez Cussac (2019), Rayon Ballesteros (2018), de Vicente Martinez
(2018), del Rosal Blasco (2016), Ortiz de Urbina (2013) y Gémez-Jara Diez
(2005).

39 La Resoluciéon 27/2018 del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
argentino incluye detalles sobre el proceso de identificacién del riesgo, la
calificacién del riesgo inherente, la identificacién de los controles necesarios
y el calculo del riesgo residual, con el sesgo propio de los textos relativos
a tales materias. Con todo, esos requisitos no se encuentran incluidos en
la Ley.
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prevenir, detectar y corregir irregularidades y actos ilicitos
comprendidos en la Ley (art. 22).

La norma entiende por “programa” al conjunto de acciones,
mecanismos y procedimientos internos de promocioéon de la
integridad, supervision y control, los que deben guardar
relacion con los riesgos propios de la actividad que realiza
la persona juridica, su dimension y capacidad econémica.
La Ley indica, expresamente, que los programas no son
obligatorios, de modo que su introduccion puede o no
responder al incentivo de disminuir el riesgo de sancion, en
funcion del caracter eximente que, junto a otras causales,
cumple el programa (art. 9)*. El articulo no exige que el
programa sea eficaz, sino meramente “adecuado”, esto es,
apropiado a los fines propuestos?*. Su existencia también
impacta sobre la graduacion de una eventual sancion penal
(art. 8) y puede integrar las condiciones para acceder a un
acuerdo de colaboracion eficaz (art. 18).

2. Contenidos

Para servir a sus objetivos el programa debe contener
al menos tres elementos (art. 23): (i) disponer de un
codigo de ética o de conducta, o de la existencia de
politicas y procedimientos de integridad; (ii) contener
reglas y procedimientos especificos para prevenir ilicitos
en el ambito de concursos y procesos licitatorios, en la
ejecucion de contratos administrativos o en cualquier
otra interaccion con el sector publico; y (i) realizar
capacitaciones peridodicas a directores, administradores y
empleados®.

4 La legislacion argentina confiere a la existencia facultativa del programa
un caracter claro, que evita los conflictos existentes en otras legislaciones:
no se trata de un elemento del tipo, sino de una causa de exencién de
la pena, de modo que corresponde a la persona juridica acreditar su
existencia. Sobre la naturaleza y la carga probatoria, para el Derecho
espafiol, vid. Fernandez Teruelo (2019), Dolz Lago (2019), Faraldo Cabana
(2019) y Abel Souto (2018).

41 Un analisis operativo de los requisitos, vid. Martinez (2018).

42 Sobre el entrenamiento en ética empresarial, vid. Kleinhempel (2018) y
Preziosa (2018).



232 Revista de Administracién Publica No.153, Vol. LV No. 3

Este precepto agrega luego otros nueve elementos optativos®.
Puesto que no revisten ni caracter obligatorio ni condiciéon
eximente, su funcion es, en el terreno sancionatorio, el de
incidir sobre la graduacion de una eventual pena*.

Uno de los items remite a otras normas: deriva, en concreto,
a las exigencias reglamentarias que sobre estos programas
dicten las respectivas autoridades del poder de policia
nacional, provincial, municipal o comunal. Otro es que exista
un responsable interno a cargo del desarrollo, coordinacion
y supervision del programa de integridad, rol este ultimo
para el cual no se exige ninglin grado de autonomia respecto
de los 6rganos de administracion, como si lo hacen otras
legislaciones. De contar con ese responsable interno, €l sera
el encargado de desarrollar la actividad prevista en otro
de los elementos: el monitoreo y evaluacion continua de la
efectividad del programa de integridad. A ello se agregan
otros tres elementos optativos, estrechamente vinculados
a la funcion preventiva: el analisis periodico de riesgos y
que el programa se adapte a ellos*, el contar con canales
internos de denuncia de irregularidades, abiertos a terceros
y adecuadamente difundidos, y el disponer de una politica
de proteccion de denunciantes contra represalias®.

4 Se atribuye al legislador poco conocimiento de la practica empresarial y
un escaso sentido de la proporcionalidad, al tildar de obligatorio al cédigo de
ética mientras que no se exige contar con un oficial de cumplimiento o con el
sistema de whistleblowing. Al respecto, vid. Montiel (2018).

4 En particular, por aludir algunos requisitos a la actividad de deteccion o
investigacion interna, contemplados como atenuantes, cuando ello deriva en
la denuncia espontanea del delito a las autoridades. La pauta se conecta con
el régimen general del Codigo Penal, de aplicacion supletoria: en particular,
con la conducta precedente del “sujeto” (art. 41, inc. 2, CP).

45 Sobre este punto, vid. Domenech (2018).

4 Sobre el canal de denuncias internas y la proteccion de denunciantes:
el Reglamento 596/2014 de la Unién Europea sobre abuso del mercado,
relativo al sector de los servicios financieros; la Directiva 2015/2392 sobre
comunicacién de posibles infracciones o infracciones reales al anterior
Reglamento; la Resolucién 2016/2224 del Parlamento Europeo sobre las
medidas legitimas para la proteccion de los denunciantes de irregularidades;
la Recomendacion 2014 /7 del Comité de Ministros del Consejo de Europa a
los Estados miembros sobre la proteccion de los denunciantes. En el ambito
doctrinal, vid. Ares Gonzalez (2021), Garcia-Moreno (2021), Ragués I Vallés
(2020), Fernandez Ajenjo (2020), Bachmaier Winter & Martinez Santos
(2019), Fernandez Gonzalez (2019), Campuzano Laguillo, Molina Hernandez
& Sanjuan y Munoz (2019), Gomes Castilho (2017), Neira Pena (2017),
Garcia Moreno (2015), Blanquer Cridado (2014). Respecto de la legislacion
analizada, vid. Lopez Espinar & Carnovale (2018).
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Otro elemento optativo alude a las investigaciones internas,
pero en este caso solo a las orientadas a imponer sanciones
efectivas por violaciones del codigo de ética o conducta®’.

Dos elementos adicionales responden a cuestiones
relevadas en otros tramos de la Ley. De un lado, un elemento
optativo es contar con procedimientos que comprueben la
integridad y trayectoria de terceros o de socios de negocios,
incluyendo proveedores, distribuidores, prestadores
de servicios, agentes e intermediarios, al momento de
contratar sus servicios durante la relacion comercial:
guarda ello relacion con la clausula de responsabilidad
de la persona juridica por la actuacion de terceros,
prevista en el segundo parrafo del art. 2. De otro lado, la
norma alude a la debida diligencia durante los procesos
de transformacion societaria y adquisiciones, para la
verificacion de irregularidades, de hechos ilicitos o de la
existencia de vulnerabilidades en las personas juridicas
involucradas: esta condicion se vincula con la clausula de
responsabilidad sucesiva del art. 3%.

El ultimo elemento en nuestro orden es el apoyo visible e
inequivoco al programa de integridad por parte de la alta
direccion y gerencia. La primera condiciéon minima era que
esas personas debian ajustar su actividad al programa —
codigo de ética o de conducta, politicas y procedimientos—
y promover que también lo hicieran las personas bajo
su direccion, capacitandolas al efecto. El apoyo visible
e inequivoco debe ser, pues, algo distinto tanto de éstos
como de los restantes elementos listados.

V. REFLEXIONES FINALES

La legislacion de referencia es una buena muestra de un
grado intermedio en la punicion de las personas juridicas.
Intermedio, en tanto el legislador no relevo en realidad el
“crimen de empresa”, sino que puso el foco en el sector
privado, en todo caso, como factor facilitador de la
corrupcion publica.

47 Orsi & Rodriguez-Garcia (2021).

¢ El hecho de que se acumulen elementos, sin exhaustividad ni orden
de prelacion, reafirma el sentido de que la inclusion de estos dos items
responde a la mera evocacién de las clausulas referidas: en otras palabras,
sonaba légico incluirlos.
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Desde el punto de vista de este tlltimo fenémeno, hay algunas
cosas para destacar. De un lado, el impacto de la iniciativa
en las sociedades con participacion publica: en este punto
destacan los programas de cumplimiento, como un factor
a armonizar con los tradicionales dispositivos de control,
transparencia y rendicion de cuentas, propios de la esfera
estatal. De otro lado, el impacto en la investigacion y prueba
tanto de la corrupcion publica como de las eventuales
responsabilidades de funcionarios y representantes
politicos: en este punto destaca, claro esta, la colaboracion
premiada. Este es, a no dudarlo, el dispositivo mas delicado,
debido a la posibilidad de que, mediante su uso desviado,
se transforme en un arma, asaz peligrosa, para dirimir las
contiendas propias de la arena politica.
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Rodriguez-Lopez: Corrupcion: compliance, represion y
recuperacién de activos. Valencia: Tirant lo Blanch.

Rodriguez-Garcia, N. (2020): “El decomiso en el sistema penal
espanol: analisis de contexto y lineamientos para una
mejor inteleccion”. En: Berdugo Gomez de la Torre, I. &
N. Rodriguez-Garcia (edits.): Decomiso y recuperacioén de
activos. Valencia: Tirant lo Blanch.
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Rubio Lara, P. A. (2020): El Derecho Penal europeo en la
legislacion espanola. Influencia actual y previsiones de
futuro. Valencia: Tirant lo Blanch.
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Resena

Abelardo Rodriguez Sumano, México en el mundo. Entre
el peligro y la emergencia, desafios y propuestas a la
seguridad nacional, Universidad Iberoamericana / Editarte
Publicaciones, Ciudad de México, 2019.

Marcos Pablo Moloeznik *

Se trata de una obra con un tiraje de 2,000 ejemplares,
que seguramente tendra impacto, especialmente entre los
tomadores de decision, expertos y el mundo académico.

La misma puede considerarse como una continuacion
del libro Granos de Arena. Ideas y marco conceptual en
la seguridad nacional en México, contexto internacional y
cambio politico —publicado por el autor y bajo el mismo
sello editorial un ano antes— porque su hilo conductor
presenta una logica que lo liga a la anterior contribucion.

El autor de México en el mundo, Abelardo Rodriguez
Sumano, se desempena como profesor-investigador
del Departamento de Estudios Internacionales de la
Universidad Iberoamericana. Cuenta con la distincion
de Investigador Nacional Nivel II del Sistema Nacional de
Investigadores, es miembro de numero de la International
Studies Association, asi como del Colectivo de Seguridad
en Democracia (CASEDE) y actualmente funge como
Vicepresidente de la Asociacion Mexicana de Estudios
Internacionales (AMEI).

* Profesor-Investigador del Centro Universitario de Ciencias Sociales y
Humanidades de la Universidad de Guadalajara e Investigador Nacional
Nivel II del Sistema Nacional de Investigadores (México).
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Abelardo Rodriguez parte por alertar sobre el reconocimiento
de que “los cimientos sobre los que descansa México
son disfuncionales —por ejemplo el Estado de Derecho- y
podrian dar al traste con la euforia del 1 de julio de 2018 y
descender rapidamente en el encono y el desencanto. Las
expectativas son muy elevadas y no hay mucho tiempo para
la improvisacion”. Esto guarda correspondencia con lo que
el propio autor identifica como “Estado débil frente a un
presidente fuerte”.

En lo que respecta a las principales aportaciones de la obra
Meéxico en el mundo, destacan:

a. Las fuentes, directas e indirectas, que dan cuenta de
una investigacion cientifica de primer nivel, consistente y
de largo aliento; se trata de fuentes que remiten a lecturas
complementarias en caso de existir interés por profundizar
en temas especificos desarrollados por el autor.

En particular, cabe senalar el acceso al archivo de la
frustrada Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional
a cargo de Adolfo Aguilar Zinser (QEPD), que Abelardo
Rodriguez denomina “oportunidad histérica perdida” de la
presidencia de Vicente Fox, asi como entrevistas llevadas
a cabo entre agosto del anno 2004 y diciembre de 2018, al
propio Aguilar Zinser y a ex Presidentes como Fox y Calderon
y a ex funcionarios del gobierno federal de primer nivel como
ex titulares de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE).

Las fuentes consultadasy citadas se encuentran organizadas
y clasificadas por categorias, lo que facilita su identificacion
y busqueda.

b. La sistematizacion y solidez del marco teorico-conceptual:
1) a través de un mapa conceptual en el que demuestra la
inextricable conexion entre las dimensiones internay externa
de la politica; 2) de un enfoque que privilegia el derecho
humano de tercera generacion a vivir en un medio ambiente
sano y ecologicamente equilibrado, es decir, de preservacion
del habitat para las proximas generaciones; 3) de cortes
analiticos por niveles, desde el individual hasta el global,
verdadera innovaciéon metodolégica; 4) la introduccion de
una perspectiva comparada, en la que incluye los casos de
Estados Unidos, Reino Unido, Espana y Japon.
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Dicho marco teérico-conceptual abreva en la obra “Granos
de Arena”, por lo que se verifica un hilo conductor entre
aquélla y ésta.

c. Las asignatura pendientes y oportunidades perdidas
de un proceso de transicion a la democracia: mediante
el analisis objetivo de la gestion de los tres gobiernos
de alternancia politica: Vicente Fox, Felipe Calderéon y
Enrique Pena Nieto. Para Abelardo Rodriguez “Los actores
de la transicion democratica del afno 2000 no estuvieron a
la altura de las circunstancias del cambio politico <...> la
crisis estadounidenses magnifico las divisiones mexicanas
y agudizé la confrontacion por la lucha de intereses
y los legados del pasado”. De ahi que el autor haga un
dramatico llamamiento a la unidad nacional en torno a un
proyecto de nacion independiente fincado en la republica,
la democracia, la vigencia del Estado de Derecho, y en pos
de un objetivo estratégico comun.

d. El tratamiento, desde un pensamiento critico-
constructivo, de la actual administracion encabezada por
Andrés Manuel Lopez Obrador: se trata de una perspectiva
académica, porque vincula el marco-conceptual y el analisis
comparado con la situacion que guarda nuestro pais a
partir de politicas y estrategias de la actual administracion,
de las que el autor pone de relieve:

d 1. La semblanza de cada uno de los integrantes del
equipo de Alfonso Durazo Montano, titular de la Secretaria
de Seguridad y Proteccion Ciudadana, comenzando por
el propio Secretario, como Anexo III. La misma pone al
desnudo la ausencia de liderazgo de su titular, al privilegiar
las lealtades y compromisos de naturaleza politico-
partidista sobre las capacidades técnicas en la integracion
de su equipo de trabajo.

Asi, la falta de perfiles idoneos para hacer frente al
principal reto de Meéxico, la inseguridad publica y la
violencia endémica, coloca —una vez mas— a la corrupcion
en el escenario del gobierno central: aceptar y ejercer
un cargo sin contar con la formacion, la experiencia y la
trayectoria profesional constituye, claramente, una forma
de corrupcion. Con el agravante de que lo que esta en juego
es el mas sagrado de los derechos humanos en México, el
derecho a la vida.
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Solo para ilustrar con un ejemplo, el caso del general
(retirado) Audomaro Martinez Zapata, a quien se designo
como cabeza del flamante Centro Nacional de Inteligencia
(CNI); intangible de la mayor importancia, si se tiene en
cuenta que el CNI concentra funciones de inteligencia para
la seguridad nacional e inteligencia criminal. Procedente del
arma de caballeria, sus Unicos méritos descansan en su
amistad con el Presidente y de haber fungido como titular
de la Secretaria de Seguridad Publica del Estado de Tabasco
de 2013 a 2015, con resultados por demas negativos.

d 2. La confusion conceptual, institucional y legal generada
por la concentracion de funciones de seguridad nacional y
de seguridad publica en la Secretaria de Seguridad Publica
y Proteccion Ciudadana, tal como lo alerta y pone de relieve,
sin tapujos, Abelardo Rodriguez en el Capitulo IX sobre el
Plan Nacional de Paz y Seguridad, asi como en los Anexos
[ y II, al denominar “el origen del problema la creacion de
dicha secretaria de despacho, que concentra funciones de
seguridad nacional, publica y proteccion civil”. El autor
lo presenta asi: 1. Se trata de un retroceso de cara a los
avances doctrinarios de la seguridad nacional y publica en
Meéxico; 2. da al traste con el desarrollo y recomendaciones
del mundo académico de las ultimas 3 décadas, incluyendo
las relaciones civiles-militares; y 3. soslaya las experiencias
y desarrollo institucional de los paises de mayor tradicion
democratica.

Lo que en palabras del propio autor: “podria derivar
indudablemente en problemas para la seguridad nacional
y la seguridad publica en el corto y mediano plazo”. Los
acontecimientos del 17 de octubre de 2019 acaecidos en
Culiacan confirman -lamentablemente- la voz de profeta
del autor.

Adicionalmente, y siguiendo al mismo: “La ausencia de una
vision conceptual y de una organizacion de los roles y niveles
de seguridad puede derivar en choques y confrontaciones
entre actores que también forman parte del organigrama de
la seguridad publica y la seguridad nacional como son la
Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), la Secretaria
de Marina (SEMAR), la Fiscalia General de la Republica, la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), la Secretaria de
Comunicaciones y Transporte (SCT) o bien la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico a nivel federal”.
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A lo que se suma la Fiscalia General de la Republica bajo la
conduccion de Alejandro Gertz Manero, acompanada por
unareduccion de 1,000 millones de pesos en el presupuesto
2020, lo que garantiza —sin duda- la consolidacion del otro
asunto critico destacado por el autor: la impunidad.

e. Recomendaciones de politica publica, a las que destina
el altimo capitulo (X), lo que va mas alla de la necesaria
critica e importa un compromiso del autor. Abelardo
Rodriguez parte tanto del reconocimiento del rol central
del Presidente de la Republica en un sistema politico
presidencialista, como de que Meéxico “carece de una
doctrina integral en materia de seguridad y justicia”; “ni
una Doctrina Integral de Seguridad Nacional que incluya
cabalmente a la politica interior y a la politica exterior”.

Dada la realidad de nuestro pais signada por la violencia
endémica, el autor propone un Programa integral de
Pacificacion, concebido como una alianza estratégica con
la participacion de los tres poderes de la Union, la iniciativa
privada, las redes de especialistas en seguridad y justicia
en sus dos vertientes (procuracion y administracion de
la misma), los activistas sociales por la paz, los medios
masivos de comunicacion y la sociedad civil mediante la
canalizacion de las energias sociales.

Sin embargo, ex ante, 1) se impone un nuevo proyecto de
nacion (“poder imaginar una nueva republica”), que en
palabras del autor se traduciria en “construir el objetivo
mayusculo de la nacion y los consensos politicos” con
la participacion de la mayoria del pais (es decir, que las
grandes mayorias nacionales se identifiquen con un
proyecto de nacion independiente), a partir de un “nuevo
Constituyente, que recoja el mandato en contra del
derroche, la corrupcion y la impunidad”; 2) se debe instalar
en el Consejo de Seguridad Nacional un instrumento del
Estado mexicano que elabore la Doctrina de conjunto,
con base en los intereses permanentes del Estado, que
separe y defina claramente las diferentes dimensiones
de la seguridad, sin ambigiiedades; 3) se debe desplegar
una reconceptualizacion de México en los seis niveles
de analisis propuestos: individual, local, nacional,
regional, continental y global, que le den coherencia e
integridad al Estado mexicano; 4) por ultimo, rescata y
reivindica la idea-fuerza de una Consejeria Presidencial
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de Seguridad Nacional —concebida como cerebro, ojos y
oidos institucionales y encabezada por un civil (como la
experiencia trunca de Adolfo Aguilar Zinser durante el
gobierno de Fox)—, que integre a reconocidos expertos (que
lleven a cabo evaluaciones cientificas en base a evidencia
empirica) y dote de racionalidad al proceso de toma de
decisiones del Primer Mandatario.

Con lallegada de Andrés Manuel Lopez Obrador se abre una
nueva oportunidad histérica de implementar estrategias
adecuadas en materia de seguridad y reposicionar a México
en el concierto de las naciones.

Recapitulando, ellector se encuentraante unacontribucion,
a la sazon texto de obligada consulta para los tomadores de
decision, académicos y publico interesado en dos funciones
basicas del Estado: la de garantizar la seguridad en sus
diferentes dimensiones y la politica exterior e insercion de
Meéxico en el complejo y cambiante escenario internacional
en la era de la globalizacion y el desarrollo de nuevas
tecnologias. En sintesis, una obra que seguramente dara
que hablar durante los proximos anos.
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INDICACIONES PARA LOS COLABORADORES

1. Exclusividad

Los articulos enviados a la Revista de Administracion
Puablica (RAP) deberan ser inéditos y no haber sido sometidos
simultaneamente para publicacion en otro medio.

2. Naturaleza y tematica de los trabajos

Deberan ser de caracter eminentemente académico o
relacionarse con uno o varios temas considerados de
interés para las administraciones publicas de México y
otros paises.

3. Caracteristicas de los trabajos

* Se entregaran, para su dictamen y publicacion, en
idioma espanol, totalmente concluidos. Una vez iniciado
el proceso de dictaminacion no se admitiran cambios.

 Deberan tener una extension minima de 15 cuartillas
y maxima de 25, sin considerar cuadros, graficas y
lista de referencias bibliograficas utilizadas. En casos
excepcionales, y a juicio de la RAP, se aceptaran trabajos
con una extension diferente.

 Deberan enviarse o entregarse en formato electronico
en Word de Microsoft Office en letra tipo Arial tamano
12 con interlineado de 1.5 y margenes superior-inferior
2.5 cms., derecho-izquierdo 3 cms.
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Deberan contar con una estructura minima de titulo,
introduccion, desarrollo, conclusiones y bibliografia,
con las siguientes especificaciones minimas:

a) El titulo del trabajo debera ser breve y tener una
clara relacion con el contenido desarrollado.

b) Lassiglasempleadasdeberantener suequivalencia
completa al usarse por primera vez en el texto.

c) Las notas deberan aparecer numeradas al pie de
pagina, las referencias bibliograficas en el texto,
y la bibliografia que debera aparecer al final del
articulo utilizaran los siguientes formatos:

Libro impreso.
- En texto: (Easton, 2006: 48)
Como lo expone Easton (2006: 48)
- En Bibliografia:
Easton, David (2006), Esquema para el andlisis
politico, Buenos Aires, Amorrortu Editores.

Libro electronico.
- En texto: (Guardian, 2010: 76)
Como lo expone Guardian (2006: 48)

- En Bibliografia:
Sandoval Almazan, Rodrigo (2010), Larga marcha
del Gobierno Abierto: Teoria, medicion y futuro,
Meéxico, Instituto Nacional de Administracion
Publica.
Disponible en: http://www.inap.mx/portal/
images /pdf/book/larga marcha.pdf.
Fecha de consulta: 24 de noviembre de 2016.

Capitulo de libro.

- En texto: (Cejudo, 2015: 107)

Como lo expone Cejudo (2015: 107)
- En Bibliografia:
Cejudo Montes, Guillermo (2015), “Gobierno
Abierto en México getiqueta, principio o practica”,
en: Pereznieto Bojorquez, José Antonio e Issa Luna
Pla (Coords.), Gobierno Abierto y el valor social de la
Informacién Publica, México, Instituto Tabasqueno
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica/
Universidad Nacional Auténoma de México.
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. Libro de dos autores:

- En texto: (Ramirez y Dassen, 2014: 100)
Ramirez y Dassen (2014: 100) afirman...

- En Bibliografia:
Ramirez Alujas, Alvaro y Nicolas Dassen (2014),
Vientos de Cambio. El avance de las politicas de
gobierno abierto en América Latina y el Caribe,
Washington, Banco Interamericano de Desarrollo.

. Articulo de revista:

- En texto: (Sandoval, 2015: 207)

Como lo expone Sandoval (2025: 207)
- En Bibliografia:
Sandoval Almazan, Rodrigo (2015), “Gobierno
abierto y transparencia: construyendo un marco
conceptual”, en: Revista Convergencia, numero 68,
mayo-agosto, México, Facultad de Ciencias Politicas
y Sociales de la Universidad Auténoma del Estado
de México.

d) La bibliografia final se ordenara alfabéticamente,
siguiendo al formato anterior. Si la fuente original
no menciona alguno de los datos, debera hacerse
explicito usando las expresiones “sin pie de

» o«

imprenta”, “sin fecha” entre corchetes.

e) Los cuadros, graficas, figuras y diagramas deben
indicar la fuente completa correspondiente y se
incluiran en un archivo en cualquier programa de
Microsoft Office.

4. Dictaminacion

Las colaboraciones se sujetaran a un proceso de dictamen
imparcial y por pares (Peer System) con caracter anonimo.

5. Resumen

En archivo separado se entregara un resumen del articulo
—en espanol e inglés— con una extension maxima de 150
palabras. También se indicaran un minimo de 3 y un
maximo de 5 palabras clave/Keywords que describan el
contenido del trabajo.
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6. Correccion y edicion

La RAP se reserva el derecho de incorporar los cambios
editoriales y las correcciones de estilo y de formato que
considere pertinentes, de acuerdo con los criterios y
normas editoriales generalmente aceptadas.

7. Difusién

El autor concede a la RAP el permiso automatico y amplio
para que el material que haya sido publicado en sus paginas
se difunda en antologias, medios fotograficos o cualquier
medio impreso o electronico conocido o por conocerse.

8. Formas de entrega de los trabajos propuestos a
publicacion

* Los autores deberan enviar sus trabajos al correo
electronico contacto@inap.org.mx o a la direccion postal:

Revista de Administraciéon Publica
Instituto Nacional de Administracion Puablica A.C.
Escuela Nacional de Profesionalizacion Gubernamental
Carretera Federal México-Toluca No. 2151 (Km. 14.5)
Col. Palo Alto, C.P. 05110 Cuajimalpa,
Ciudad de México, México

9. Identificaciéon

* En el archivo del trabajo se indicaran la fecha de
elaboracion, el titulo, y nombre del autor

* En archivo por separado seran incluidos los siguientes
datos:

a. Nombre completo del autor, datos de contacto: domicilio,
teléfono y correo electronico.

b. Breve curriculum académico y profesional del autor
o autores, indicando para cada uno el maximo nivel de
estudios alcanzado (incluyendo la disciplina e institucion)
y, de ser el caso, los que haya en curso. Indicar la actividad
actual y centro de trabajo. Mencionar lineas actuales de
investigacion y la bibliografia completa de las ultimas 3 o
4 publicaciones, en su caso.
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