LOS TRES PILARES

Capitulo

EL ATRACTIVO DE LA RENDICION DE
CUENTAS DERIVA DE SU AMPLITUD. EL
CONCEPTO ES COMPRENSIVO. Lejos de
denotar una técnica puntual para
domesticar al poder, la rendicidén de
cuentas abarca de manera genérica
tres maneras diferentes para pre-
venlr y corregir abusos de poder:
obliga al poder a abrirse a la inspec-
cion publica; lo fuerza a explicar y
justificar sus actos, y lo supedita a la
amenaza de sanciones (ver Figura 1).
Los tres aspectos en su conjunto
-informacioén, justificacién y casti-
go— convierten a la rendicidén de
cuentas en una empresa multi-
facética. La convierten en una casa
conceptual amplia que hospeda una
muchedumbre de términos afines,
como la wigilancia, la auditoria, la
fiscalizacién o la penalizacién, y
todos comparten la pretensién de
domesticar el ejercicio del poder.

Informacién y justificacion:

Comunmente, al igual que en la
mayoria de los conceptos que uti-
lizamos en el dia a dia, asumimos
que entendemos lo que decimos
cuando hablamos de “rendicién de
cuentas” (y también aceptamos que
los demas lo entienden). Las discu-
siones sobre el tema, por lo tanto,
muchas veces no ofrecen defini-
ciones explicitas del término. Mas
blen, se desarrollan en base a un
entendimiento implicito, supuesta-
mente compartido del concepto. En
el caso de accountability, algunos
autores que han llegado a definir el
concepto de manera formal, lo han

vinculado con la nocién de
answerability.
Segun estos autores,

“answerability” representa el sindni-
mo mas cercano a la rendicién de
cuentas. En este sentido, la rendi-
c1on de cuentas, como postula una
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definiciédn enciclopédica, es “la
capacidad de asegurar que los fun-
clonarios publicos respondan por
sus acciones” (Hickok 1995: 9). De-
plorablemente, se trata de un térmi-
no sin traduccion. En el mundo his-
panoparlante, algunos han tratado
de cubrr el hueco introduciendo el
neologismo de respondabilidad.4
Quizas por su disonancia con el
sentido de estética de muchos
usuarios linguisticos, el término no

ha encontrado mucha resonancia,
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nl en la comunidad politica ni en la
académica. Sin embargo, podemos
facilmente adoptarlo como equiva-
lente de answerability (aunque su uso
a veces sea mas laxo).>
Aceptemos entonces la
‘respondabilidad” como nuestro
punto de partida. Como sugiere esta
nocion, rendir cuentas implica la
obligacion de responder a preguntas
incémodas; y al revés, exigir cuentas
implica la oportunidad de hacer pre-
guntas incémodas. ;Pero qué clase
de preguntas? En principio, las agen-
clas de rendicidn de cuentas pueden
averiguar dos tipos de cosas. Pueden

pedirles a los funcionarios publicos

que wmformen sobre sus decisiones ©

les pueden pedir que expliquen sus
decisiones. Pueden preguntar por
hechos (la dimensién informativa de
la rendicidn de cuentas) o por
razones (la dimensién argumentati-
va de la rendicidén de cuentas). La
rendicidn de cuentas involucra por
tanto el derecho a recibir informa-
aion y la obligacién correspondiente

de divulgar todos los datos necesa-
rnos. Pero también implica el dere-
cho a recibir una explicacién y el
deber correspondiente de justificar
el ejercicio de poder.®

Por un lado, la exigencia de
cuentas tiene que ver entonces con
tareas de monitoreo y vigilancia. Su
mision 1incluye la buisqueda de
hechos y la generacién de eviden-
cias. Por otra parte, la rendicién de
cuentas continua el proyecto de la
[lustracién europea de supeditar el
poder no solo al imperio de la ley
sino también al imperio de la razén.
El poder debe estar atado a restric-
ciones legales, pero también debe
estar domesticado por la légica del
razonamiento publico. En este sen-
tido, la rendicién de cuentas es la
antitesis del poder monolitico.
Establece una relacién de dialdgo
entre los actores que exigen y los
que rinden cuentas. Los hace hablar
a ambos, involucrandolos en un
debate publico. La rendicién de
cuentas, por tanto, es opuesta no
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sOlo al ejercicic mudo del poder
sino también a controles mudos y
unilaterales del poder.

LA RENDICION DE
CUENTAS INVOLUCRA
POR TANTO EL DERE-
CHO A RECIBIR INFOR-
MACION Y LA
OBLIGACION CORRES-
PONDIENTE DE DIVUL-
GAR TODOS LOS
DATOS NECESARIOS.
PERO TAMBIEN IMPLI-
CA EL DERECHO A
RECIBIR UNA EXPLI-
CACION Y EL DEBER
CORRESPONDIENTE DE
JUSTIFICAR EL EJER-
CICIO DE PODER.



La rendicién de cuentas com-
parte con la nocién de accountability
(aunque de manera algo oblicua)
una raiz etimoldgica de simpaética
ambigiedad. Los dos conceptos
estdn anclados en las cuentas, las
que etimolégicamente han sido
muy cercanas a los cuentos.
Contamos numeros y contamos his-
tonias. Esta ambiguedad etimologica
sostiene ambas dimensiones de la
rendicion de cuentas, la informativa
y la argumentativa, la transparencia
de hechos y la transparencia de
razones. Rendimos cuentas (dando
informacidén) y rendimos cuentos
(dando razones). Y bajo la perspecti-
va Inversa: exigimos cuentas
(claras) y exigimos cuentos (convin-
centes). En este sentido, la rendicién
de cuentas (accountability) evoca
tanto al contador publico y sus
libros contables como al contador
de historias y sus relatos narra-
tivos./

Naturalmente, la referencia a los

cuentos (que ciertamente tiene un

toque ludico) invoca temores de
decepcién, de maniobras teatrales,
de funcionarios y  politicos
‘cuenteros” que “echan rollo” en
lugar de justificar sus actos y omi-
siones con seriedad. Sin embargo, la
mala fe y las faltas a la verdad for-
man una parte, digamos, “normal”
de la rendicion de cuentas que no
tiene porqué espantarnos. Recor-
demos que la rendicién de cuentas
no es un acto unilateral del sobera-
no que los subditos tuvieran que
aceptar contentos, callados vy
agradecidos.

En el corazdn de la rendicién de

cuentas esta el dialogo critico. No se

trata de un juego de un solo tiro

sino de un juego iterativo, un ir y
venir de preguntas y respuestas, de
argumentos y contra-argumentos.
Cuando exigimos cuentas, con fre-
cuencia la informacién que recibi-
mos no es tan precisa y confiable
como quisiéramos. Cuando exigi-
mos cuentas, con frecuencia las jus-
tificaciones que recibimos no son
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tan convincentes como quisiéra-

mos. Por lo mismo, seguiremos

insistiendo, preguntando, cuestio-
nando, exigiendo. La rendicién de
cuentas no es un derecho de peti-
cion. Es un derecho a la critica y al
dialogo.

EN EL CORAZON DE LA
RENDICION DE CUEN-
TAS ESTA EL DIALOGO
CRITICO. NO SE TRATA
DE UN JUEGO DE UN
SOLO TIRO SINO DE UN
JUEGO ITERATIVO, UN IR
Y VENIR DE PREGUNTAS
Y RESPUESTAS, DE
ARGUMENTOS Y
CONTRA-ARGUMENTOS.



Sanciones:

Hasta ahora, hemos descrito el ejer-
cicio de la rendicidbn de cuentas
esencialmente como una actividad
discursiva, como una suerte de
Investigacion benevolente, un dialo-
go amistoso entre quienes exigen y
quienes rinden cuentas. Sin embar-
go, la respondabilidad, con la doble
exigencia de informacién y justifi-
cacién que conlleva, no es la histo-
ria completa de la rendicién de
cuentas. En politica, la rendicién de
cuentas involucra mas que la ge-
neracion de datos y el intercambio
de argumentos, gulado por “la coac-
clén sin coacciones que ejerce el
mejor argumento” (Habermas 1987
45).8 Adicionalmente a su dimen-
s16n informativa (preguntando por
hechos) y su dimension argumenta-
tiva (dando razones y formando
julcios), la rendicién de cuentas
también contiene elementos de
coacclon y castigo.

En inglés, la nocidn correspon-
diente es enforcement, otro término
que carece de equivalente preciso
en castellano y que describe un
conjunto de actividades orientadas
hacia la observancia de la ley.
Quiere decir, en esencia: hacer valer
la ley, s1 es necesario por la fuerza.
Lo que nos importa aqui es su
aspecto impositivo, el esfuerzo por
asegurar el cumplimiento con las
normas por medio de la imposicién
de sanciones. Ello implica que los
actores que exigen cuentas no sola-
mente “cuestionan”, “eventualmen-
te” también “castigan” el compor-
tamiento impropio de servidores
publicos (O'Donnelll 1994: 61).

Del otro lado de la ecuacion, la
faceta impositiva de la rendicién de
cuentas implica que quienes rinden
cuentas no solamente nos cuenten
qué es lo que han hecho y por qué,
sino que también asuman las con-

~ secuencias de sus actos, incluyendo

eventuales sanciones negativas.
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Ejercicios de rendicidon de cuentas
que nada mas exponen una con-
ducta inapropiada, sin imponer los
castigos correspondientes, fre-
cuentemente se ven como €)ercicios
débiles de rendicién de cuentas,
COmMO eJerciclos 1Inocuos, sin garra,
que se quedan a la mitad. Sl camina
de la mano con la impunidad, la
rendicién de cuentas aparece mas
como un acto de simulacién que

una restriccién real al poder.

LOS ACTORES QUE EXI-
GEN CUENTAS NO
SOLAMENTE “CUESTIO-
NAN” “EVENTUAL-
MENTE” TAMBIEN “CAS-
TIGAN” EL COMPOR-
TAMIENTO IMPROPIO
DE SERVIDORES PUBLI-
COS.



La relacién estrecha entre la ren-
dicién de cuentas y la disponibilidad
de sanciones concuerda con lo que
nos dice la literatura neo-institu-
cionalista sobre las fuentes de insti-
tuciones efectivas.? Como nos dice
una buena parte de la nueva litera-
~ tura institucionalista, para que sean
efectivas las reglas formales deben
estar acompanadas de mecanismos
de monitoreo, para que no pase por
desapercibido cuando alguien viola
una norma (la funcién informativa
de la rendicidn de cuentas). Pero las
reglas también deben contar con
mecanismos de sancidén, para que
no quede sin el castigo debido quien
viole la norma (la dimensién puniti-
va de la rendicion de cuentas).
Ambos mecanismos, la supervision
efectiva y la sancién efectiva, son
esenciales para contar con una
“estructura de incentivos” compati-
ble con el mantenimiento de la
norma. Tanto la probabilidad de que
se detecten las violaciones a la
norma como la probabilidad de que

se castiguen de manera adecuada
cumplen funciones disuasorias
Importantes. |

Muchos autores académicos son
enfaticos en afirmar que la capaci-
dad para castigar forma una parte
integral de la rendiciébn de cuen-
tas.10 Pero también los. protago-
nistas mismos de la politica, desde
los cludadanos hasta los funciona-
rios de alto nivel, saben muy bien
que la disponibilidad de sanciones
efectivas es vital p'ara que las agen-
clas de rendicion de cuentas puedan
actuar de manera firme y efectiva.
En México, para no 1rnos muy lejos,
el fin de la impunidad se ha conver-
tido en un reclamo universal.
Durante décadas, el sistema politico
post-revolucionario efectivamente
habia

impunidad. Operando como una

institucionalizado la

coalicién de camarillas unidas por
la ambicion y la complicidad
mutua, el Estado de la revolucidén
institucional fue un estado de la
impunidad institucional. La ley era
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una herramienta disciplinara con-
tra los disidentes, los incomodos, los
que se movian en la foto familiar. El
castigo tocaba a los enemigos, no a
los criminales. Todo funcionario era,
en ultima instancia, responsable
solamente ante el Presidente de la
Republica, quien a su vez era
responsable soclamente ante los fan-

TODO FUNCIONARIO
ERA, EN ULTIMA
INSTANCIA, RESPON-
SABLE SOLAMENTE
ANTE EL PRESIDENTE
DE LA REPUBLICA,
QUIEN A SU VEZ ERA
RESPONSABLE SOLA-
MENTE ANTE LOS FAN-
TASMAS HISTORICOS
DE LA REVOLUCION
MEXICANA.



tasmas histéricos de la revolucién
mexicana. En este contexto, muchas
veces el clamor por una rendicién
de cuentas efectiva es un clamor
por castigos efectivos.

Otro ejemplo dramatico que
llustra la dependencia de la rendi-
c16n de cuentas de sanciones efecti-
vas, nos lleva a cambiar de conti-
nente. Durante la Segunda
Republica de Nigeria (1979-1983),
un elaborado cédigo de conducta
requeria que los funcionarios publi-
cos realizaran de manera regular su
declaracion patrimonial. Se estable-
c10 una agencia especializada, el
Code of Conduct Bureau, para compro-
bar la autenticidad de estas declara-
ciones y para investigar acusaciones
de corrupcién y malversacién de
fondos. Sin embargo, el organismo
nunca conté con la plantilla ni con
los recursos necesarios para investi-
gar adecuadamente las eventuales
violaciones al codigo de conducta.
Ademas, el 6érgano judicial encarga-
do de sancionar las faltas respecti-

vas, el Code of Conduct Tribunal, ni
siquiera llegd a formarse porque la
legislatura nacional nunca promul-
gd la legislacion secundaria nece-
sana. Esta doble falla de supervision
y sancion abrié la puerta a la
impunidad mas absoluta. Como los
politicos no tenian porqué temer ni
las minimas consecuencias de su
comportamiento  corrupto, se
rompieron todos los diques al
despilfarro y el auto-enriquecimien-
to. Formas severas de abuso del
poder, como el soborno, la malver-
sacion de fondos, la extorsién y la

compra de votos,

rapidamente
alcanzaron niveles de extrema
gravedad, fuera de cualquier con-
trol. El desvanecimiento radical de
la integridad publica generd un pro-
fundo desencanto popular con la
democracia, lo que contribuyé a
provocar el golpe militar de 1983
(ver Diamond 1991).

El espectro de las posibles san-
clones que acompanan ejercicios

efectivos de rendicidn de cuentas es
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muy amplio. En principio, la norma
de la “proporcionalidad” exige que
la severidad de la sancién dependa
de la severidad de la ofensa. En el
mundo de la politica, la imposicién
de sanciones administrativas,
civiles o penales es més bien excep-

cional. En politica, las herramientas

‘mas comunes de castigo a malas

conductas son la exposicién publica
y la remocién del cargo. Aunque no
lleven a los acusados a pagar mul-
tas o pisar la carcel, tanto la publi-
cidad como el despido pueden cons-
tituir castigos terribles que lleven a
destruir la reputacién publica y la
carrera politica de un politico.

LA NORMA DE LA “PRO-
PORCIONALIDAD”
EXIGE QUE LA SEVERI-
DAD DE LA SANCION
DEPENDA DE LA SEVERI-
DAD DE LA OFENSA.



Sin embargo, tan pronto como
los funcionarios incurran en actos
1licitos de cierta gravedad, ni la criti-
ca publica ni la pérdida del empleo
parecen ser castigos suficientes. El
comportamiento 1legal, tal como la
corrupcién o la violacién de los
derechos humanos, exige la apli-
cacién de sanciones legales apropia-
das. Por ejemplo, cuando agentes de
rendicidén de cuentas que operan en
el ambito judicial, tal como las
comisiones de derechos humanos
en México, tienen que limitarse a
Investigar y emitir recomendaciones
no vinculantes, sin tener la autori-
dad para enjuiciar a los acusados,
hay buenas razones para pensar
que no estamos ante un ejercicio
pleno de rendicidén de cuentas.
Parece mas bien una instancia de
accountability light, una variante
blanda, sin dientes, de rendicion de
cuentas. Carente de capacidad de
castigo, la rendicién de cuentas se
convierte en una empresa “sin con-

secuencias reales” mas alla de la
discusion publica. Sin la amenaza
de sanciones, la denuncia de 1ilicitos
deja de ser un acto de rendicién de
cuentas y se convierte en un mero
acto publicitanio. Si un policia
asesina a un preso desarmado bajo
su custodia y aun asi queda libre, no

se da por satisfecho el principio de

rendicién de cuentas sl un perio-
dista publica un reportaje sobre el
crimen, O si el ombudsman de los
derechos humanos “recomienda”
que el policia sea arrestado y se le
presente un julclo. A menos que
exista clerto castigo para abusos
demostrados de autoridad, no hay
Estado de derecho ni rendiciéon de
cuentas.
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SIN LA AMENAZA DE
SANCIONES, LA DENUN-
CIA DE ILICITOS DEJA DE
SER UN ACTO DE RENDI-
CION DE CUENTAS Y SE
CONVIERTE EN UN
MERO ACTO PUBLICI-
TARIO.



