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RENDICION DE CUENTAS EN LOS MUNICIPIOS:
DEFINIENDO PRIORIDADES Y CONSTRUYENDO CAPACIDADES

Mtro. Guillermo M. Cejudo’
PROFESOR E INVESTIGADOR DEL CENTRO DE INVESTIGACION Y DOCENCIA ECONOMICAS

La rendicion de cuentas democratica se refiere a las formas en que los ciudadanos
pueden controlar —directa o indirectamente— a sus gobiernos. Como principio
normativo esta definicién basta, pero para llenar este concepto de contenido es
necesario definir mecanismos eficaces, actores concretos y responsabilidades claras.
Siguiendo a Mulgan, podemos decir que la pregunta central de la rendicién de
cuentas es “;quién rinde cuentas ante quién, como y respecto a qué?? Al hablar de
rendicion de cuentas en el espacio municipal, por tanto, debemos identificar quiénes
rinden cuentas —funcionarios en lo individual, érganos de gobierno colectivo y la
institucion municipal in toto. También es indispensable encontrar los destinatarios
de la rendicién de cuentas: 6rganos de control interno, el cabildo, instituciones
estatales y federales, y, desde luego, el ciudadano que habita en cada municipio.
Hay que definir la sustancia de la rendicién de cuentas: las responsabilidades y los
recursos sobre los que se tiene atribuciones. Y, finalmente, conocer los mecanismos
por los que esta actividad tiene lugar: informes formales o informales, actividades
publicas, reportes, auditorias, etc. En las siguientes paginas propongo la idea de
que la prictica de la rendicién de cuentas en los municipios tiene las prioridades
mal alineadas: las responsabilidades por las que se rinde cuentas son adjetivas, no
sustantivas, y en general suelen estar difusas, en tanto que los medios para hacerlo
suelen ser reportes hacia otros dmbitos de gobierno, en lugar de explicaciones
hacia los ciudadanos. Esto se debe en parte, y esta es la segunda idea, a una severa
deficiencia en las capacidades para rendir cuentas, que no han sido fortalecidas en
medidas similares a los incrementos de obligaciones de transparencia, fiscalizacion,
evaluacion, etcétera.
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En efecto, el entramado institucional vigente ha perfilado un conjunto de obligaciones
en materia de transparencia y rendicién de cuentas con las que los municipios
tienen que cumplir. Se trata de un entramado de normas constitucionales, legales
y reglamentarias a nivel federal y estatal, que constituye un piso minimo que, no
obstante, resulta inalcanzable para la mayoria de los municipios mexicanos. El
problema ha sido que la agenda de transparencia y rendicién de cuentas en los
gobiernos municipales ha estado estructurada por la acumulacién de obligaciones
legales y administrativas, que imponen a los municipios términos, requisitos y
procedimientos que los ayuntamientos no necesariamente estdn en posicion
de cumplir dadas las carencias en materia de capacidades organizacionales y
financieras.

' Agradezco el apoyo de Roberto Gerhard en la elaboraciéon de este texto.
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2 Richard Mulgan, “’Accountability’: An ever-expanding concept?”, Public Administration, Vol. 78, 2000, p. 555.
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En segundo lugar, propongo que, aunque se cumplieran las obligaciones asociadas
a ese piso minimo, no se garantizaria que los gobiernos locales rindieran cuentas
a sus ciudadanos, pues buena parte de las obligaciones derivadas de la legislacion
secundaria se refiere a obligaciones de reportes e informes hacia otros ambitos de
gobierno. Hay, desde luego, excepciones notables que logran romper la rutina y
generan informacion, cuentas y sistemas de responsabilidad que tienen como
destinatario al ciudadano que habita en la comunidad y no al funcionario estatal o
federal, y sobre ellas se presenta una seccién hacia el final del texto.

InfoDF [N

IFAI

En los Gltimos afios se ha construido un entramado institucional complejo en materia
de transparencia que abarca a casi todas las instituciones del Estado mexicano.?
Si bien la rendicién de cuentas cabal sigue siendo un pendiente para el Estado
mexicano* por la falta de responsables claros, informacién completa y cuentas
confiables,® lo cierto es que las sucesivas leyes de transparencia en los estados
mexicanos, las reformas a los articulos 6, 73, 74, 79, 116, 122 y 134 constitucionales,
la creacién de un complejo sistema de instituciones, procesos y responsables en las
oficinas de gobierno, y un conjunto de érganos que vigilan y procesan las peticiones
ciudadanas de informaciéon y que operan como destinatarios de la rendicion de
cuentas de los gobiernos locales, constituyen un avance notable y muy por encima
de lo alcanzado en la mayor parte de los paises latinoamericanos.

Asi, la discusion sobre la urgencia y conveniencia de construir marcos legales que
hagan posible el acceso a la informacién pablica gubernamental y la rendicién de
cuentas ha rendido frutos importantes: se han impulsado reformas institucionales
que tienen el potencial de transformar significativamente la forma de operar de los
gobiernos y su interaccién con los ciudadanos. Sin embargo, para que este potencial
se realice —para que las posibilidades abiertas por la construccién de instituciones de
rendicién de cuentas se puedan transformar efectivamente en mejores gobiernos-,
queda todavia un gran trecho por recorrer. El cambio no pasa sélo por las reglas
e instituciones. En el ambito estatal y municipal, lo que se requiere es trabajar
en la consolidacién de la transparencia en si misma, ademds de en una serie de

3 Mauricio Merino, Transparencia: libros, autores e ideas (México: Instituto Federal de Acceso a la Informacién-
Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, 2004); John Ackerman, ed., Mds alld del acceso a la informacién
: transparencia, rendicion de cuentas y estado de derecho (México: CETA; Cdmara de Diputados LX Legislatura;
Universidad de Guadalajara; 11, UNAM, 2008); Secretaria de la Funcién Piblica, Transparencia, Buen Gobierno y
Combate a la Corrupcion en la Funcién Piblica (México: Fondo de Cultura Econémica, 2005); Francisco Marcos
Zorrila Mateos, “Fiscalizacién, transparencia y rendicion de cuentas: prioridades en el sistema politico electoral
mexicano,” Cuarto Certamen Nacional sobre Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas, Access Date 2004,
http://www.asf.gob.mx/.

4 Véase el diagnéstico que al respecto se realizé en el CIDE en 2009, cuyos principales resultados se presentan
en Sergio Lopez Ayllén, Mauricio Merino y Guillermo Cejudo (eds.), La estructura de la rendicion de cuentas en

SEMIN A RIO - Propuestas para una Efectiva Transparencia Presupuestaria

Meéxico (México: CIDE-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010).
5 Recupero aqui los componentes de rendicion de cuentas propuestos en Mauricio Merino y Sergio Lopez Ayllén,
La rendicion de cuentas en México: Perspectivas y Retos (México: Secretaria de la Funcién Pdblica, 2009).
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instituciones y practicas complementarias que la fortalecen y construyan un [ |
régimen integral de rendicién de cuentas, lo cual incluye las normas y las practicas B
de archivos gubernamentales, indicadores de gestion, administracion presupuestal,

fiscalizacién, contabilidad, control interno y un largo etcétera.® |
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Si bien en materia municipal es dificil construir argumentos generalizables, son ya
reconocidos los riesgos y problemas a los que se enfrentan los municipios en materia
de transparencia y rendicién de cuentas. Tal como Ciudadanos por Municipios
Transparentes (CIMTRA) ha documentado, la mayoria de los municipios en México
no cuentan ni con reglamentaciones sobre transparencia, ni tienen conocimiento de
los derechos de acceso a la informacién de la ciudadanta:

¢ Cejudo, Guillermo, La construccién de un nuevo régimen de rendicién de cuentas en las entidades federativas,

TRANSPARENCIA EN EL GASTO DE LOS MUNICIPIOS

(México: Auditoria Superior de la Federacién, 2009).
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La mayor parte de municipios no dispone de reglamentacion de las leyes
de transparencia; las burocracias no tienen conocimiento del derecho de
los ciudadanos a la informacién; existe una concepcién limitada de la
transparencia al concebirla como un escaparate donde se coloca informacion
que el gobierno decide poner a disposicién, sin importar la utilidad para el
ciudadano.”

o

2 A su vez, en el proyecto llevado a cabo por el Centro de Investigacion y Docencia
o Econdémicas (CIDE) para diagnosticarla situacién actual de la estructuradelarendicién
E de cuentas en el Estado mexicano,® se muestra que la agenda de transparencia en

los municipios estd desarticulada de los contenidos de la accién gubernamental,
de los ciudadanos como destinatarios de la rendicién de cuentas, y de los demas
procesos organizacionales necesarios para que la transparencia funcione como
mecanismo eficaz de rendicién de cuentas.

En este segundo diagnéstico, una investigacion estuvo dirigida precisamente a los
municipios. Los hallazgos muestran que los incentivos que generan las reglas en
vigor y la falta de capacidades administrativas conducen a un régimen de rendicién
de cuentas donde: a) los mecanismos de control interno sirven, en el mejor de
los casos, para dotar al presidente municipal de control sobre el ejercicio de los
recursos, pero no para conocer el desempefio y los resultados del gobierno; b) los
mecanismos de control externo no estan vinculados con los internos y estan dirigidos
a satisfacer las necesidades de informacién y control de los gobiernos estatal y
federal; y, por lo tanto, c) el resultado es una rendicién de cuentas fragil que suele
no tener al ciudadano como destino final y que se concentra en la justificacién del
ejercicio del gasto, sin relacién con el desempefio ni los resultados y con pocas
posibilidades de incidir con éxito en las decisiones cotidianas.’ Debe anadirse que
este diagndstico es similar al de otros espacios del Estado mexicano: el municipio
no es excepcion, aunque hay rubros en los que es notable su rezago. Por ejemplo,
en materia de transparencia, en un cuestionario respondido por los érganos garantes
de cada entidad federativa, se apunta hacia los municipios como uno de los entes
gubernamentales menos proclives al principio de maxima publicidad previsto en
la constitucién. Entre las razones que aducen de esta resistencia se encuentran las
siguientes:

¢ Ladistancia hace mas dificil tener una comunicacion efectiva con los
municipios.

*  Existe una falta de difusién de este derecho en el nivel municipal.

* No han implementado las comisiones y procedimientos que marca
la ley.

7 Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA), Informe de actividades 2008, p. 3.
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8 Véase www.rendiciondecuentas.cide.edu.
? Véase Guillermo M. Cejudo y Alejandra Rios Cdzares, “La rendicion de cuentas del gobierno municipal” en
Lépez Ayllén et al., op. Cit p. 87-114.
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*  No presentan los informes mensuales requeridos.

* Falta de asistencia a las pléticas de capacitacion.

*  Sus portales de Internet no cuentan con la informacién requerida por
ley.

*  Desconocimiento de la normatividad y falta de voluntad politica.

* Falta de capacidad técnica y humana.
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* Diversidad de realidades entre los municipios.' 2
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Estos diagnosticos contrastan con el activismo en materia de normatividad sobre O

transparencia y rendicion de cuentas. Por ejemplo, cuando leemos las obligaciones £

genéricas que se definen en la Constitucién mexicana para los municipios, que =
van desde los indicadores de publicidad de los presupuestos de la gestién hasta las
normas que se emitirdn préximamente sobre contabilidad; el principio de maxima
publicidad, la obligacién de evaluar recursos publicos y ser fiscalizados, etc.,

es claro que hay un proceso sostenido de acumulacién de obligaciones para los -

gobiernos municipales. ~

(=]
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A estas obligaciones genéricas que le corresponden como uno de los 6rganos de
gobierno del Estado mexicano, se suman también las normas contenidas en las leyes
federales en dmbitos especificos, en rubros tan variados como la proteccién contra
la violencia de género, la preservacion ambiental y el desarrollo social y rural. En
cada uno de estos rubros hay obligaciones no sélo sustantivas —crear albergues para
victimas de violencia doméstica, ser participes en politicas de manejo de residuos
s6lidos, o combatir la pobreza y la marginacién—, sino también en términos de
obligaciones de generacion y transmisién de informacién hacia otros dmbitos de
gobierno.

A estas obligaciones concretas hay que afnadir, ademas, las derivadas del pacto fiscal.
La Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) establece una serie de requisitos en términos
de obligaciones de rendicién de cuentas para los municipios (que especifica, por
ejemplo, que los municipios deben de abrir comités ciudadanos para decidir y vigilar
la construccion de obra publica); si bien la LCF es mas especifica sobre obligaciones
de rendicién de cuentas de los gobiernos municipales respecto a los Fondos de
Aportaciones para la Infraestructura Social, asi como los Fondos de Aportaciones
para el Fortalecimiento de la Entidades Federativas, se sobrentiende que también
estan obligados a rendir cuentas a los gobiernos estatales sobre el uso de todas las
transferencias para que éstos a su vez informen a la SHCP."" Se trata, de nuevo, de

0 Ibid., p. 99.

"' Art. 48 de la LCF: Los Estados y el Distrito Federal enviaran al ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria
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obligaciones de generar y trasmitir informacién hacia otros ambitos de gobierno y,
en menor medida, de crear mecanismos de participacién ciudadana en la toma de
decisiones y de rendicién de cuentas en sus comunidades. Todas estas obligaciones
son fiscalizadas, por tratarse de recursos federales, por la Auditoria Superior de la
Federacion, ademds de los controles administrativos que las dependencias estatales
y federales deberian aplicar (al menos en teoria).'
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= Finalmente, en cada uno de los programas federales (y estatales) que operan a nivel
municipal también tienen una serie de obligaciones respecto a la rendicién de

< cuentas. Los mdltiples programas federales que tienen aplicacién territorial en los

municipios™ incluyen también reglas y requisitos de informacién y rendicion de
cuentas, que se agregan a la lista delineada en las paginas anteriores. Ademas de los
requisitos previamente mencionados, no son pocos los municipios que se han dado
reglamentos especificos en materia de transparencia, o genéricos (como el bando de
politica y buen gobierno) con normas sobre estos temas.

El origen de los recursos es parte de la explicacion de esta sobrecarga. El noventa
por ciento del dinero que gastan los municipios viene de la federacién, y
aproximadamente la mitad de esas transferencias estan condicionadas. Por lo tanto,
el dinero debe invertirse segln los criterios definidos en el presupuesto federal
y la ley de coordinacién fiscal. Todos esos fondos cuentan con obligaciones de
transparencia y rendicién de cuentas: los gobiernos locales deben proporcionar
informacion, construir indicadores, abrir comités de obra pudblica, ademds de estar
obligados a enviar la informacién a otros ambitos de gobierno de manera trimestral,
entre otros requisitos.

de Hacienda y Crédito Publico, informes sobre el ejercicio y destino de los recursos de los Fondos de Aportaciones
Federales a que se refiere este capitulo.

2. Sobre lo poco eficaz de este tipo de controles véase Guillermo M. Cejudo y Roberto Gerhard, “La rendicién de
cuentas de transferencias intergubernamentales. El caso del FAIS” en Lépez Ayllén et al., op. cit p. 205-233.

3 Secretaria de Gobernacion y el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Catdlogo de
programas federales para los municipios, (México: Secretaria de Gobernacién, 2009).

' Sobre rendicién de cuentas en sistemas federales, véase Fausto Hernandez Trillo y Juan Manuel Torres Rojo, sA
quién le tengo que pedir cuentas?, vol. 2, Programa de presupuesto y gasto ptblico (México: Centro de Investigacion
y Docencia Econémicas, 2003); César L. Guerrero Luchtenberg, Fausto Herndndez Trillo, y Juan Manuel Torres
Rojo, Federal against Local Governments: Political Accountability under Asymmetric Information, 381° ed.
(México: Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, documento de trabajo, 2006); Fausto Hernandez, “Tres
trampas del federalismo fiscal mexicano” (México: Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, documento
de trabajo, 2003); Alberto Diaz-Cayeros, “Los retos del federalismo mexicano: la cuestion de la efectividad del
gasto descentralizado y la rendicion de cuentas,” http://www.fnst-freiheit.org/uploads/1198/Federalismo.pdf; A.
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Benz, “Accountable multilevel governance by the open method of coordination?,” Eur. Law /. 13, no. 4 (2007):
505-522; M. Bovens, T. Schillemans, y P. T. Hart, “Does public accountability work? An assessment tool,” en Public
Adm. 86, no. 1 (2008): 225-242.
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A este piso minimo se han agregado nuevas obligaciones derivadas de las reformas
constitucionales de 2007 y 2008 en materia de transparencia y rendicién de
cuentas.'® Conforme se vaya actualizando la legislacion estatal —algo que, por cierto,
hasta ahora ha tomado mucho mas tiempo que los plazos previstos en los articulos
transitorios de los decretos de reforma— todos los municipios tendrdn que generar
informacién completa y actualizada que se veran en la obligacién de mantener en
archivos actualizados. Ademas, tendrdn que generar indicadores de gestion y se
les aplicaran leyes contables que, a partir de 2012 seran homogéneas para todos
los gobiernos del pais. Habran también de proveer informacién continua sobre el
uso de los recursos publicos (y de manera especial cuando se trate de recursos

federales), que ademds sera evaluada por instancias técnicas especializadas y '§
fiscalizada por organismos fortalecidos de control externo, asi como dar informacion )
a las auditorias estatales y federales. Esto completara un régimen mas robusto de s
rendicion de cuentas —siempre, claro estd, que las legislaciones sean actualizadas o
en el sentido de las reformas y las practicas organizacionales de todos los gobiernos g
operen efectivamente conforme a ellas. Pero, afadira mas obligaciones, procesos y =
desafios en esta materia para gobiernos municipales que, ya antes, tenian problemas ©
para cubrir el piso minimo de obligaciones. £
=
\Y
Es claro que los municipios deben hacerse cargo de una gran cantidad de o
obligaciones en materia de transparencia y rendicion de cuentas. Sin embargo, el pa
(o]

acumulamiento de obligaciones no garantiza una rendicién de cuentas eficaz si no
existen las capacidades para hacerlas cumplir.' No se trata sélo de los mecanismos
de cumplimiento que existen para que las leyes tengan aplicacién cabal, sino, ante
todo, de las capacidades que los sujetos obligados tienen para hacerlas cumplir. Es
una discusion que ha estado ausente en todo el debate sobre transparencia y que
apenas empieza a hacer su aparicién en lo relacionado con rendicién de cuentas."”
La agenda no puede agotarse sélo en lo que respecta al disefo legal ideal o los
contenidos sustantivos deseables, sino que debe atender también la preocupacién
por las capacidades que deberan existir para que los municipios mexicanos puedan
cubrir estas obligaciones.

En este sentido, resulta fundamental preguntar: ;con qué elementos cuentan los
municipios para poder cubrir estas funciones? Las respuestas que se pueden aventurar
no son alentadoras: cualquier estudioso de los gobiernos municipales sabe que los
ayuntamientos mexicanos no cuentan con la estructura administrativa minima ni
con las practicas de gestion que les permitan cumplir con todas estas obligaciones.

Cejudo, Guillermo, La construccién de un nuevo régimen de rendicion de cuentas en las entidades federativas,
(México: Auditoria Superior de la Federacién, 2009).

6 Los datos de esta seccién y las gréficas provienen del capitulo de Guillermo Cejudo y Alejandra Rios Cdzares
“La rendicion de cuentas del gobierno municipal” en Sergio Lopez Ayllén et al., op cit.
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7 Guillermo Cejudo y Alejandra Rios Cazares, “La rendicién de cuentas de los gobiernos estatales en México”,
en Lépez Ayllén et al., op. cit.
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La Secretaria de la Funcién Publica y el Instituto Nacional de Administracién
Publica, mediante la “Primera Encuesta Nacional a Presidentes Municipales” en
2008, encontraron que existen municipios que no cuentan con contralorias, cuando
estos agentes tendrian que ser fundamentales en la generacién de informacion,
asi como en la creacién de indicadores de gestién y el desarrollo de todas las
actividades de control interno. La encuesta también revel6, por ejemplo que 22%

ch_) de los presidentes municipales consultados contestaron que en su municipio no
€ cuentan con una contraloria. Es decir, municipios que, de entrada, no cuentan con
B la posibilidad de cumplir con las obligaciones basicas. Por otro lado, en 41% de
< los municipios que s/ cuentan con contralorias, éstas se integran Gnicamente por el

contralor. En otro 37%, el personal de las contralorias aumenta entre dos y cuatro
personas. S6lo en el restante 20%, las contralorias cuentan con un personal de mas
de cuatro personas.

Grafica 1. ;Digame si en el municipio ya se encuentra operando un area de contralorfa social
o ciudadana?
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Fuente: Presentado por el autor.
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Grafica 2. ;Cuél es la estructura del drea de contraloria municipal?
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Fuente: Presentado por el autor.

Pero no sélo faltan estructuras y personal. A la pregunta sobre qué tanto conocen
la ley estatal y de acceso a la informacién, 26% de los funcionarios municipales
contestaron que mucho; 42% contestaron que algo, mientras que 29% contestaron
que poco.

Si recordamos la serie de obligaciones y procesos que dependen del conocimiento y
el uso que los funcionarios municipales puedan hacer de ello, las respuestas resultan
desalentadoras.

Una tercera pregunta revela que sélo en la mitad de los municipios se cuenta con
unidades de transparencia, en tanto que apenas una cuarta parte de los municipios
tienen un drea dedicada al tema de contraloria social o ciudadana.

Todo lo anterior nos permite aclarar una idea: existe un desequilibrio entre los
procesos, las obligaciones y las expectativas de la transparencia. En este sentido,
es fundamental resaltar la inevitable dificultad derivada de las altas expectativas
generadas por el aumento de normas sobre transparencia, que inevitablemente se
veran frustradas por el desequilibrio entre las normas y las capacidades para llevar
a cabo la ley.

TRANSPARENCIA EN EL GASTO DE LOS MUNICIPIOS
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Grafica 3. ;Qué tanto conoce la Ley Estatal sobre Transparencia y Acceso a la Informacién:
mucho, algo, poco o nada?
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Fuente: Presentado por el autor.

VL.

Tener que cumplir con reportes trimestrales a los gobiernos federal y estatal, ser
sujeto de auditorias y evaluaciones, enviar mdltiples informes y cubrir requisitos
impuestos por programas y dependencias de otros ambitos de gobierno no sélo
sobrecarga las escasas capacidades existentes en los ayuntamientos, sino que, en
el disefio actual, los distrae de quien deberia ser el destinatario real de la rendicién
de cuentas: el ciudadano que habita en el municipio, que voté por los integrantes
del cabildo, que goza y padece las consecuencias de sus decisiones, que (a veces)
pagan los impuestos que componen los ingresos propios del municipio y quien, en
teoria, es el destinatario de la accién plblica municipal.

El disefio actual, sin embargo, también genera desequilibrios en la percepcion
de los funcionarios de sus obligaciones de rendicién de cuentas. El sistema de
responsabilidades esta dirigido a asegurarse que los funcionarios cumplan las
obligaciones legales hacia otros dmbitos de gobierno antes de que busquen
responder a sus ciudadanos. El Informe del Resultado de la fiscalizacion superior
de la cuenta publica 2008 del gobierno federal publicado recientemente da cuenta
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Grafica 4. ;Digame si en el municipio ya se encuentra operando un drea de enlace para la
¢
transparencia y el acceso a la informacion dedicada a recibir solicitudes de los
ciudadanos?
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Fuente: Presentado por el autor.

de este problema, por ejemplo con el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal: los gobiernos municipales no suelen dar a conocer a su poblacién
los montos recibidos, las obras realizadas, las acciones llevadas a cabo, la ubicacion
de las obras, sus metas y beneficiarios. La conclusion de la Auditoria Superior de la
Federacién es contundente:

El proceso de rendicién de cuentas del FISM vy, en general, de los recursos
federales transferidos a los municipios, no tiene todavia el alcance necesario,
ya que las Cuentas Plblicas municipales no presentan la informacion
suficiente y detallada para mostrar la aplicacién de los recursos, su destino,
resultados y otros aspectos sustantivos del fondo.

La informacién a la sociedad sobre los recursos, acciones y resultados del
fondo, tampoco tiene, en bastantes municipios, los alcances que la norma
contempla.
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Igualmente, las leyes de transparencia y acceso a la informacién no tienen
una vigencia plena en su aplicacién por parte de los municipios.

En tal sentido, la rendicion de cuentas del FISM, en los términos actuales, no
se ha constituido en un mecanismo social e institucional, que retroalimente
e impulse una gestién cada vez mas eficiente y transparente del fondo, y una
superior calidad de sus resultados.'®

InfoDF

IFAI

Grafica 5. ;Digame si en el municipio ya se encuentra operando un area de contralorfa social
o ciudadana?
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VIl

A pesar de este diagndstico desalentador, existe un cimulo de experiencias
instrumentadas por iniciativa propia de multiples gobiernos locales que han hecho
un esfuerzo por mejorar la rendicién de cuentas de los ayuntamientos hacia los
ciudadanos. Desde el afio 2000, el CIDE entrega cada ano el premio de gobierno y
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' Auditoria Superior de la Federacion, Informe del resultado de la fiscalizacion superior de la cuenta publica
2008, México, 2010, p. 101.
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gestion local, lo que ha permitido integrar un acervo de experiencias innovadoras
en muy distintos temas de municipios que, superando las barreras institucionales,
financieras y politicas, logran llevar a cabo programas y politicas que transforman
la calidad de vida de sus ciudadanos. Entre los temas hay un rubro destinado
a transparencia y rendicién de cuentas en el que se han recibido mdltiples
participaciones de gobiernos locales de todas las regiones del pais y de todas las
orientaciones politicas.

Por ejemplo, hay ayuntamientos que crean asambleas ciudadanas semanales,
consejos de vecinos que vigilan cotidianamente areas concretas de los gobiernos
municipales, programas que buscan mejorar la transparencia de su gobierno
informando oportunamente a la poblacién del municipio sobre las obras, programas
y acciones de gobierno, ademds de crear una cultura de acceso a la informacién en
la ciudadania y en los servidores publicos; otro proyecto novedoso fue el de auditor
universitario con el cual estudiantes universitarios de ingenieria vigilan y controlan
la realizacion de obras publicas y ponen en practica sus conocimientos adquiridos.

Hay también gobiernos que crean sistemas electronicos para dar vigilancia continua
a los procesos de compras y adquisiciones de las dependencias municipales.
Otros han generado mecanismos para la evaluacién ciudadana de los programas
sociales, y unos mads crearon procesos informales de fiscalizacion de las cuentas
gubernamentales por parte de ciudadanos designados por comités de vecinos. La
lista podria extenderse para dar cuenta de experiencias aisladas, desarticuladas, poco
institucionalizadas e incluso informales, que sin embargo transforman la relacién
gobierno-ciudadano. Estas experiencias destacan por su cardcter innovador, porque
no se desprenden de obligaciones legales sino de compromisos politicos, pero
también por su falta de continuidad, y por lo poco que suelen ser replicadas.

Mtro. Guillermo M. Cejudo

2010

Estas experiencias dejan una leccién: cuando los gobiernos buscan rendir cuentas a
sus ciudadanos los mecanismos existentes no son suficientes, y, a veces, son incluso
un estorbo. Pero también nos muestran que existe un amplio abanico de opciones
en forma de intervenciones que no requieren cambios constitucionales, tecnologia
de punta, transformaciones institucionales profundas ni reformas administrativas de
gran escala, y que, sin embargo, pueden contribuir efectivamente a que los gobiernos
rindan cuentas a los habitantes de sus municipios.

VII.

Es mas facil imponer obligaciones que asegurar su cumplimiento. La l6gica de la
construccion de un nuevo régimen de rendicion de cuentas en los gobiernos locales
mexicanos ha estado mucho mas orientada a la definicién de normas que definen
mandatos, estructuran procesos y fijan plazos, requisitos y condiciones. Estas
normas tienen la intencién de mejorar la calidad de la rendicién de cuentas de los
municipios, pero las perspectivas de que esto ocurra son pocas.
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Mas alld de las deficiencias en el disefio normativo y procedimental de este nuevo
régimen (que sigue concentrado en relaciones de rendicién de cuentas entre los
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ayuntamientos y otros ambitos de gobierno y que, por tanto, dejan al habitante de la
comunidad gobernada en un segundo plano), el cumplimiento estard severamente
constrefiido por las escasas capacidades organizacionales, administrativas,
presupuestales y de personal para hacerlas cumplir. El disefio homogeneizador
ignora no sélo las variantes notables a las que siempre se alude en los estudios
sobre el municipio, sino que desatiende el grave déficit de capacidades para la

L
Q transparencia y la rendicion de cuentas en dicho ambito.
=
La agenda de discusion en materia de rendicién de cuentas municipal no debe estar
< dirigida sélo al dmbito legal, sino que hay que poner mayor énfasis en fortalecer las

capacidades para la transparencia. Dos propuestas se derivan de esta conclusién.
En primer lugar, es necesaria una politica activa, desde los gobiernos federal y
estatal, de simplificacion de las obligaciones impuestas a los ayuntamientos en la
ejecucion de programas publicos. No sélo suelen ser obligaciones no orientadas
a la sustancia de las responsabilidades (pues se piden reportes sobre avances de
obra y gasto que, si bien necesarios, no informan sobre los efectos de las acciones
gubernamentales), y carentes de consecuencias (pues, como se ha documentado
no hay mecanismos para sancionar a un municipio que no entrega reportes), sino
que distraen a los ayuntamientos de labores mas eficaces para rendir cuentas a sus
ciudadanos. Cambios simples podrian incluir formatos homogéneos y plataformas
electronicas que permitan utilizar la misma informacién desde varias dependencias
de gobierno (en lugar de exigir varios informes en distintos formatos, con plazos y
requisitos diversos).

Pero ello tendria que estar acompanado de una estrategia de fortalecimiento
institucional, en particular en las areas mas vinculadas con la rendicién de cuentas,
como las tesorerias y las contralorias (y, donde tienen esta responsabilidad, las
sindicaturas). Cursos de capacitacién, apoyo logistico y administrativo, generacién
de manuales y politicas de profesionalizacién y consolidacién organizacional
serfan algunas de las estrategias a seguir. Y todo ello en torno a un principio simple:
cada nueva obligacién creada desde la federacion (y los estados) debera estar
acompanada de un diagnéstico de factibilidad y de una estrategia de fortalecimiento
de capacidades para asegurar su cumplimiento.

El otro problema, el de la falta de orientacién al ciudadano, podria atenderse por
dos vias: para todos los fondos federales podria disefarse un sistema parecido a
las paginas web del programa de estimulo del gobierno estadounidense (www.
recovery.gov), de forma que sea posible seguir el dinero, desde su aprobacion en
el congreso hasta su ejercicio en cada municipio. Todo ciudadano podria consultar
la forma en que se gastd, las decisiones que definieron el destino del gasto, los
contratos, los beneficiarios y el soporte documental. Y, en cada ayuntamiento que
pueda hacerlo, podria impulsarse algo parecido a la estrategia Openly Local, del
Reino Unido (http://openlylocal.com), donde los gobiernos locales muestran su
gasto publico, informacién sobre funcionarios y dependencias, comparaciones
con otros gobiernos, y datos sobre las politicas pablicas locales y sus beneficiarios.
Pero ante todo, las principales propuestas podrian surgir de las buenas practicas de
otros gobiernos locales mexicanos: las innovaciones en materia de fiscalizacién
ciudadana, la transmisién por internet de las sesiones de cabildo, sesiones de
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presupuestos ciudadanos, versiones ciudadanas de los documentos mds importantes
del ciclo presupuestal, etc.

Estas propuestas tienen un eje comin: no requieren transformar leyes, adquirir
sistemas informaticos complejos y caros, ni asegurar coaliciones politicas complejas.
Buscan generar capacidades de gestion administrativa para rendir cuentas, lo cual
no necesariamente supone crear mds obligaciones, sino simplificar las existentes
(por ejemplo, con pasos tan simples como homogeneizar los formatos de reportes
trimestrales que deben entregar los ayuntamientos), orientarlos hacia la sustancia
(y no hacia los procedimientos), y aprovechar las experiencias innovadoras que ya

existen, pero que no sobreviven, no se institucionalizan, ni se replican. Se trata, '§
en suma, de poner al ciudadano en el centro de cualquier estrategia de rendicién G}
de cuentas. Debe estar claro que la transparencia, el control, la fiscalizacién y la s
evaluacién no tienen como propésito satisfacer leyes o dotar de informacién a o
oficinas de gobierno en las capitales de los estados o en la Ciudad de México; tienen g
como propésito ser efectivamente un medio para transmitir al ciudadano toda la =
informacion necesaria para que pueda ejercer plenamente sus derechos. o
e
s
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