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La rendicién de cuentas es la
obligacién de tomar
responsabilidad ante los
resultados esperados de
determinada accidén de politica
publica y ala capacidad que
tiene los ciudadanos para
revisar o pedir cuenta acerca
de las acciones de las
entidades o dependencias que
prestan algtin servicio piblico.

Los esquemas de cooperacion
gubermamental buscan
resolver mas de un problema
al mismo tiernpo, e implican
aprovechar algunas ventajas
propias de la naturaleza del
problema que se busca

resolver.

En general, para que los
posibles acuerdos de
cooperacion funcionen y
favorezecan a la rendicién de
cuentas se necesita
establecer claramente los
papeles, responsabilidades y
los riesgos, de cada parte.
Reportar informacién vdlida y
confiable acerca del progreso
con respecto a la meta. La
informacion debe estar
disporuble al ptiblico, a las
partes y a los érganos de
[fiscalizacién y gobierno.
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Introduccion

Uno de los temas mas mmportantes que interesa a nuestro pais es el
referente a la calidad en la administracién piblica en todos sus niveles.
Tal parece que la tendencia mundial en el crecimiento en las reformas
que buscan la eficiencia y transparencia en el manejo de los asuntos
publicos nos ha alcanzado.

En este ensayo se discutiran algunos aspectos relativos a un concepto
cuya traduccion al castellano resulta dificil: acconntability.

La accountability se refiere a la obligacién de tomar responsabilidad ante
los resultados esperados de determinada accién de politica publica y a
la capacidad que tiene los cudadanos para revisar o pedir cuenta acerca
de las acciones de las entidades o dependencias gubernamentales,
llimense cuerpos policiacos o dependencias que prestan algun servicio
publico, por mencionar algunos casos.

A partir de este momento, el término accountability se usara como
“rendicién de cuentas”, que al parecer refleja de una manera aceptable
cl significado del concepto. Se presentan algunas ideas generales y
conceptos, asi como algunas propuestas al respecto y su relaciéon con
Mexico.

Parte del material en que se basa este articulo esta desarrollado en el
documento “Managing Accountability in Intergovernmental
Partnerships”, escrito por Elke Loeffler, del Servicio de Administracién
Puablica de la  Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico,
la OCDE.

Terminologia y conceptos bisicos

Como se menciono anteriormente, aun cuando la rendicion de cuentas
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se relaciona de manera mas comin en el sentido
autoridad-crudadano, esta no es la  unica

posibilidad.

Los esquemas propuestos que permitirian 0 han
permitido una mayor eficiencia en las tareas
propmas del quehacer publico implican una
cooperacion o sociedad entre distintas instancias
gubernamentales, por lo que el concepto de
rendicion de cuentas es mas amplio.

Cooperacidn y rendiciéon de cuentas

Basados en lo anterior, podemos distinguir dos
tipos de asociacién entre instancias
gubernamentales.

Por un lado la llamada aseczacidn horizontal, que se
refiere a los acuerdos de cooperacidén entre
mstancias gubernamentales del mismo mwvel, por
ejemplo ente municipios, y por otra partte la
asociacion vertical, que es la que se da entre distintos
niveles de gobierno, por ejemplo entre la
Federacion y los Estados.

Ast  pues, estos posibles mecanismos de
cooperacion amplian el alcance del concepto de
rendicion de cuentas, donde podemos distinguir
tres tipos de relaciones:

(1) rendicion de cuentas a los cudadanos,
(2)  entre las instancias asociadas y
(3) dentro de las instancias asociadas a sus

propios organos de gobierno.

Esta rendicion de cuentas puede darse en tres
sentidos: legal, profesional y politico.

En el caso de las relaciones legales, estas implican
la participacion de un organismo externo con alto
grado de control y escrutinio, como el Poder
Legislativo puede hacer al Ejecutivo.

Las relaciones profesionales se dertvan de fuentes
mternas, teniendo un bajo nivel de control y un

alto nivel de discrecion.

Fmalmente, las relaciones politicas de rendicion

de cuentas se originan en fuentes externas, pero
tienen un nivel de control muy bajo.

Relacién agente-principal

Un concepto econémico que sera de utilidad para
comprender mejor como funcionan los esquemas
que se plantea mas adelante es el de la relacién
agente-principal.

De acuerdo con Milgrom y Roberts (1992), esta
relacion puede interpretarse de la  siguente
manera: un individuo -el agente- actia por
delegacion en nombre de otro -el principal- y se
supone que el primero persigue los objetivos del

segundo.

Evidentemente ¢l problema surge cuando el
principal y el agente tienen objetivos individuales
diferentes y ¢l principal no tiene los elementos
necesarios para determinar s1 las acciones del
agente persiguen sus objetivos o los propios de
este.

Fste tipo de relaciones son comunes: médico -
paciente, aseguradora - asegurado, trabajador -
empresa y por supuesto, en la relacion gobierno -
crudadanos.

Tipos de cooperacion y delegaciéon de
responsabilidades

Similarmente podemos distinguir diferentes tipos
de delegacion de responsabilidades entre los
distintos niveles de gobierno.

Atendiendo a los objetivos de la coordinacion y a
las istancias antes quienes la rendicion de
cuentas debe darse, es posible construir una
clasificacion, Ia cual se presenta en la tabla 1.

Es posible identificar dos grandes corrientes
respecto de el tema que nos ocupa.

En prnmera instancia, aquella que establece la
necesidad de separar claramente el disefio de las
politicas y la responsabilidad administrativa de la
aplicacion  de las mismas -incluyendo las
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potestades de gasto y tributacion entre los
distintos niveles de gobierno- y por otra parte, se
encuentra aquella postura que propugna por

establecer mecanismos de responsabilidades
compartidas entre los distintos niveles de
gobierno.

Evidentemente estas posturas no son

excluyentes, y pueden darse el caso de que
existan mecanismos con una combinacidén de
ambas.

En el primer caso mostrado en la tabla 1,
hablamos de una clara separacion entre el poder
politico y la responsabilidad administrativa.

Aunque en nuestro pais en algunos aspectos se
puede observar este fenémeno, la verdad es que

administraciton  publica y el alto grado de
coordinacion horizontal y vertical requerido para
que este mecanismo funcione, hacen que no se
presente de manera comun.

El caso cinco presenta la posicién contraria: el
gobterno central transfiere objetivos
admunistrativos  especificos a un proveedor
externo, fryando las metas deseadas dado un
presupuesto financiero. Bdsicamente es una
relacion cliente-proveedor.

Sin embargo, para efectos de este articulo, se
comentara con mas detalle los tres tipos de
delegaci6n que implican el compartir el diseno de
la politica, la administracién de la misma o bien Ia
responsabilidad financiera, es decir, los casos dos
al cuatro de la tabla.

la

inercia

en el

manejo  politico de

la

TABLA 1: TIPOS DE DELEGACION DE RESPONSABILIDADES ENTRE DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO

Casos

Tipos de Delegacion

Delegacion de politicas, administra-
cion y responsabilidades financieras
a  menores niveles de Gobierno.

Rendicion de cuentas

Ejemplo

Separacién clara entre
la politica, administra-
cioén y responsabilidad
financiera,

Sociedad de produc-

cién conjunta,

Sociedad para el uso
de un recurso comun.

Sociedad de inversién
conjunta

Contratos
cliente - proveedor

Responsabilidad de disefiar la politica
publica, administrar su aplicacion y
garantizar su financiamiento via
impuestos o préstamos, dentro del
marco legal  vigente.

Disefio de politica pablica, adminis-
tracién y/o financiamiento comparti-
do.

Disefio de politica piiblica, adminis-
tracion y/o financiamiento comparti-
do.

Disefio de politica pblica, administra-
cién y/o financiamiento compartido.

Autoridad solo para manejar el servi-
cio contratado, con la finalidad de
alcanzar objetivos predeterminados,
usando recursos financieros del
gobierno central.

Rendicién de cuentas a la ciudada-
nia y el 6rgano de gobierno respec-
tivo.

Principalmente entre las partes de
acuerdo con los niveles de produc-
cién. Al piblico y érganos de
gobiermo.

Principalmente entre las partes res-
pecto a los  procesos. Al publico y
érganos de  gobiemo.

Principalmente entre las partes res-
pecto de los recursos financieros. Al
publico y érganes de gobiemo.

Rendicion de cuentas al
central

gobierno

Disefio de la politica
educativa en mivel
regional en Suiza.

La sociedad de
suministro de agua en
Bilbao, Espafia.

El  Sistema de
Mejoramiento  del
Ambiente en los E.U.

Proyectos de
infraestructura fronte-
riza en Europa

Agencias “Next Step”
en el Reino Unido

Fuente: Malcom Morley, University College Suffolk/ Reino Unido




Rendicion de cuentas de los diferentes
grados de cooperacién gubernamental

Los diferentes tipos de cooperacién mmplican
diferentes propositos e mmplican aprovechar
algunas ventajas propias de la naturaleza del
problema que se busca resolver. Veamos algunas
consideraciones y ejemplos:

1. Producciéon conjunta de bienes o servicios
publicos: La principal ventaja que mmplica este
tipo de cooperacion es el uso de economias de
escala. Algunos ejemplos pueden ser el manejo de
la basura y los desechos, tratamiento de agua y el
transporte publico.

2. Manejo de un recurso comun: Generalmente
este tipo de cooperacion mmplica el uso de
recursos naturales y uso de la tierra, buscando
garantizar el uso sustentable del recurso.
Es posible que el wuso individual -sm
coordinacion- del recurso pueda llevar a su
sobreexplotaciton y  generar externalidades
negativas, por lo que es necesario lmitar su
explotaciébn y establecer reglas para su
distribucion. Un ejemplo es la cooperacion para
los planes de desarrollo urbano.

3. Proyectos de mversion conjunta: Este tipo de
cooperaciones se da debido a que las partes
mvolucradas no tienen la capacidad m los
recursos para proveer un bien o servicio por st
MiISmOos.

Ejemplos de esto son proyectos para la creacion
de mnfraestructura, tales como plantas de energia
o sistemas de transporte publico.

Evidentemente los esquemas de cooperacion
gubernamental buscan resolver mas de un
problema al mismo tiempo, por lo que algunos
proyectos mmplicaran la existencia de mas de una
de las clasificaciones planteadas.

Implicaciones en la rendicion de cuentas

Cada uno de estos esquemas ademas de buscar

resolver problemas priacticos dentro de la
administracién publica, se relaciona directamente
con la rendicion de cuentas.

El reto mas importante para ello es la evaluacion
de los programas establecidos.

El identificar un parametro cuantificable, que
proporcione informacion acerca del desempeno
de las partes mvolucradas no es algo sencillo.

Aun en el caso en el que hablamos de producir
un bien, no siempre el nivel de produccion es la
mejor medida del desempeno.

Los factores politicos, los diferentes
conocimientos técmicos y los esquemas de
mncentivos, hacen atn mas complicado lograr
tener un parametro adecuado. Veamos cada caso:

Produccién conjunta

En este tipo de asocraciones los costos fijos son
altos con respecto de las varables, en particular
por la mnfraestructura requenida. Esto implica que
para ciertos niveles de produccion, el mcrementar
la misma lleva a una reduccion del costo unitarto.

Evidentemente medir el desempeno en funcion
de la produccion es sencillo, sn embargo los
mncentivos 2 mejorar son mas bien pobres.

En Espana existe un ejemplo de este tipo de
cooperacion, conocido como las
mancomunidades, particularmente  en  los
municipios rurales.

[a produccion de bienes tiene que ver con la
recoleccion de basura, servicios de salud y
proteccion al lenguaje vasco, entre otras.

Los problemas en cuanto a la rendicion de
cuentas se presentan en dos sentidos: en primera
mstancia, los lideres politicos tienen el incentivo a
fiar el precio de los bienes “ politicamente
deseados” por debajo de sus costos, con sus
consecuencias a largo plazo.
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Por otra parte, el esquema de admistracién
planteado con una oficma de control para cada
mancomunidad generé diferencias entre las
autoridades municipales y la administracion, ya
que los incentivos al desempenio los llevaban por

camnos diferentes.

Incluso en ocasiones se daban problemas en
cuanto a las aportaciones que cada municipio
debia hacer a la mancomunidad, ya que el
servicio o bien se seguia produciendo.

El fenémeno del free raider se presentaba, es decrr,
se daba una apropiacion de beneficios por una
parte, stendo que esa parte no compartia los
COStOs.

¢Cuales son las debilidades y recomendaciones
para este tipo de esquemas?

La debilidad mas fuerte resulta ser el alto grado
de mterés politico en el manejo de la produccion
de los bienes o servicios.

S1 a esto anadimos la no existencia de una
administracién profesional y los problemas de free
raider, obtendremos una produccién meficiente.
La rendicion de cuentas sera débil en todos los
sentidos.

Las recomendaciones que hace Loeffler al
respecto se encaminan a crear un ambiente
competitivo, con administraciones profesionales
con poder de dectsion, que funcionen con base
en contratos basados en el desempefio, no sélo
en cuanto a la produccion, smo en cuanto a la
efictencia en la aplicacion de los recursos
financieros.

Adicionalmente, el involucrar a la opinion publica
en la fijacidn de metas puede ser de utdhidad.

En ejemplo de esto es el manejo de el sistema de
semaforizacion mteligente que se mstalara en el
AMM.

Uso de un recurso comun

El enfoque se da mas en el proceso que en el
resultado. Esto quiere decir que lo mportante es
coémo se usa el recurso, por lo que el criterio mas
usado es el cumplimiento de ciertas reglas
especificas.

La rendicién de cuentas aqui es el verificar s1 se
cumplen las reglas. Sin embargo, pueden surgir
algunos problemas.

En los E.U. la agencta encargada de cuestiones
ambientales es la EPA. Uno de los proyectos
recientes consistié en transferir a los estados los
sistemas de monitoreo y reporte de los niveles de
contaminacion.

Al parecer todo tenta como fmalidad hacer mas
eficiente el proceso, sin embargo, dos puntos
criticos surgieron. Los estados pronto se dieron
cuenta de que los costos de monitoreo y control
eran altos, por lo que solicitaron mayores
recursos.

Por otra parte, algunos estados no estaban de
acuerdo en que las normas fueran fyjadas por el
gobierno federal, mientras que la EPA no estaba
muy de acuerdo en darles el control de esto a los
estados.

El esquema tuvo que ser replanteado dadas estas
diferencias.

Las debilidades de la coordmacion para el uso de
un recurso comun se dan en el sentido de que los
mcentivos a la mejora son limitados. Basta con
que se cumpla la regla.

Esto puede ser solucionado creando un sistema
adicional de mcentivos para quienes cumplan lo
establecido de la mejor manera, por decirdo de
alguna forma.

Evidentemente el uso de los indicadores de

resultados adecuados resulta de vital importancia,
asi como la participacion de la crudadania.



El dar a conocer los resultados a la opinidn
publica favorece una adecuada rendicion de
cuentas, no solo para el cudadano, smo entre las
partes mvolucradas.

Inversién conjunta

Este tipo de cooperacion mplica el uso de
recursos financieros considerables, por lo que la
rendici6n de cuentas es muy mmportante.

Sin embargo, los proyectos de mversion conjunta
tienen una particularidad que hace dificl su
adecuado segummiento.

La planeacion es a largo plazo, mientras que los
beneficios politicos son generalmente nmediatos.

Esto es un mcentivo para que se den prondsticos
mas que optimistas respecto a las bondades del
proyecto en cuestion.

: Les suena conocido el caso de Metrorrey?. Aun
¢

cuando el metro tiene beneficios indiscutibles, el
criterio relevante de evaluacion no es ese.

Por lo general, cualquier proyecto tiene bondades
y esto puede demostrarse cuantitativa y

cualitativamente.

El punto es que para que sea rentable, estos
beneficios deben exceder a los costos. No solo a
los costos el dia de hoy, smno a los de mafiana.

Aun cuando la evaluacidn ex-poss mdique la no
rentabilidad o la mala planeacién, en muchos
casos los beneficios de ahora seran los costos de
mafana y casi siempre los platos rotos los paga
alguien mas que el beneficiario micial.

La poca o nula mformacién en el uso de los
recursos, la planeacion atendiendo a objetivos
politicos y la consecuente diferencia de objetivos
entre el agente y el principal, hacen que la
busqueda de una adecuada rendicion de cuentas
sea muy mmportante.

El manejo mdebido de los recursos es la mayor

debilidad de este esquema.

¢Como lograr una rendicion de cuentas

adecuadar.

En primera mstancia haciendo una evaluacion
social del proyecto cuyos resultados sean
publicos y que esta sea elaborada por una
mstancia externa y ajena a las partes mmvolucradas.

Adicionalmente, seria de gran utlhidad el
establecer contratos al desempefio, nuevamente
del conocimiento no s6lo de las partes
involucradas, smno del publico en general, con
beneficiarios potencuales, privilegiando el ahorro
de recursos, la eficiencia en el uso de los mismos
y la calidad de la mnfraestructura desarrollada.
México en las nuevas tendencias de
administracion publica

Las areas de oportunidad que se tienen en la
administraci6n publica de nuestro pais ofrecen
amplas posibilidades para la aplicacién de los
escenarios planteados.

Aquellos esquemas de cooperacibn que
actualmente utihzados, pueden servir para 1r
perfeccionando su uso y mejorar la rendiciéon de
cuentas.

Quizas una de las mayores limitantes resulta ser
el manejo politico que se le da a el uso de los
reCursos.

Aunque esto se ha visto disminuido, es evidente
que aun existen mstancias gubernamentales que
utilizan los recursos, acuerdos de cooperacion y
desarrollo de proyectos con fmes mmediatos que
distan mucho de ser los adecuados desde el
punto de vista social.

Y bueno, también debemos reconocer que esta es
una actitud racional, ya que los esquemas de
mncentivos favorecen este comportamiento.

Un ejemplo de esto es la politica fiscal actual, en
que las potestades de tributacion y gasto recaen
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en instancias diferentes.

Asi todos los estados demandan mas recursos a la
federacion, que lleva el costo politico de cobrar
mis impuestos, mientras que ¢l beneficio es para
otros.

No discuto los merecimientos de estados
productivos como el nuestro o de estados pobres
como Oaxaca. Lo que creo es que este esquema

no favorece una rendicion de cuentas adecuada.

Pensemos en el caso del D.F. en el cual anuncian
congelamiento de precios y aumento del gasto
social.

¢De donde salen esos recursos adicionales?. O de
deuda - que alguien tendra que pagar - o de pedur
mais recursos a la federacidn - recursos que
alouien ya pagd - para cubrir estos gastos
adicionales.

Pero, ;Qué sucede si la Federacion pretende
cobrar mis impuestos?. Con seguridad el
gobierno del D.F. criticara duramente esas
propuestas en “defensa de los mtereses de la
ciudadania”, lo cual es una actitud racional, ya
que aprovecha politicamente el hecho. Se
beneficia v no mcurre en los costos. ;No se
parece esto al problema del free rader>.

¢Soluciones?. Quizas lo adecuado sea que quien
gasta, sea quien recaude. Algo asi como un
impuesto estatal. Asi el costo politico de pedir
mas dmero a los contribuyentes es para quien lo
gasta, por lo que podemos exigirle que use bien
ese dinero. Y seguramente tendra el mcentivo
para hacerlo.

En general, ;qué se necesita para que los posibles
acuerdos de cooperacion funcionen y favorezcan
a la rendicion de cuentas?. Veamos:

1. [Establecer claramente los papeles vy
responsabilidades, asi como los resgos, de cada
parte.

2. Especificar conjuntamente los resultados
esperados, tomado en cuenta las diferencas entre
las partes involucradas. No imponer el criterio

del mas fuerte.

3. Reportar nformacion valida y confiable acerca
del progreso con respecto a la meta. lLa
informacion debe estar disponible al publico, a
las partes y a los Organos de fiscalizacion y
gobierno.

4. Evaluacion conjunta acerca del logro de
objetivos. Metodologia de evaluacion decidida de
comun acuerdo.

5. Retroalimentacién, seguimiento y medidas
correctivas.

6. Establecimiento de contratos explicitos con
incentivos al desempefio y sanciones, dado el
caso.

Conclusiones

Un aspecto que no se¢ discutio explicitamente,
aunque se puede leer entre lineas, es la confianza.
La dimension politica, el quién paga los platos
rotos y el incentivo a apropiarse de beneficios smn
incurrir en costos, son factores que disminuyen la
confianza.

Y esto no solo se da entre gobierno y ciudadanos,
smo entre las mstancias publicas involucradas en
algin proyecto conjunto.

Los contratos mformales, la informacion
mcompleta y la racionalidad lmitada de los
agentes involucrados, son factores adicionales
que disminuyen la  confianza, afectando
negativamente a la rendicion de cuentas.

Ademas, hay que anadir el factor confianza para
lograr una administracion eficiente de los
recursos publicos, sin dejar de crear los esquemas
de incentivos que favorezcan los
comportamientos deseados dentro del gobierno.

Dado esto, podremos aspirar a tener un gobierno
que cumpla su funcién, que informe a sus
ciudadanos, y que de no hacerlo correctamente
sea sancionado. Tarea sencilla no es, pero la
rendicién de cuentas es una de las herramientas
mas poderosas para lograrlo. Fmalmente la
adecuada rendicion de cuentas es favorecer la
eficiencia.



