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INTRODUCCION

Dentro del contexto de una sociedad democratica, la rendicion de cuentas por
parte de las entidades publicas hacia los ciudadanos es un elemento esencial para
la gobernabilidad. Por ello, es necesario que los ciudadanos reciban informacion
desde aquellas instituciones encargadas de vigilar el buen uso de los recursos
publicos, de modo que cuenten con las herramientas para juzgar y decidir en torno
a la actuaciéon de los gobiernos que han elegido. Ademas, toda institucion
gubernamental requiere de areas especializadas que le asistan en el trato con el
publico y los medios de comunicacion en momentos de tension o controversias

politicas, o al dar a conocer sus actividades.

En este sentido, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) es el érgano técnico
de la Camara de Diputados que se encarga de la fiscalizacién a los recursos
publicos de la federacion. Sin embargo, al interior de esta entidad no se han
establecido politicas claras de comunicacion social, y no se cuenta con oficinas
independientes que asuman dichas tareas, sino que éstas se encuentran
concentradas al interior de su Coordinacion de Relaciones Institucionales. De esta
forma, la presente investigacion gira en torno a una problematica real en la
cuestiéon gobierno-informacién-sociedad. Las teorias que retomaran elementos
como el contexto social y el interés de la poblacién en la elaboracion de
estrategias comunicativas para la ASF.

Para tener una idea mas clara del problema aqui planteado, se hace necesaria la
definicibn de comunicacién humana, entendida como “un proceso en virtud del

cual A envia un mensaje a B, que provoca en este [sic] un efecto”

. Este proceso
se encuentra mediado socialmente, ya que “en el mismo... un receptor capta un

mensaje y transmite o manifiesta una respuesta, efecto o influencia a un emisor y /

! John Fiske. “Comunicacion”. En Tim O’Sullivan, et. al., Conceptos clave en comunicacion y
estudios culturales. Buenos Aires, Amorrortu, 1997, p. 66



0 a las estructuras formales e informales que son parte de un contexto social

”2

determinado”™. Por lo mismo, se utilizan medios de comunicacion para transportar

los mensajes y las respuestas a éstos.

La comunicacion humana es también un elemento esencial de las sociedades,
pues en todas ellas “la produccion e intercambio de formas simbdlicas... es, y ha
sido siempre, un rasgo distintivo de la vida social”®. Para el periodista Manuel
Buendia, “la comunicacién social es, por definicion, un elemento indispensable

" En consecuencia, la

para la gestibn democratica de las comunidades humanas
ASF, como parte de las instituciones democraticas mexicanas, requiere emitir
mensajes que busquen obtener una respuesta favorable por parte de ciertos

sectores de la poblacion que le otorguen legitimidad.

Ahora bien, la corriente alemana de estudios de comunicacion, denominada
“publicistica” o “ciencia de la publicistica”, ofrece, en su corriente funcionalista,
elementos tedricos que pueden sustentar el presente estudio. Al considerar la
comunicacién humana como un proceso inscrito dentro del sistema social, la
publicistica funcional intenta analizar los contextos sociales en los que se
desarrollan tanto el emisor del mensaje como su receptor, asi como la interacciéon
entre ambos. Basada en estos postulados, la presente descripcion cuenta con una
perspectiva global que incluye como variable al sistema sociocultural en el que se

produce el intercambio de informacion.

De igual forma, la publicistica se encarga de estudiar todo enunciado que se hace
publico, y de ahi su utilidad para estudiar y analizar la comunicacion en las

sociedades. Dicho de otra manera, si la comunicacion “se efectua publicamente y

% Guillermo Tenorio Herrera. “La comunicacion universitaria (politica vs. comunidad)”. En
Sociologia de la comunicacion colectiva, UNAM-FCPyS-SUA, 1995, p. 63

® John B. Thompson. Ideologia y cultura moderna. Teoria critica social en la era de la
comunicacion de masas. 22 ed. México, UAM, 1998, p. IX

* Manuel Buendia. “Periodismo politico”. En Ejercicio periodistico. 32 ed. México, Fundacion
Manuel Buendia, 1996, p. 17



ofrece referencias actuales, adquiere entonces significacion publicistica”. La ASF
no solo es una entidad publica en el sentido de que es parte del Estado, sino que
ademas sus actividades se reflejan, en ciertos momentos, en los medios de
comunicacioén, y afectan e interesan a sectores de la poblacion que pueden ser

parte de estos grupos publicisticamente significativos.

El término “publico” es definido, segun K. Young, como aquellos “hechos o
actividades humanas que concentran el interés general de la comunidad: todo
aquello que es visto, oido o conocido en comun, todo aquello que esta abierto al
uso o goce general’®. En cuanto al modelo basico de la comunicacién, éste fue
trazado en 1948 por el tedrico norteamericano Harold D. Lasswell, para quien “un
camino conveniente para describir un acto de comunicacion es contestar a las

siguientes preguntas:

¢ Quién (analisis de control)
dice qué, (analisis de contenido)
en qué canal, (analisis del medio)
a quién, (andlisis de audiencia)

con qué efecto?  (anAlisis de efectos)”’.

Uno de los planteamientos basicos de la publicistica es que todas estas variables
son interdependientes. Es decir, en lugar de plantear una relacion vertical entre
emisor y receptor, se establece una linea horizontal entre publicista y publico, en
la que éstos se encuentran en condiciones de didlogo en un sistema sociocultural
dado: “se incluye al publico con sus determinantes psiquicas y sociales...

[divididas en] las que inspiran al comunicador y las que hacen reaccionar a los

® Henk Prakke, et. al., Comunicacién social. Introduccion a la publicistica funcional. Espafia, Akal,
1977, p. 58

® Kimball Young, La opinién publica y la propaganda. México, Paidds, 1993, p. 10

’ Antonio Lucas Marin, Carmen Garcia Galera y José Antonio Ruiz San Roman. Sociologia de la
comunicacion, 22 ed. Madrid, Trotta, 2003, pp. 34-35



receptores”™®

. De este modo, este trabajo se centra en el “;quién?”, pero busca
tomar en cuenta a los demas factores que intervienen en el proceso publicistico,

de manera que se ofrezca un panorama sélido de la situacion.

En torno al contexto social de los emisores y receptores de este caso de estudio,
cabe mencionar que la ASF es una institucion fundada apenas en el sexenio
pasado, por lo que no ha sido tan ampliamente investigada como otros
organismos del Estado. Su presencia en los medios es adn insuficiente, y sin
embargo, las politicas de transparencia actuales exigen “vincular a los medios con
espacios dedicados a crear conocimiento de interés publico... y asegurarse que la
rendicion de cuentas publicas pero también privadas avance como un bien social

sistematizado y no como una primicia noticiosa”®.

Con miras a realizar el analisis propuesto, se requiere del estudio de conceptos
clave como: modelo comunicativo, comunicacion social, publicista y publico. No
debe dejarse de lado el contexto mexicano en el que se presenta esta situacion,
para lo cual sirve de guia un estudio previo al respecto, llevado a cabo por el
Centro de Estudios sobre Opinion Publica (CEOP) de la Facultad de Ciencias

Politicas y Sociales.

Es conveniente recalcar que los resultados del CEOP son utilizados aqui como
apoyo a los fines descriptivos de este trabajo, y en este sentido forman parte
esencial de la fundamentacion contextual del mismo. Debido a las limitaciones
espacio-temporales y metodolégicas que enfrentadas al momento de la
elaboracion de esta investigacion, se considera apropiado retomar el estudio en

cuestiéon y darle una reinterpretacion acorde a los objetivos e inquietudes ésta.

® Henk Prakke, et. al., op. cit., p. 63
° Rossana Fuentes-Berain y Julio Juarez Gamiz. Medios e Interés Plblico. México, ASF, 2008, p.
56



Por otra parte, fueron varios los cuestionamientos los que dieron lugar a este

estudio, a saber:

1. ¢Cdmo es la comunicacion social de la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) en la actualidad en los aspectos de presencia en medios de
comunicacion e identificacibon de publicos meta como elementos
publicisticos?

2. ¢Qué es la publicistica alemana y cuales son sus principales postulados
teodricos?

3. ¢En qué contexto social se inscriben los temas de transparencia y rendicion
de cuentas en México?

4. ¢Qué sectores de la poblacibn mexicana estan interesados en el trabajo de
la ASF?

5. ¢Cual es la relacidon que puede establecerse entre la ciencia publicistica y

una estrategia Optima de comunicacién social dentro de la ASF?

Para responder estas preguntas, se parte el supuesto de que la presencia de la
Auditoria Superior de la Federacion en los medios de comunicacién como parte de
una estrategia de comunicacion social con impacto en publicos meta es deficiente,
debido a que no existe un andlisis de elementos publicisticos que permitan una
actividad comunicativa 6ptima. Por lo tanto, el principal objetivo de la presente
investigacion es el de analizar las actividades publicisticas presentes en las
estrategias de comunicacioén social de la institucidon en cuestiéon. Ademas, se

tienen los propositos particulares siguientes:

e Describir los postulados teoricos de la publicistica alemana

e Describir la situacién juridica actual de la oficina de comunicacion social de
la ASF

o Determinar el contexto social en el que se inscribe la ASF y los temas de

transparencia y rendicion de cuentas en el pais

10



¢ Identificar los sectores de la poblacibn mexicana interesados en el trabajo
de la ASF

De este modo, y con la finalidad de contestar las interrogantes y cumplir con las
metas planteadas, en el primer capitulo se presentan los origenes de la ciencia
publicistica, los cuales, debido a su particular contexto, la dotan de elementos
tedricos que la han distinguido de los demas estudios de la comunicacién
alrededor del mundo. Mas tarde, en el segundo capitulo, se dan a conocer las
bases normativas de la entidad estudiada, que la dotan de capacidades para
relacionarse con los medios, pero que no han sido aprovechadas en su totalidad y

la mantienen en un aparente rezago comunicativo.

Por ultimo, en conjuncién con las teorias y las bases institucionales presentadas,
se realiza un andlisis de los elementos publicisticos propuestos en el primer
apartado, y que se resumen en las preguntas esbozadas por Harold Laswell,
detalladas anteriormente. Como resultado, se obtiene una descripcion que
evidencia fallas en la definicion de politicas de comunicacién social y en el
procesamiento y la elaboracién de mensajes mediaticos. Al mismo tiempo, se

pueden observar las areas de oportunidad en materia de comunicacion social.

Como aportaciéon adicional al campo de estudio de la comunicacion humana, y en
concordancia con la vision sistémica de la publicistica, se pretende mostrar que
todos los elementos que atafien a esta ciencia estan dotados de interdependencia.
Por ello, podra notarse que en el presente escrito confluyen los conceptos de
“‘publicidad”, “periodismo”, “organizacion” y “medios”, entre otros, ya que, desde la
perspectiva mas amplia y unificada que proveen la corriente alemana y en general
los enfoques culturales actuales, no es posible verlos de una forma desvinculada.
Los objetos y sujetos de la comunicacion pertenecen a un mismo sistema que, a

su vez, forma parte de relaciones e intercambios mas amplios hacia el exterior.

11



Cabe mencionar que el presente estudio fue llevado a cabo al interior de la
institucion. Se revisaron y estudiaron sus documentos constitutivos, ademas de
que se delimitaron los conceptos clave arriba propuestos. Se realiz6 un corte
longitudinal que abarcé el periodo comprendido en el primer semestre de 2010.
Durante este tiempo, se recopil6 el material tedrico y se realizaron las visitas de
campo necesarias para elaborar un analisis final de tipo monogréafico acerca de la

situacion actual de la comunicacion social de la ASF.

12



CAPITULO 1: LA CIENCIA PUBLICISTICA
Y EL PROCESO PUBLICISTICO

1.1 Origenes y consolidacién de la ciencia publicistica

El estudio de la comunicacién y sus diferentes aspectos ha interesado al hombre a
lo largo de diversas épocas y culturas. La llegada de la sociedad industrial trajo
consigo “la invenciéon de sistemas técnicos de base de la comunicacion y el
principio del libre cambio... [junto con] nociones fundadoras de una visién de la

10 Estas

comunicacién como factor de integracién de sociedades humanas
transformaciones, aunadas a la aparicion de la prensa de masas, generaron
interés en diversas disciplinas académicas, y favorecieron el posicionamiento de

los medios de comunicacién como objeto de investigacion cientifica.

Diversos académicos han ubicado en Alemania el origen de dichas
investigaciones. No obstante, tales indagaciones iniciales no seguian propiamente
el método cientifico, ni tampoco poseian el enfoque practico de los trabajos
estadounidenses relativos al estudio de audiencias, sino que estaban relacionadas
con la situacién particular de Alemania a inicios del siglo XX y a lo largo del
mismo. La historia de este pais y su tradicion tedrica lo llevaron al desarrollo,
hasta mediados del siglo XX, de una ciencia de la comunicacion enfocada al

aspecto de la publicidad, entendida como “vida publica” o “espacio publico”.
1.1.1 Primeras reflexiones sobre el periédico: Zeitungskunde

El interés tedrico en torno a los medios de comunicacion masiva surgié en Europa
junto con el nacimiento y desarrollo de la prensa periddica, a inicios del siglo XVII.

Las primeras investigaciones relativas al periédico se dieron en lo que ahora es

1% Armand Mattelart y Michele Mattelart. Historia de las teorias de la comunicacion. Barcelona,
Paidos, 1997, p. 13
13



Alemania, pero no poseian cualidades sistematicas, y “no pueden ser comparadas
ni con la investigacion empirica moderna, ni con la descripciéon enciclopédica”!.
Se trataba, entonces, de reflexiones no institucionalizadas y sin rigor

metodologico.

De esta forma, en 1629, Christophorus Besoldus public6 en Nirenberg su obra
Thesaurus Practicus, donde discutia el concepto de “peridédico” en relacion con
otras formas de difusion de informacién. A él siguieron otros tedricos,
principalmente tedlogos o politélogos que veian a la prensa de forma critica, pues

se consideraba que los periédicos eran publicaciones indeseables.

El advenimiento del Estado absolutista en el siglo XVIII enfocé el estudio del
periodico o Zeitungskunde hacia sus fines oficiales. Sin embargo, también
aparecieron los primeros académicos que defendian la libertad de informacién y
de prensa. Asimismo, al observar los cambios que se vivian en la vida publica de
Inglaterra y Francia, se comenz6 a hablar del efecto de la prensa en las
interacciones publicas. Este hincapié en la influencia de los medios en el aspecto

publico ha caracterizado el desarrollo de la ciencia de la comunicacion alemana.
1.1.2 La “ciencia del periédico” y su institucionalizacién

En la dltima década del siglo XIX, tanto el periédico como el periodismo, como
objetos de estudio, fueron “reconocidos por profesores de educaciéon superior de
distintas disciplinas en diversas universidades como un problema social, politico y

econdmico, el cual justifica y requiere una comprension cientifica”*?.

" Kurt Koszyk y Karl H. Pruys. Woérterbuch zur Publizistik. Munich, Verlag Dokumentation, 1970, p.
7

12 Stefanie Averbeck y Arnulf Kutsch. “Thesen zur Gescichte der Zeitungs- und
Publizistikwissenschaft 1900-1960”. En Wolfgang Duchkowitsch, Fritz Hausjell y Bernd Semrad
(eds.). Die Spirale des Schweigens [en linea]. Minster, Lit-Verlag, 2004, p. 57. Direccién URL
http://books.google.com.mx/books?id=E9a6GZK QgsC&printsec=frontcover&dg=die+spirale+des+
schweigens&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 28 de abril de 2010]

14
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http://books.google.com.mx/books?id=E9a6GZK_QqsC&printsec=frontcover&dq=die+spirale+des+schweigens&cd=1#v=onepage&q&f=false

De este modo, se promovié la especializacidon en la ensefianza e investigacion en
torno al periddico, y se empezaron a diferenciar los textos “cientificos” y los “no
cientificos” que hablaban de él. Asi, en 1892 el economista Karl Bucher publicé el

primer texto considerado parte de los “estudios del periddico”.

Por otra parte, a partir de 1897 y hasta 1912 se ofrecié en la Universidad de
Heidelberg un seminario de periodismo, dirigido por Adolf Koch. Un afio después,
Richard Wrede fundé en Berlin una escuela privada de periodismo, y en 1909 se
cred una fundacién en Leipzig para la investigacion y ensefianza de las materias

relativas al campo de la prensa.

En 1910 tuvieron lugar en Frankfurt las Primeras Jornadas de Soci6logos
Alemanes, en las que Max Weber propuso realizar un estudio sociolégico del
periodismo: “hemos de analizar [...] sobre todo las relaciones de poder que crea la

publicidad especifica del periédico™?

. Weber veia el objetivo econémico de las
empresas periodisticas como el principal aspecto a examinar en su papel como

formadoras de opinién puablica.

Igualmente preocupado por el aspecto econdmico como factor dominante de la
prensa, Karl Bicher fundé en 1916 el Instituto de Periodismo de Leipzig, con lo
gue se consolidé la institucionalizacion de la Zeitungswissenschaft, término
traducido al espainol como “ciencia del periddico” o “periodistica”. De esta manera,
en los siguientes afios se crearon varios colegios especializados en estas
cuestiones, respaldados por casas editoriales interesadas en la formacion

profesional de sus periodistas.

Esta expansion de institutos enfocados en la ciencia periodistica se debié también
a las experiencias que dejo la Primera Guerra Mundial, tras la cual habia en

Alemania “la creencia generalizada de que la derrota habia sido provocada por el

¥ Hanno Beth y Harry Pross. Introduccién a la ciencia de la comunicacién. Barcelona, Anthropos,
1987, p. 14
15



fracaso de una politica de prensa y propaganda”'®. Este sentimiento provocé que

en las escuelas superiores se favoreciera el tratamiento sistematico de la prensa.
1.1.3 Reorientacion y estancamiento durante el Nacionalsocialismo

Durante la segunda década del siglo XX, Karl Jaeger, antiguo colaborador de
Blcher, propuso una revision del objeto de estudio de la recién fundada ciencia
periodistica. Jaeger, junto con Emil Dovifat, académico de Berlin, creia que la
periodistica debia orientarse mas hacia las exigencias cientificas y no hacia el
oficio del periodismo. Para Jaeger, el objeto de estudio de la nueva ciencia no era

el periddico sino la comunicacion publica.

Jaeger opinaba que, junto con los periédicos y las revistas, también
pertenecian al objeto de estudio de la disciplina los folletos, los boletines,
el sistema informativo en general, los discursos y anuncios publicos, e
incluso los “nuevos medios” que en ese entonces se encontraban en su
fase inicial: la radiodifusion (la radio) y el cine hablado. “En la busqueda
de un concepto”, anotaba Jaeger, “que encierre en si mismo la posibilidad
de comunicacién, formacion e influencia de opinién, uno se encuentra
acertadamente con el término publicistica, el cual abarca cualquier tipo de

publicacién o anuncio™.

La idea de Jaeger fue respaldada por algunos académicos como Hans Traub, para
quien las interrelaciones entre la publicistica, el mensaje y el receptor constituian
el objeto de estudio de la periodistica. Sin embargo, la mayoria de los tedéricos
alemanes consideraban superficial esta postura, pues argumentaban que el

término “periddico” no sélo se referia al objeto material, sino que “era concebido

4 Katharina Kniefacz. Zeitungswissenschaft in Wien 1900-1945 [en linea]. Tesis de Licenciatura.
Viena, Universidad de Viena, 2008, p. 15. Direccion URL http://othes.univie.ac.at/1046/1/2008-08-
08 _0000987.pdf [consulta: 3 de mayo de 2010]

> Heinz Purer. Publizistik- und Kommunikationswissenschaft [en linea]. Stuttgart, UTB, 2003, pp.
37-38. Direccion URL
http://books.google.com.mx/books?id=xrupfFkovDsC&pg=PP1&dag=publizistik+-
+und+kommunikationswissenschaft&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 23 de mayo de 2010]
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en el sentido de su antiguo significado de ‘noticia’, el cual poseia en los tiempos de
Schiller’*®. En este sentido, en 1926, Karl d’Ester y Walther Heide fundaron la
revista especializada Zeitungswissenschaft (Periodistica), que se publicaba

mensualmente.

Al finalizar la década se contaba ya con diversos compendios y manuales relativos
al periddico que sistematizaban las reflexiones y definiciones realizadas hasta
entonces. La obra mas representativa es quiza Die Zeitung (“El periédico”), de
Otto Groth, la cual se dividié en cuatro tomos. La ciencia del periédico se habia
convertido “en una especie de baluarte, enfrentado... a un desbordamiento de la
disciplina. Al periodismo y a sus representantes les fue relativamente dificil aceptar

»l7

el crecimiento de los nuevos medios™’, pues éstos eran vistos como algo

pernicioso para la sociedad.

En tal situacion de controversias tedricas y de falta de una estructura sélida como
ciencia, la Periodistica experiment6 en 1933 la llegada al poder del régimen
nacionalsocialista, que representdé una pausa en el desarrollo de la misma.
Diversos académicos fueron despedidos por razones racistas o politicas, de modo
que “de 42 miembros de la comunidad de especialistas [en 1932], 23 habian

dejado de participar activamente en la disciplina a finales de 1934”*8.

Con la fundacion del Ministerio del Reich para la llustracion Publica y Propaganda,
a cargo de Joseph Goebbels, comenzaron a establecerse fuertes controles
raciales y politicos a la prensa y a los periodistas. Al mismo tiempo, Walther Heide
fundo la Asociacion de Periodistica Alemana (DZV, por sus siglas en aleman),
desde la cual buscdé influir en el desarrollo de esta disciplina, respaldado por sus

contactos politicos. De la misma manera, redujo los estudios universitarios de

'® Ibid., p. 38
" Henk Prakke, et al., Comunicacion social. Espafia, Akal, 1977, p. 8
'8 Katharina Kniefacz, op. cit., p. 21
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Periodistica a un minimo de seis semestres, de manera que los egresados

pudieran ser Utiles al sistema del Reich en el menor tiempo posible.

La revista Zeitungswissenschaft, que ya contaba para entonces con la rubrica
“Cine y radiodifusion”, cambi6 este lema por el de “Propaganda”, en claro
seguimiento de las tendencias nazis. “La comunicacién se considera ahora como
propaganda; la propaganda como la iluminacion publica legitima; el espacio
publico como la comunidad nacional de la ‘igualdad racial-nacionalista del
comunicador y el destinatario del mensaje’.*”

Algunos oponentes a Heide realizaron reuniones para expresarse en contra de las
politicas impuestas por él en la ensefianza de la Periodistica y la Asociacion de
Periodistica Alemana — DVZ. Sin embargo, Heide defendid siempre la “unidad de
la disciplina”. De este modo, hacia el final de la Segunda Guerra Mundial, varios
institutos que impartian Periodistica estaban cerrados o destruidos, y la revista
Zeitungswissenschaft habia dejado de publicarse. Finalmente, Heide “fue detenido
por la policia militar soviética en noviembre de 1945 y desde entonces se

considera desaparecido”®.

1.1.4 Refundacién de la publicistica como ciencia social

El final de la Segunda Guerra Mundial “marco [para la disciplina] el principio de un
proceso de reorientacion que llevé a la exploraciéon de otros campos, como la
sociologia, la psicologia social, la filosofia y la ciencia politca como é&reas
relacionadas que hacia tiempo habian reconocido la importancia de la

comunicacion y los medios™*. Adicionalmente, las decisiones que tomaron los

'9 Stefanie Averbeck y Arnulf Kutsch, op. cit., p. 62

%% Katharina Kniefacz, op. cit., p. 31

! Hanno Hardt (ed.). Social theories of the press [en linea]. 2a ed. Estados Unidos de América,
Rowman & Littlefield, 2001, p.12. Direccion URL
http://books.google.com.mx/books?id=7rGjd9YMVDOC&printsec=frontcover&dag=social+theories+of
+the+press&cd=2#v=onepage&q&f=false [consulta: 23 de mayo de 2010]
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aliados en cuanto al férreo control de los medios en Alemania determinaron

también el curso del estudio de la comunicacion.

Por su parte, muchos tedricos no pudieron ya ocupar sus puestos en las escuelas
superiores debido a su situacion comprometida de apoyo al régimen nazi. “Era
dificil encontrar profesores adecuados “no contaminados”, lo que condujo a la
contratacion de personas de otras disciplinas, junto con otras que no habian
calificado aln para ejercer como catedraticos universitarios”?. La disciplina se
encontraba entonces fuertemente disminuida. Incluso, muchos institutos que la

impartian en sus aulas antes de la guerra no volvieron a albergarla después.

De este modo, el estudio de la comunicacion en la Republica Federal Alemana se
vio obligado a regresar a la discusion acerca de su constitucion. “Tras la
experiencia de la dictadura, la permanencia en la descripcion histérica pura o un
renovado oportunismo politico no representaban ya un plan de desarrollo cientifico

"2 por ello, los académicos comenzaron a acercarse a las

conveniente
perspectivas y métodos empiricos, debido también a la influyente figura del vienés
Paul Lazarsfeld, quien habia emigrado a los Estados Unidos y habia realizado

varios andlisis acerca del efecto de los medios de comunicacién en las audiencias.

Esta crisis de legitimidad culminé con el establecimiento de la “ciencia publicistica”
o Publizistikwissenschaft, que se alej6 definitivamente de las humanidades y de la
historia y la filologia. “El debate movilizo a los partidarios de las humanidades, por
un lado, y a los ‘defensores de una ciencia social empirica comprometida con el

uso de métodos cuantitativos’®*.” Los estudios universitarios de la comunicacion,

?2 Juha Koivisto y Peter Thomas. Mapping Communication and the Media Research: Germany [en
linea]. Helsinki, Communication Research Center - Universidad de Helsinki, 2007, p. 22. Direccion
URL http://www.valt.helsinki.fi/blogs/crc/ReportGermany.pdf [consulta: 4 de mayo de 2010]

%% Kurt Koszyk y Karl H. Pruys, op. cit., p. 13

?* Hallvard Moe. Public Broadcasters, the Internet, and Democracy [en linea]. Tesis de doctorado.
Bergen, Universidad de Bergen, 2008, pp. 135-136. Direccion URL
https://bora.uib.no/bitstream/1956/3138/1/Hallvard%20Moe%20-
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ya vista como objeto de investigacion cientifica, comenzaron a retomarse, en un
principio, en Munster (1946) y Berlin (1948).

En 1956, Emil Dovifat, Walter Hagemann y Kieslich, estos ultimos de las
universidades de Minster y Salzburgo, respectivamente, fundaron la revista
especializada Publizistikwissenschaft, heredera de la tradicion creada por
Zeitungswissenschaft, y que funge, hasta el dia de hoy, como el principal érgano

académico de difusién de la ciencia de la comunicacién alemana.

Afos mas tarde, en 1963, se llevdO a cabo una reunion de especialistas en
comunicacion en la ciudad de Munich, tras la cual se conformo6 la Asociacion
Alemana de las Ciencias de Publicistica y del Periodico, que més tarde cambio6 su
nombre a Asociacion Alemana de las Ciencias de Publicistica y de Comunicacion
(DGPuK, por sus siglas en aleman), la cual se encarga en la actualidad de
promover y difundir los estudios y la ensefianza de la publicistica. En su
declaracion de identidad, la DGPuK afirma que el principal interés de la ciencia de
la comunicacién tiene que ver con “las condiciones sociales, las consecuencias y

los significados de la comunicacion mediada, publica e interpersonal”®.

Por su parte, la tradicion humanista de la Zeitungswissenschaft continué en el
marco de la “ciencia de los medios” (Medienwissenschaft), la cual se desenvuelve
en el terreno de la critica literaria y el teatro y posee un enfoque inclinado hacia lo

cultural y el estudio del lenguaje. La ciencia de los medios sostiene que “todo el

%20Public%20Broadcasters%20the%20Internet%20and%20Democracy%20-
%20Part%201%20and%20Article%20l.pdf [consulta: 26 de abril de 2010]

> Asociacion Alemana de las Ciencias de Publicistica y Comunicacion. Selbstverstandnispapier
der Deutschen Gesellschaft fur Publizistik- und Kommunikationswissenschaft (DGPuK) [en linea].
Alemania, DGPuK, 2008, Direccién URL http://www.dgpuk.de/index.cfm?id=3376 [consulta: 5 de
mayo de 2010]
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lenguaje y la literatura son formas de comunicacion y por ello le concierne la

comunicacion de masas, en tanto campo profesional”?®.

En cuanto a la Republica Democratica Alemana, “se organizé una ensefhanza del
periodismo de corte soviético-socialista en el Departamento de Periodistica de la
Universidad de Leipzig, llamado a modo de burla das rote Kloster [el monasterio
rojo]”?’. El periodismo socialista fue una herramienta importante en las politicas
dictatoriales marxistas-leninistas que fueron puestas en practica en la Alemania

del Este tras 1945 y hasta la reunificacion del pais en 1989.
1.2 La publicisticay la ciencia de la comunicacién

En la actualidad, los términos de “ciencia publicistica” y “ciencia de la
comunicacion” son utilizados como equivalentes o sinénimos en las universidades
de Berlin, Salzburgo y Viena, asi como por diversos tedricos alemanes. Otros
institutos, sin embargo, se han inclinado por el uso del concepto “ciencia de la
comunicacion”, debido a la influencia internacional y a que éste no se limita al
estudio de la “comunicacion publica”, sino que incluye procesos como la
comunicacioén interpersonal y de grupos. Para los efectos del presente trabajo, es
relevante hacer notar las caracteristicas que distinguen a la publicistica alemana
de la ciencia de la comunicacion desarrollada en el resto del mundo,

especialmente por la nocion de “publicidad” incluida como su objeto de estudio.

% Hans Bohrmann. “Nicht stimmig*“ [en linea]. Aviso, no. 39, Alemania, DGPuK, julio de 2005, p. 3.
Direccién URL http://www.dgpuk.de/napex/upload/dgpuk//Aviso/aviso39.pdf [consulta: 12 de mayo
de 2010]

" Manfred Riihl. “Positioning Journalism Research in World Society” [en linea]. Ponencia
presentada en el congreso Journalism Research in an Era of Globalization, Erfurt, 2-4 de julio de
2004, p. 5. Direccion URL http://www.uni-

bamberg.de/fileadmin/uni/fakultaeten/split _lehrstuehle/kommunikationswissenschaften 1/Dateien/D
ownloads/Veroeff/Manfred Ruehl/Ruehl_positioning.pdf [consulta: 4 de mayo de 2010]
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1.2.1 Primeras definiciones de “publicistica”

Como se mencion6 anteriormente, fue Karl Jaeger quien propuso por primera vez
el término “publicistica” para nombrar a la ciencia de la comunicacion publica. Tras
la crisis provocada por la Segunda Guerra Mundial, fue Emil Dovifat, director del
Instituto de Publicistica de Berlin, quien retom¢ esta idea y definio a la renovada
disciplina como “toda informacién y direccion condicionada por y realizada para el
publico y que est4d conscientemente encaminada a la accién por el
convencimiento”®.

Dovifat, todavia influido por la tradicion humanista de la periodistica, concebia a la
publicistica como una ‘“intervencion espiritual, publicamente condicionada y
ejercida en el publico, a fin de determinar... su accién mediante libre conviccidén o
con opiniones sobre el saber y la voluntad”’®®. Esta preponderancia del publico
dejaba fuera de los alcances de la disciplina aquellas comunicaciones
interhumanas no realizadas “en publico”. Asi, el objeto de investigacion lo
constituia el proceso publicistico, definido como el trayecto de una accion

publicamente determinada.

El catedratico de la Universidad de Munster, Walter Hagemann, public6 en 1947

los Elementos de la publicistica, en donde la definia como “la manifestacion

»30

publica de contenidos de conciencia Su tarea, entonces, consistia en el

examen de

las posibilidades y limitaciones del enunciado publico, la peculiaridad del
interés publicistico, la elaboracion de los contenidos de conciencia, las
leyes técnico-psicologicas, la aptitud especial de los medios de expresion

empleados, los factores sociales y espirituales conforme a los cuales

8 Emil Dovifat. Periodismo. México, UTEHA, 1964, p. 29
% Hanno Beth y Harry Pross, op. cit., p. 19
% Henk Prakke, et al., op. cit., p. 9
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actua el receptor... y conforme a los cuales percibe y transmite el

enunciado (mensaje)*.

Ambos enfoques compartian una visioén vertical del proceso de comunicacion, en
la cual el emisor poseia el papel preponderante. Esto quiere decir que, en sus
primeros pasos, la publicistica seguia el camino de los estudios sobre la
comunicacion de masas llevados a cabo en los Estados Unidos, y entendia a “los
medios de comunicacién como medios conformadores de la opinién publica y de la
voluntad de las gentes. Los receptores son elementos pasivos ante la presion
emisora de los medios de comunicacion”®.

Fue el sucesor de Hagemann, el sociélogo holandés Henk Prakke, quien se
encargo de orientar las teorias hacia la consideracion del publico activo. Prakke,
que conocia también el desarrollo de la ciencia de la comunicacion
estadounidense, combiné ambas tradiciones y forjo lo que llamé la “publicistica
funcional”, “basado en la idea de la relacion causal entre comunicador y receptor,
puesto que... guardan entre si una relacién de interdependencia”®. Pero antes de
explicar a detalle el modelo propuesto por Prakke, que acabd definitivamente por
unir la publicistica con las ciencias sociales, se hace necesario explicar la

concepcion alemana de la “publicidad” y lo “publico”.
1.2.2 La publicidad como elemento distintivo de las teorias alemanas

Ya se ha mencionado que las escuelas alemanas adoptaron el término
“publicistica”, proveniente del latin, para definir la comunicacion llevada a cabo en
el espacio publico o transmitida por medios publicos. Este concepto de “espacio
publico”, sin embargo, no es nombrado en aleman con la palabra latina, sino con

el término germanico Offentlichkeit, que se traduce como “publicidad”, pero no en

31

Idem
s Miguel de Moragas Spa. Teorias de la comunicacion. Barcelona, Gustavo Gili, 1981, p. 137
% Hanno Beth y Harry Pross, op. cit., p. 25
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su acepcién de divulgacion de anuncios comerciales, sino en el mas amplio

sentido de la “vida publica”.

“Offentlich” [“publico”] posee un amplio significado inicial, que va desde lo
perceptible a simple vista, lo cominmente comprensible, a lo sincero y lo
no secreto. El adjetivo aparece en la lengua alemana en el siglo XllI, y su
sustantivo “Offentlichkeit” [“publicidad”] lo hace en el siglo XVII. Mientras
gue la palabra germana en un principio no tiene referencia con la politica,
con su homdloga latina “publicus”, “perteneciente al pueblo”, es

totalmente distinto®*.

De esta forma, la tradicion republicana occidental distinguié “lo publico” como
parte central de su ideologia, aunque en la antigiiedad era dificil hacer una
diferencia entre el Estado, la sociedad y la publicidad (la cosa publica). Mas tarde,
fue la lucha por la publicidad y la representacion publica la que dio lugar a los
Estados modernos. De ahi que la historia de la comunicacion masiva se encuentre
unida a la historia del desarrollo del espacio publico. La concepcion de la
publicidad en la teoria alemana refiere, entonces, a esta vision de las sociedades

democraticas, las cuales no serian posibles sin la publicidad:

la palabra denota... un conjunto formal, voluntario, autébnomo e interactivo
de ciudadanos que comparten y persiguen objetivos e intereses, en
especial respecto de la formacién de opinién y la promocion de politicas.
[...] Por lo general, la “comunicacion publica” denota la intrincada red de
transacciones informacionales, expresivas y solidarias que ocurren en la

“esfera publica” o el espacio publico de cualquier sociedad®.

% Rudolf Stober. Kommunikations- und Medienwissenschaften: Eine Einfihrung [en linea]. Munich,
Beck, 2008, p. 65. Direccion URL
http://books.google.com.mx/books?id=0oNulRDMmX4C&printsec=frontcover&dgq=kommunikations-
+und+medienwissenschaften&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 23 de mayo de 2010]

% Denis McQuail. La accion de los medios. Buenos Aires, Amorrortu editores, 1998, p. 26
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Por estas razones, el concepto de publicidad es una categoria central en la
mayoria de las ciencias sociales. De este modo, algunos autores consideran una
desventaja “el que la ciencia de la comunicacién ponga en el centro de su interés
a los medios de comunicacion, sobre la base de teorias de mediano alcance, sin
conexién con la teoria social y el orden social en su conjunto”®. Para quienes
defienden esta perspectiva, la ciencia de la comunicacién se restringe a si misma

al atraer a los medios de comunicacion como su principal objeto de estudio.

De acuerdo con estos razonamientos, el enfoque publicistico se encuentra mejor
calificado en sus funciones como parte las ciencias sociales, puesto que “sin la
publicidad no habria economia, ni politica, ni medios, ni otros campos de accion,
porque no podriamos observar a la sociedad sin la publicidad y, por lo tanto,
tampoco podriamos estructurarla™’.

Ahora bien, el estudio cientifico de la comunicacion (o ciencia de la comunicacion)
no necesariamente se enfoca en los medios de transmision; “su objeto de estudio
es el proceso de la comunicacion humana, empiricamente determinado [...] [y]
puede dividirse en tantas ramas 0 campos como se manifieste empiricamente el
proceso de la comunicacion humana™®. Es decir, que pueden estudiarse los
procesos comunicativos llevados a cabo sin el uso de los medios de la

comunicacién masiva.

De la misma manera, la publicistica no so6lo se ha centrado en el intercambio de
informaciones en el espacio publico entendido en su relacion con el Estado, sino
que también se entiende al interior de auditorios organizados, como grupos y

empresas, e incluso se llega a ocupar de los individuos, puesto que “es imposible

% Kurt Imhof. “Klein geschnitten” [en linea]. Aviso, no. 40, Alemania, DGPuK, diciembre de 2005, p.
6. Direccion URL http://www.dgpuk.de/napex/upload/dgpuk//Aviso/aviso40.pdf [consulta: 14 de
mayo de 2010]

" Ibid., p. 7

% Guillermo Tenorio Herrera. “La comunicacion universitaria (politica vs comunidad)”. Tesis de
maestria. En Sociologia de la comunicacion colectiva. México, UNAM-FCPyS, 1995, p. 82
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pensar tan solo en colectividades... el contenido de conciencia solo puede llegar al

publico a través de un individuo y sélo puede acogerlo el receptor individual”®.

El punto de vista de los defensores de la publicidad se ha utilizado aqui
Gnicamente para ilustrar una de las principales diferencias de la tradicién tedrica
alemana de la comunicacion respecto de sus homologas en el resto del mundo.
Este tema es de especial relevancia para los fines del presente trabajo, en donde

se analizara un caso comunicativo con actores pertenecientes al espacio publico.

Y es que esta carga tedrico-sociologica de la publicistica alemana le permitio
enfatizar, ya en la década de los sesenta del siglo XX, las implicaciones sociales
de la comunicacion masiva. En esa época, en Estados Unidos los estudios se
limitaban “a descubrir efectos de corto alcance, de rapida y confiable identificacion;
la atencion a los medios de comunicacion masiva como parte de un marco social

general es ignorada por completo”.

La orientacion practica de los institutos especializados en comunicacion en
Estados Unidos frente a las corrientes socioldgicas presentes en las universidades
alemanas después de la Segunda Guerra Mundial es la razén de esta divergencia
de perspectivas. “La investigacion en comunicacidn estadounidense se
preguntaba por la validez de las ideas, pero no sobre su origen, algo que para la

ciencia de la comunicacién alemana siempre fue un tema central de estudio”.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que, ya sea que se hable de ciencia de la
comunicacion o de ciencia publicistica, o bien se utilicen como sinGnimos, son los
métodos cientificos de explicacion los que sustentan sus teorias y estudios

empiricos. En este sentido, “el método cientifico utilizado sera el de las ciencias

% Henk Prakke, et al., op. cit., p. 30
j‘; Michael Kunczik. Communication and Social Change. Bonn, Friedrich-Ebert-Stiftung, 1984, p. 41
Ibid., p. 42

26



sociales; pero también tiene que desarrollarse una metodologia especifica de

acuerdo al [sic] objeto de estudio™®.

1.3 Elementos del proceso publicistico

En el apartado anterior se hizo referencia a la publicistica funcional desarrollada
por Henk Prakke. Esta retomo las teorias de Hagemann, a las que denomind
“publicistica sistematica”. Dichas teorias centraban su atencion en el enunciado
publicistico “como publicacion que el portador del enunciado dirige hacia un efecto
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determinado Para poder estudiar asi dicho enunciado, se realiz6 una

sistematizacion de conceptos en un modelo vertical de transmisién de informacion.

Prakke, en cambio, consideraba a la publicistica como un dialogo continuo entre el
emisor (publicista) y el receptor. De este modo, “no s6lo ve al receptor presa de un
rol reactivo, sino que lo concibe primordialmente como ‘inspirador de la
comunicacion del comunicador’, significando con ello que ‘comunicador y receptor
[...] mantienen siempre una comunicacion dialégica’.**” La situacién comunicativa
se da entonces de manera horizontal y en una relacién de interdependencia entre

emisores y receptores.

Tal optimismo sobre la capacidad activa de los receptores estaba influido por el
modelo estadounidense de usos y gratificaciones. “Los partidarios de este enfoque
concluyeron que los miembros del publico experimentaban una serie de
necesidades (informativas, psicoldgicas, de orientacion, de identificacion personal,
de evasion, etcétera), y que usaban a los medios, entre otras alternativas

igualmente funcionales, para satisfacerlas™. De acuerdo con este modelo, la

*2 Guillermo Tenorio Herrera, op. cit., p. 82

*> Henk Prakke, et al., op. cit., p. 57

** Hanno Beth y Harry Pross, op. cit., pp. 24-25

5 José Carlos Lozano Rendén. Teoria e investigacion de la comunicaciéon de masas. México,
Pearson, 1995, p. 183
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pregunta no es qué efectos tienen los medios sobre el publico, sino qué hace el

publico con los medios y qué uso les da. Prakke se interesaba

por las funciones individuales de las posiciones del comunicador y el
receptor durante el proceso [publicistico], y por el papel que juegan, por
ejemplo, ‘el sistema de signos o el sistema socio-cultural en la generacion
y satisfaccion de necesidades comunicativas, y en este sentido, con el
éxito de la comunicacion en general’. El sistema de signos ‘es el concepto
gue engloba la lengua, las gesticulaciones, las expresiones faciales y las
representaciones gréficas’, y el término ‘sistema sociocultural’ se refiere
‘a la suma de los sistemas sociales, econémicos, politicos y culturales de
una sociedad, que se encuentran en una relacién correlativa con el

sistema comunicativo’.

Para Prakke, entonces, no es posible concebir al proceso publicistico fuera del
contexto social y cultural en el cual se lleva a cabo, ya que de éste depende la
representacion del mundo que compartan emisores y receptores. Asi, la
comunicacion humana se vuelve “un dialogo social... [y] se entiende como
acontecer elemental en la sociedad. Si esta comunicacion social se efectla
publicamente y ofrece referencias actuales, adquiere entonces una significacion
publicistica™’.

Esta consideracion de la comunicacion como parte interrelacionada de un todo
formado por la sociedad provoca que el andlisis de sus efectos no pueda ser
llevado a cabo sélo en términos individuales. Los efectos de la comunicacion son,
en todo caso, “caracteristicas intersubjetivas y comprobables de cambios en el

comportamiento individual y/o los sistemas y procesos sociales, y que pueden ser

*® Michael Meyen. Hauptsache Unterhaltung [en linea]. Miinster, Lit Verlag, 2001, p. 23. Direccién
URL
http://books.google.com.mx/books?id=EXUOO0rP0OpulC&printsec=frontcover&dg=hauptsache+unter
haltung&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 24 de mayo de 2010]

*"Henk Prakke, et al., op. cit., p. 58
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explicadas, considerando el contexto social, a través del contenido, las formas y la
organizacion de los medios™®. Dicho de otra forma, los efectos de la comunicacién
(masiva o interpersonal) no pueden observarse como algo aislado del contexto

social, sino que son una variable méas del analisis.

Basado en el esquema de la comunicacion de Lasswell “; Quién dice qué en qué
canal a quién y con qué efecto?”, Prakke elabor6 un modelo del proceso de la
publicistica que respondia a estas preguntas, pero elaboradas en latin: “Quis,
quid, quibus auxiliis, cur, quo modo, quando, scilicet ultra (ubi) ad quem quo
effectuque™. Cada uno de estos elementos realiza una funcién dentro del proceso
de comunicacién, y representa un campo especifico de investigacion. La

descomposicion del esquema se da a continuacion:

Quis? - emisor

Quid? - mensaje

Quibus auxiliis? - canal

Cur? - motivos

Quo modo? - sistema de signos
Quando? - dimension temporal

Scilicet ultra (ubi)? - marco cultural y sociotemporal
Ad quem? - receptor

Quo effectuque? - analisis de efectos

Evidentemente, el planteamiento de Prakke, aunque Uutil, ha sido cuestionado
debido a su fuerte carga funcionalista que responde a un “modelo liberal de
mercado de productores y consumidores, cuyo intercambio eficaz aumenta el

bienestar comun, en el caso de la publicistica: la comprension entre los

8 Michael Kunczik, op. cit., p. 43
9 Henk Prakke, et al., op. cit., p. 97
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hombres™°.

La fuerte influencia del modelo de usos y gratificaciones le ha
generado varias criticas, dados los fuertes intereses econdémicos de los medios de
comunicaciéon que afectan el proceso comunicativo y que dejan al receptor en una

calidad de mero participante.

Asimismo, algunos autores distinguen en la propuesta de Prakke “una vision
evolucionista de la sociedad, desde la cual se desarrollan propuestas para
estudios comparados culturales e histéricos”. El andlisis teérico de Prakke se
encuentra superado en la actualidad, pero posee una gran utilidad como modelo
base de la comunicacion interhumana y del proceso publicistico. Por ello, a
continuacion se proporcionara una breve descripcién de los elementos de dicho
proceso tal como lo formul6 el tedrico holandés, pero con referencias actuales que

doten de una mayor vigencia a las teorias expuestas.

A partir de las diversas definiciones presentadas sobre la publicistica, ésta se
definira, para los fines de la presente investigacién, como el proceso por el cual un
comunicador transmite un mensaje con cierta intencionalidad, para lo cual se vale
de un cadigo (como puede ser la lengua) y de un soporte material (medio) que le
permite superar la distancia entre si mismo y su(s) destinatario(s); el receptor
decodifica e interpreta el mensaje, y emite una respuesta. Con el fin de otorgar
una mayor claridad de ideas, se incluye también el modelo grafico del proceso

publicistico:

*® Hanno Beth y Harry Pross, op. cit., p. 27

*! Stefanie Averbeck. “Die funktionale Publizistik—eine kritische Wdirdigung®“. En Joan Hemels,
Arnulf Kutsch y Michael Schmolke (eds.). Entgrenzungen: Erinnerungen an Henk Prakke [en linea].
Paises Bajos, Van Gorcum, 2000, p. 57. Direccion URL
http://books.google.com.mx/books?id=QtmapB0fHzQC&printsec=frontcover&dg=michael+schmolke
+entgrenzungen&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 24 de mayo de 2010].
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Ca-

nal

ce—»

En donde:

Cr: Comunicador, en torno a su forma de conducta (circulo)

Rt: Receptor, en torno a su forma de conducta (circulo)

Entre ellos, el canal de mediacién (canal)

S: Sistema de signos (superpuesto en la interaccion del emisor y receptor)

Ssc: Sistema sociocultural

[i], [c], [e]: criterios publicisticos de informacién, comentario y entretenimiento®?,

basados en las funciones de los medios ideadas por Harold Lasswell.
1.3.1 Quis? El comunicador o emisor

Para Henk Prakke, “los comunicadores realizan, es decir, formulan contenidos de
conciencia de los receptores y del medio ambiente”3. En la comunicacién masiva,
los emisores se encargan de “la seleccidon, composicion y distribucion de
mensajes... y [cuentan] con tareas y funciones distribuidas y especificamente

determinadas™.

°2 Henk Prakke, et al., op. cit., pp. 93-95
*% bid., p. 99
> Gerhard Maletzke. Kommunikationswissenschaft im Uberblick [en linea]. Opladen-Wiesbaden,
Westdeutscher Verlag, 1998, p. 48. Direccion URL
http://books.google.com.mx/books?id=GGVwItEsYplC&printsec=frontcover&dg=kommunikationswi
ssenschaft+im+%C3%BCberblick&cd=1#v=onepage&q&f=false [consulta: 24 de mayo de 2010]
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La investigacion sobre los comunicadores o emisores ha mantenido el debate
sobre si son éstos quienes llevan el papel principal en el proceso comunicativo,
como agentes de poder, o si, por el contrario, tienen un rol de interlocucion con los
receptores. La primera postura es defendida por quienes ven una situacion de
superioridad (ya sea factica o creativa) por quien da inicio a la comunicacion. Esto

se presenta cuando

el comunicador, en el campo de la comunicacion masiva, actda con
respecto a un publico, para el cual es directa o indirectamente
perceptible. Desde ahi hay una serie de expectativas que—de acuerdo
con el tipo de comunicador—son dirigidas a €l, y que dan como resultado
gue él deba contar con competencias comunicativas, entendidas como la

capacidad de convencer a los receptores®.

Desde esta perspectiva, mientras que el receptor no es responsable por la
informacion que recibe, el comunicador si es el causante de la respuesta que su
propio mensaje produce. Es por ello que el desarrollo de habilidades
comunicativas para satisfacer las necesidades de sus receptores se vuelve un

aspecto tan relevante tanto en la comunicacion cara a cara como en la masiva.

Sin embargo, en un modelo de audiencia activa, “el papel del comunicador como
papel complementario de la necesidad comunicativa significa que el comunicador
se libera a si mismo del publico™®. Los medios de comunicacién, entonces, se
rigen por sus intereses econdmicos, pero también por las valoraciones que tengan
de la sociedad a la que pertenecen, asi como por las necesidades de los

receptores.

*® Klaus Merten. Einfiihrung in die Kommunikationswissenschaft [en linea]. 3a ed. Munster, Lit
Verlag, 2007, p. 294. Direccion URL
http://books.googdle.com.mx/books?id=aH1rpHXotl0C&printsec=frontcover&dq=einf%C3%BChrung
+in+die+kommunikationswissenschaft&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 24 de mayo de
2010]

*® Henk Prakke, et al., op. cit., p. 100
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1.3.2 Quid? El mensaje

El quid se refiere, de acuerdo con Prakke, al enunciado transmitido en el proceso
publicistico; es decir, al mensaje. Se entiende por mensaje el “conjunto de los
significantes, en cuanto elaborados sobre la base de uno o més cddigos para
transmitir ciertos significados, y en cuanto interpretado o interpretable sobre la
base de los mismos o de otros cédigos”’. El mensaje encierra en si mismo la
intencion de su emisor y las expectativas tanto del comunicador como del receptor
(al momento de su codificacién e interpretacion, respectivamente), y por lo tanto

es una experiencia compartida entre ambos.

Ahora bien, dentro del complejo sistema de la comunicacién masiva, el mensaje
se enfrenta a “dos obstaculos: en primer lugar ser captado entre otros mensajes
competitivos, y en segundo lugar ser aceptado por el individuo, para lo cual debe

581

respetar sus normas y creencias™". De esta forma, es importante que cumpla con

ciertas funciones de acuerdo con las necesidades del receptor.

A este respecto, “hay que senalar que todos los tipos de mensajes son siempre
de naturaleza informativa, es decir, que poseen siempre—independientemente de
su funcién especifica—una funcién de informacion™®. Dentro de esta inherente
condicién informativa, los mensajes también pueden clasificarse por su contenido:
si tienen una referencia valida con la realidad, se habla de informacion; si se hace
una valoracion u opinién, se habla de comentarios, mientras que si el mensaje es

hilarante o inspirador, sirve como entretenimiento.

Se dice que el mensaje como “enunciado publicistico” es generado por el
acontecimiento, el cual debe cumplir con las caracteristicas de actualidad y

publicidad. “El testimonio directo ante los acontecimientos y desarrollos conduce a

>" Antonio Lucas Marin, Carmen Garcia Galera y José Antonio Ruiz San Roman. Sociologia de la
comunicacion. 22 ed. Madrid, Trotta, 2003, p. 149

*8 |bid, p. 150

* Klaus Merten, op. cit., p. 304
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su publicidad originaria. La mediacién a un publico, la ‘publicacién’, presta a los
acontecimientos y desarrollos la publicidad derivativa”®. En otras palabras, la
publicidad se ocupa del plano espacial del acontecimiento, y pone de relieve la

dimensién social del mismo.

La actualidad, por su parte, es un concepto que se refiere, en primer lugar, al
tiempo transcurrido entre el informe o reportaje y el acontecimiento informado. A
menor distancia temporal, mayor actualidad. La segunda acepcion del término
tiene que ver con su etimologia latina, actus: acto o accion. De esta manera, lo
que es actual afecta nuestras acciones. “Lo que sucede en el presente,
generalmente es actual para nuestras acciones. Pero... hay acontecimientos
pasados que nos conciernen en el mas alto grado. Y no todo lo que sucede hoy es
realmente importante para nuestras actividades”®".

En este orden de ideas, un acontecimiento no posee actualidad de manera
intrinseca, sino que ésta le es dada, por una parte, por el interés que genera el
hecho y que guarda relacion con las funciones del mensaje antes mencionadas.
“El otro aspecto de la actualidad es el desconocimiento del suceso sobre el que se
hacen los enunciados. La verdadera informacion, la innovacién, solo es posible
sobre tales acontecimientos”®.

Por ultimo, cabe agregar que el analisis de contenidos es el método mas utilizado
en el estudio de los mensajes. En la tradicion alemana se cuenta también con el
Aussageanalyse o analisis de enunciados, que se ocupa de la forma, del estilo y la

estructuracion.

% Henk Prakke, et al., op. cit., p. 100

®. Horst Pottker. "Nicht so hastig” [en linea]. Aviso, no. 38, Alemania, DGPuK, febrero de 2005, p. 9.
Direccién URL http://www.dgpuk.de/napex/upload/dgpuk//Aviso/aviso38.pdf [consulta: 14 de mayo
de 2010]

®2 Henk Prakke, et al., op. cit., p. 117

34


http://www.dgpuk.de/napex/upload/dgpuk/Aviso/aviso38.pdf

1.3.3 Quo modo? El sistema de signos

El sistema de signos hace referencia a ordenacion y coordinacion de los signos en
los enunciados publicisticos. Y es que la comunicacion humana “obedece a un
sistema de lenguaje y a sus codigos, es decir, a un sistema de significados
compartido por los miembros que pertenecen a una misma cultura. Diversas
técnicas y actividades permiten la construccion de mensajes (codificacion)”®.

Los signos, por su parte, “pueden adoptar una variedad de formas, como palabras,
gestos, fotografias o rasgos arquitecténicos”. El sistema de signos, o cédigo,
ademas de ser compartido por los participantes en el proceso comunicativo, ha de
obedecer a las exigencias gramaticales y sintacticas, y también a las
caracteristicas de cada medio de difusiéon, de modo que puedan “constituir una
forma de clasificar, organizar y comprender el material, asi como de transmitirlo o

comunicarlo”®.

1.3.4 Quibus auxiliius? El canal

Aungue Prakke incluye en el elemento “quibus auxiliius” tanto al sistema de signos
como al canal de transmision, sélo se hablara en este apartado del ultimo, puesto
gue ya se tratd con anterioridad el aspecto del sistema de signos. La palabra

“canal” “designa los medios fisicos que se emplean para transmitir una sefal... Lo
gue interesa a la teoria de la comunicacién son las formas de medir y maximizar la
capacidad de un canal dado a fin de difundir informacién”®®. Para la publicistica,

los canales a estudiar son los medios de comunicacion masiva.

®% Judith Lazar. La ciencia de la comunicacién. México, Publicaciones Cruz, 1995, p. 73

% John Fiske. “Signo”. En Tim O’ Sullivan, et al. Conceptos clave en comunicacion y estudios
culturales. Buenos Aires, Amorrortu, 1997, p. 329

®® John Fiske. “Codigo”. En Tim O’ Sulltivan, et al., op. cit., p. 59

® John Fiske. “Canal”. En Tim O’Sullivan, et al., op. cit., p. 51

35



Los medios figuran para casi todo: (a) para los artefactos tecnoldgicos
(cables, satélites, impresoras, monitores, fotocopiadoras, maquinas
cortadoras), (b) para organizaciones publicisticas de la sociedad (casas
editoras, agencias de noticias, organismos radiofénicos, empresas
periodisticas, sistemas de mercadotecnia), (c) para “la cobertura”
resultante de las selecciones y decisiones editoriales, (d) para la
formacion de representaciones y codificaciones (cfr. Marshall McLuhan),
(e) para el esquema individual de modelos de informacion vy
procesamiento... (f) para los “medios de comunicaciéon simbdlicamente
generalizados”, el dinero, el amor, la verdad, los valores, entre otros (en

la sociologia de Talcott Parsons y Niklas Luhmann)®’.

Los medios de comunicacion masiva poseen como caracteristica la transmision de
mensajes a audiencias amplias y diversas, por lo que necesitan de una
organizacion compleja y estructurada en su interior. Ademas, “cada uno de los
medios tiene unas caracteristicas técnicas propias que dan lugar a unas
cualidades especificas de comunicar el mensaje y lo hacen mas apto para unas

"68 Aunado a esto, el estudio de los medios como

tareas que para otras
organizaciones también implica la consideracion de criterios de seleccién de

noticias o, en este caso, de “enunciados publicisticos”.
1.3.5 Ad quem? El receptor

El receptor es considerado “una persona que recibe un mensaje y lo ‘descifra’. La
totalidad de las personas que ponen su atencion en un determinado mensaje es
nombrada ‘publico’.*®” Bajo este razonamiento, el receptor es el complemento del
rol del comunicador, y juega al igual que éste un papel activo en el proceso de
comunicacion, al seleccionar, evaluar y desechar mensajes y contenidos. Para

lograrlo, utiliza sus actitudes y valores y toma de la oferta mediatica la opcién que

®" Gerhard Maletzke, op. cit., p. 51
®8 Antonio Lucas Marin, Carmen Garcia Galera y José Antonio Ruiz San Roman, op. cit., p. 158
% Gerhard Maletzke, op. cit., p. 55
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mejor satisface sus necesidades. Esta eleccion también se encuentra determinada

por sus estructuras psiquicas y sociales.

Como ejemplo de los mecanismos de seleccion utilizados por el receptor se
encuentran “la imagen del comunicador... la situacion receptiva (recepcién
individual o colectiva), [y] la disposicidon situacional actual de los receptores”’.
Asimismo tienen influencia los distintos grupos a los cuales pertenece el receptor,
que junto con las variables psicoldgicas del individuo determinan su aceptacién o
rechazo del mensaje. Debido a esta carga de determinantes, las personas que
cuentan con una opinion formada acerca de un tema suelen ver la informacion

mediatica producida al respecto como tendenciosa y opuesta a su parecer.

Durante el proceso de recepcion, la experiencia mediatica y las reacciones
cognitivas son al mismo tiempo determinantes y resultantes de la comunicacion, y
se influyen mutuamente a lo largo del proceso de comunicacion. Esto afecta al
receptor en tanto que “hay transacciones entre sus experiencias previas con el
mensaje mediatico (acontecimiento) y su atencion hacia este mensaje. El
conocimiento (previo) de un acontecimiento—y.... la experiencia previa con
determinados medios—conlleva en el transcurso del tiempo a una mayor
activacién y, por ejemplo, a una mayor atencién frente a mayor informacién”’*.
Aunado a esto, y de acuerdo con su contexto socio-cultural, el receptor también

puede aumentar sus competencias en cuanto a experiencias mediaticas similares.

Al hablar del receptor, es importante también distinguir los conceptos de “publico”
y “audiencia”. “El término ‘publico’ se utiliza para hacer referencia a todo un
conjunto de sujetos disponibles, mientras que el término ‘audiencia’ se refiere a los

individuos que utilizan en realidad el contenido producido por cualquier medio de

© Henk Prakke, et al., op. cit., p. 132

" Sabine Trepte, Leonard Reinecke y Katharina-Maria Behr. “Intratransaktionen im dynamisch-
transaktionalen Modell“. En Werner Friih y Carsten Wiinsch (eds.). Integrative Modelle in der
Rezeptions- und Wirkungsforschung [en linea]. Leipzig, IfKMW, 2007, p. 29. Direccion URL
http://www?2.dgpuk.de/fg_rez/doks/Abstractbandl eipzig2007.pdf [consulta: 17 de mayo de 2010]
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comunicacion... el publico es una abstraccion, mientras que la audiencia es la
realidad”’®>. En esta relacién de medios y audiencia, el emisor y el receptor se
encuentran fisicamente separados, ademas de que el publico suele ser andnimo,

heterogéneo y numeroso, y el contenido transmitido es de caracter publico.
1.3.6 Quo effectu? Analisis de efectos

El estudio sobre los efectos de la comunicacion ha sido una de las areas mas
desarrolladas al interior de la publicistica y de la ciencia de la comunicacion. “El
resultado de esta busqueda ha sido una serie de formulaciones que intentan
describir, explicar y predecir lo que puede pasar si determinadas categorias de
personas se exponen a especificas formas de mensajes por via de medios
concretos de comunicacién de masas”’>.

Pero, ¢qué se entiende por “efectos”? Gerhard Maletzke los explica como “todos
los cambios (y a veces también no-cambios) en los individuos y en la sociedad,
originados por los mensajes de la comunicacion de masas o por la existencia de
los medios de masas”’*. Es decir, que los efectos se pueden presentar debido al
contenido de los medios que llega a los receptores, o simplemente por el hecho de
que los medios se encuentran integrados como parte de la vida diaria del ser

humano.

De la misma forma, los efectos de los medios pueden ser diferenciados de
acuerdo con la “etapa” del proceso comunicativo en que se presenten. Se habla
entonces de una fase “precomunicativa”, “es decir, la fase propia de la atencion a
los contenidos mediaticos (por ejemplo, preguntas sobre la seleccién del medio),

Cuyos procesos se caracterizan por estar influidos por un consumo mediatico

2 Antonio Lucas Marin, Carmen Garcia Galera y José Antonio Ruiz San Roman, op. cit., p. 152
% Ibid., p. 201
" Gerhard Maletzke, op. cit., p. 82
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anterior’”. Los efectos de los medios se presentan en la fase comunicativa como
determinados comportamientos, y también vienen dados en la respuesta a la

comunicacién masiva (fase postcomunicativa).

En la fase comunicativa, los efectos se presentan como “procedimientos de
percepcion y atencion, problemas en el entendimiento de un mensaje, procesos
emocionales, asi como momentos estéticos, entre otras cosas”’®. Finalmente, los
efectos en la fase postcomunicativa son los mas numerosos, y pueden ser latentes
0 manifiestos y presentarse en el ambito del individuo, a nivel grupal, o en el
sistema social. Son clasificados también como efectos fisicos o psiquicos, directos
o indirectos, y de corto, mediano o largo plazo. Anteriormente ya se habia hablado
de la pretension de la publicistica por estudiar efectos de largo alcance dentro del
todo social. Lo cierto es que es dificil considerar los efectos mediaticos fuera del

contexto en el que se producen.

Otra perspectiva en torno a los efectos de los medios de comunicacion se refiere a
su implicacion en el conocimiento o la opinién (efecto cognitivo), en las emociones
(efecto afectivo), o en el plano del comportamiento (efecto conativo). “Estos tres
elementos se entienden como componentes interrelacionados e inseparables que
conforman las actitudes. El ‘cambio de actitud’ implica efectos en los tres niveles, y
el cambio en uno de los componentes atrae para si cambios en los otros””’. Sin
embargo, en la practica es dificil distinguir tangiblemente estos tres aspectos en

un individuo.

Por ultimo, cabe agregar que los efectos dependen de todo el proceso de

comunicacién, a saber: desde el contenido del mensaje, las personalidades vy

® Michael Kunczik y Astrid Zipfel. Publizistik: ein Studienhandbuch [en linea]. 2a ed. Colonia, UTB,
2005, p. 285. Direccion URL http://books.google.com.mx/books?id=wly9EWBG-
DoC&pg=PP1&dg=publizistik:+ein+studienhandbuch&cd=1#v=onepage&g&f=false [consulta: 24 de
mayo de 2010]

Idem
" Ibid., p. 286
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necesidades del emisor y el receptor, hasta las condiciones situacionales en las

que se lleva a cabo el intercambio de informacion.
1.3.7 Ubi? Marco cultural y sociotemporal

Este elemento se refiere al “espacio comunicativo del proceso publicistico, es
decir, el marco cultural y sociotemporal (circulo cultural) en el que se desenvuelve
el proceso”®. De este modo, ubi enmarca las determinantes sociales y los
modelos dominantes de comportamiento, que limitan la libertad del receptor y del
comunicador: “La comunicacidn entre personas siempre se presenta en
situaciones especificas. En este sentido, la comunicacién remite siempre a un
contexto determinado””®.

Como se habia mencionado anteriormente, el sistema sociocultural tiene una
fuerte impronta en el modelo de Prakke, pues él considera que “entre las
estructuras sociales de una época y las estructuras de contenido de su publicistica
existe una relaciéon de interdependencia”. El proceso publicistico se encuentra
inmerso, entonces, en sus correspondientes circunstancias politicas, econémicas
y culturales, las cuales constituyen su contexto y marcan las pautas para la
interpretacion de contenidos publicisticos. El contexto, en este orden de ideas,

puede ser definido en dos sentidos:

primero, denota los rasgos inmediatos y especificos de una situacion o de
un ambiente social que envuelve a cierta interaccibn o a cierto

intercambio particular; segundo, y en un sentido mas general, se emplea

’® Henk Prakke, et al., op. cit., p. 137
" Heinz Bonfadelli. “Was ist 6ffentliche Kommunikation? Grundbegriffe und Modelle“. En Heinz
Bonfadelli, Otfried Jarren y Gabriele Siegert (eds.). Einfuhrung in die Publizistikwissenschaft (22
ed.) [en linea]. Alemania, Haupt UTB, 2005, p. 80. Direccion URL
http://books.googdle.com.mx/books?id=tYejzhlparEC&printsec=frontcover&dg=einf%C3%BChrung+i
n+die+publizistikwissenschaft&hl=es&ei=PmiETK-
EJMTflge68vC8Dw&sa=X&oi=book result&ct=result&resnum=1&ved=0CCkQ6AEWAA#v=0nepage
&g&f=false [consulta: 13 de agosto de 2010]

Henk Prakke, et al., op. cit., p. 137
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para caracterizar aquellas circunstancias y condiciones sociales, politicas
e historicas... donde se sitian y donde reciben sentido ciertas acciones,
procesos 0 sucesos. En ambos casos, el término sirve para llamar la
atencion sobre fuerzas no necesariamente visibles, pero que son

determinantes, forman parte de la actividad social y la regulan®.
1.3.8 Cur? Los motivos

La pregunta cur inquiere los motivos que llevan al emisor y receptor a participar en
las comunicaciones. “Los motivos se representan como los objetivos de los
comunicadores, por un lado, y las expectaciones de los receptores, por otro”®?.
Para ejemplificar los que llama “temas procedentes de la oferta universal y de una
demanda igualmente variada”, Prakke recurre nuevamente a Lasswell, quien
senalé tres funciones primordiales de los medios: “1) la vigilancia o supervisién del
ambiente (noticias); 2) la correlacidbn o concordancia de los componentes de la
sociedad en respuesta al ambiente (seleccion de editoriales, interpretacion y
prescripciones sobre la conducta); 3) la transmision de la herencia social”®.

Después de Lasswell, Charles R. Wright agregé la funcién del entretenimiento.
Prakke retoma este enfoque, y enumera como motivos la informacion, la formacion
de opinidn, el entretenimiento y la orientacién social. “Mediante la informacion se
propaga... el saber acerca del medio ambiente... La publicistica formadora de
opinién sirve para la aclaracién y apreciacion de este saber... el entretenimiento
mediatiza encuentros... con pensamientos y sentimientos de segunda mano”®. La

orientacion social es, para Prakke, la transmision de valores y normas.

8 John Fiske. “Contexto”. En Tim O’Sullivan, et al., op. cit., pp. 82-83

% Henk Prakke, et al., op. cit., p. 138

8 Antonio Lucas Marin, Carmen Garcia Galera y José Antonio Ruiz San Roman, op. cit., p. 28
8 Henk Prakke, et al., op. cit., p. 139

41



1.3.9 Quando? Dimension temporal

Mientras que la pregunta ubi se referia a los espacios de los sistemas
socioculturales, el quando tiene que ver con las distintas épocas culturales y lo
que Prakke denomina el espiritu de la época y el sentimiento de la vida, que
contienen, el primero, “las intenciones adecuadas al tiempo, y el sentimiento de la
vida contiene, para el receptor, los modelos subjetivos de recepcion y seleccion”®.
De esta forma, el espiritu de la época provee los elementos de contenido, y el

sentimiento de vida, los elementos formadores.

Es claro que, con estas Ultimas categorias, Prakke no proporciona elementos para
el andlisis cientifico, sino que parece retomar la tradicion humanista de la cual
parti6 la publicistica como heredera de la periodistica o Zeitungswissenschatft
(recuérdese que, para cuando Prakke propuso este modelo, la publicistica
alemana se encontraba aun en la busqueda de los métodos empiricos que le

permitieran sistematizar explicaciones cientificas).

Al mismo tiempo, queda de manifiesto la carga funcionalista que rige los campos
de estudio de la publicistica propuestos por el autor. Sobre la base de los métodos
y las categorias ejemplificados en esta breve descripcion se llevaran a cabo los
analisis finales del presente trabajo, con especial énfasis los elementos del quis y
el quid, inmersos en el espacio publico y las caracteristicas contextuales

correspondientes.

% Ibid., p. 140
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CAPITULO 2: LA AUDITORIA SUPERIOR
DE LA FEDERACION

2.1 Larendicion de cuentas en México: 1824-2000

Mientras que en el capitulo anterior se expusieron las teorias que explican a los
medios de comunicacidbn como un elemento perteneciente a la sociedad e influido
por ella, en las siguientes paginas se describird a la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), el organismo examinado en el presente trabajo, conforme a su
situacion como parte de las instituciones publicas mexicanas. De la misma
manera, se resefiaran las circunstancias particulares que permiten su actuacion

dentro del contexto social actual.

La ASF es la entidad federal que tiene a su cargo la revision de la aplicacion de
los recursos publicos y del cumplimiento de los programas gubernamentales, y
cuenta con antecedentes institucionales que se resefiardn a continuacion, para
después especificar su marco juridico y su estructura organica. La comprensién de
estos principios que legitiman a la ASF como la institucién de fiscalizacion superior
del pais servira para evaluar también su situacion comunicativa. Dado que se trata
de una organizacién de reciente aparicibn en el marco politico mexicano, son
necesarios los estudios sobre su presencia e impacto mediatico y la respectiva

retroalimentacion de los ciudadanos sobre su desempefio.

De acuerdo con los documentos producidos al interior de la ASF, “los procesos de
rendicion de cuentas y las actividades de la fiscalizacion superior estan
firmemente vinculados en nuestro pais a la historia del México prehispanico y

colonial, y con una constante evolucion en la vida independiente y soberana de la
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nacion”®. De esta forma, desde 1605 se crearon en la Nueva Espafia, por
mandato de Felipe Il de Espafia, los Tribunales de Cuentas de Indias y las
Contadurias de Cuentas de Indias, los cuales representan los antecedentes de los

mecanismos de control en nuestro pais.

Mas tarde, tras la independencia de México y desde su primera Constitucion de
1824, se creo6 la Contaduria Mayor de Hacienda. Esta ultima es considerada la
precursora institucional de la ASF y estuvo desde entonces subordinada a la
Cémara de Diputados. Su mandato, regido por la Ley de Arreglo de la
Administracion de la Hacienda Publica, promulgada el 16 de noviembre de aquel
afio, comprendia el examen de la contabilidad del gasto y crédito publico, el
analisis de los presupuestos de gastos, y “hacer cuenta, observaciones y reparos
a la recaudacion, distribucion e inversion de las rentas nacionales, asi como de
glosar los cortes de caja de las oficinas de Hacienda™®’.

A lo largo del siglo XIX, y debido a las luchas por el poder que mantuvieron las
corrientes centralistas y federalistas, la Contaduria Mayor de Hacienda cambi6
varias veces su denominacion y su organizacion. De esta forma, en 1838 pasé a
formar parte del Tribunal de Cuentas (instaurado por los gobiernos
conservadores), pero éste fue desaparecido a través de un decreto el 2 de
septiembre de 1846. Ante tal situacion se restablecieron las funciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda, la cual continué en funciones hasta 1853, afio en

gue se reinstituy6 el Tribunal de Cuentas.

En 1855 volvié la Contaduria Mayor de Hacienda, que oper6 diez afios mas hasta

la publicacion, en 1865, de la Emision Provisional del Imperio Mexicano, por medio

8 Auditoria Superior de la Federacién. “Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la
Federacion” [en linea], Diario Oficial de la Federacion, Segunda Seccién, México, SEGOB, 14 de
septiembre de 2009, p. 8. Direccion URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marjur/marco/ASF _Manual Org 14sep09 pdf.zip
ggzonsulta: 15 de junio de 2010]

Ibid., p. 9
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de la cual se reconstituyé el Tribunal de Cuentas, que funciond por ultima vez
hasta la Restauracion de la Republica, en 1867. Del 20 de agosto ese afio hasta
2000, la Contaduria Mayor de Hacienda retomé sus actividades originales, con
una pausa entre los afios 1914 y 1917; durante dicho periodo y como
consecuencia de la Revolucion Mexicana, la institucion fue clausurada y ocupada

por la Secretaria de Hacienda.

Cabe mencionar que la Constitucion de 1857, en su reforma de 1874, “atribuy6
como facultad exclusiva a la cdmara de diputados el conocimiento tanto del
presupuesto de egresos como de la revision de la cuenta publica anual. Solo era
competencia del congreso—de las dos camaras—Ila ley de ingresos™®. La
Contaduria Mayor de Hacienda, entonces, justificé su existencia como el érgano
técnico de la Camara de Diputados encargado de cumplir con la jurisdiccion

referente al analisis de la Cuenta Publica.

Ahora bien, la Cuenta Publica es el documento técnico “que los Poderes de la
Unidén y los entes publicos federales rinden de manera consolidada a través del
Ejecutivo Federal a la Camara sobre su gestion financiera”®®. Es decir, se trata del
informe que, sobre la base del Presupuesto de Egresos de la Federacion,
presenta la contabilidad y el ejercicio del gasto publico, y que por lo tanto permite
comprobar si los gastos se ejercieron con apego a los criterios estipulados por el

presupuesto, y si se cumplieron los objetivos de los programas de gobierno.

En 1917, cuando el nuevo régimen constitucional reanudo la existencia de la
Contaduria Mayor de Hacienda, se establecio que la Camara de Diputados tenia
como facultad exclusiva solamente el presupuesto de egresos, y que ambas
camaras tenian el poder sobre la ley de ingresos y la Cuenta Publica. Fueron las

reformas de diciembre de 1977 en las que “la cuenta publica volvid a ser facultad

% Jorge Carpizo. El presidencialismo mexicano. 182 edicién. México, Siglo XXI, 2004, p. 148
89 “Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion”. En Auditoria Superior de la Federacion. Marco
juridico que rige la actuacion de la Auditoria Superior de la Federacion. México, ASF, 2008, p. 39
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exclusiva de la camara de diputados. Asi, otra vez la ley de ingresos es el Unico

acto de los tres mencionados que actualmente es competencia del congreso”®.

2.2 Surgimiento y desarrollo de la ASF

La creacion de la ASF se dio en el contexto de numerosos cambios politicos en el
pais. A finales de la década de los noventa hubo un reacomodo de poderes al
interior del Congreso de la Unién, y asimismo se generaron las condiciones que
culminaron con la asi llamada “alternancia politica”. El estudio de este proceso no
atafie a los fines de la presente investigacion; sin embargo, es pertinente ubicar
las razones sociales que generaron la necesidad de un nuevo érgano de control
gubernamental, asi como la actuacion de esta nueva institucion en el México
actual. Mediante estos elementos se podra generar un mejor y mas completo

analisis acerca de la situacion comunicativa de la ASF.
2.2.1 Los debates parlamentarios: 1995-2000

Durante la ultima década del siglo XX se llevaron a cabo varias discusiones en el
Congreso de la Unién acerca de la reforma politica del Estado y la modernizacion
de la administracién publica. Uno de los temas identificados como fundamentales
en dichos debates fue el de la fiscalizacién superior, ya que la Contaduria Mayor
de Hacienda tenia serias limitaciones para su operatividad, entre las que
destacaban

las restricciones impuestas a sus facultades para la revision de la Cuenta
Publica; la extemporaneidad de la emisién de resultados de su revision; el
gue no contara con una garantia legal plena en su autonomia de gestion;
lo confuso de su propia denominacion; y, el poco conocimiento que la

poblacion del pais tenia de su carécter y atribuciones®.

% Jorge Carpizo, op. cit., p. 148
°! Auditoria Superior de la Federacion. Vision Institucional. México, ASF, 2006, p. 11
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Para abatir estas debilidades se propuso la creacion de una “instancia superior de
revision y auditoria de los diversos Poderes de la Unidn y de los organismos con
autonomia constitucional, propdsito que complementaria el esfuerzo de organizar
las unidades de control interno de los poderes”. A lo largo de las LVI y LVII
Legislaturas del Congreso de la Union (1994-1997 y 1997-2000, respectivamente)
se dieron las condiciones para crear una entidad fiscalizadora con organizacion
similar a la de otros paises, y de acuerdo con los modelos mas actuales de

auditoria gubernamental.

Fue el entonces Presidente de la Republica, Ernesto Zedillo, quien envié a la
Camara Baja el primer proyecto de reformas a los articulos constitucionales
referentes a la auditoria, control y evaluacién del sector publico federal. En este
documento, del 28 de noviembre de 1995, se proponia la creacién de un nuevo
organo de fiscalizacion a nivel federal. Mas tarde, en abril de 1996, diputados del
Partido Accion Nacional elaboraron una iniciativa de reforma para fortalecer a la
Contaduria Mayor de Hacienda. A ellos les siguieron diputados del Partido de la
Revolucién Democratica, quienes en abril de 1997 presentaron otra

iniciativa con proyecto de decreto para reformar el articulo 74
constitucional, asi como diversos articulos de la Ley de Planeacion, la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, y la Ley Orgéanica de la
Administracion Publica Federal, para la planeacion, ejecucion, control,

evaluacion y fiscalizacion del sector publico federal®.

A lo anterior se sumo el hecho de que en 1997 el partido dominante en México, el
Partido Revolucionario Institucional, perdié la mayoria en la Camara de Diputados,
lo cual propicié una mayor independencia del Poder Legislativo. En consecuencia,

se realizaron diversas reformas a la Ley Organica de aquella Camara, para

2 |pid., p. 12
% Ibid., p. 14
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transformar a sus 6rganos internos de gobierno. Dada la reciente pluralidad, los
diputados discutieron por primera vez, con una inusitada intensidad, el Proyecto

de Egresos de la Federacion para 1998.

De esta manera, a lo largo de la LVII Legislatura se llevaron a cabo varios estudios
de Derecho comparado acerca de los oOrganos de fiscalizacion. Asimismo,
senadores y diputados viajaron alrededor del mundo para investigar a las diversas
entidades fiscalizadoras de otros paises, las cuales tendian a contar con
autonomia técnica y de gestion, asi como con un mando superior unipersonal. En
este analisis, los congresistas también identificaron las siguientes caracteristicas

comunes:

e Son 6rganos ampliamente conocidos por la poblacion y con fuerte
peso moral;

e Estan dotados de facultades de investigacién, promocién de
sanciones y emisién de recomendaciones;

¢ Mantienen total independencia respecto al Poder Ejecutivo [...]

e Sus autoridades son designadas con intervencién de los poderes
restantes, principalmente del Poder Legislativo; se cuida
rigurosamente el perfil y el caracter imparcial de los integrantes
del 6rgano a los que se concede inamovilidad, salvo por faltas

graves previstas en la ley®.

Finalmente, la Camara de Diputados aprob6 el dictamen sobre el novedoso
sistema de fiscalizacion y la nueva institucion auditora el 13 de abril de 1998,
mientras que la Camara de Senadores lo hizo un afio después. En julio de 1999
entraron en vigor las reformas a los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion. A
ello sigui6 la elaboracion de la ley reglamentaria que respaldase estas
modificaciones, por lo que el Congreso tuvo que analizar las iniciativas preparadas

por los partidos politicos.

* Ibid., p. 13
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“El 14 de diciembre de 1999, las comisiones unidas de Gobernacion y Puntos
Constitucionales, y de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica de... [la
Camara de Diputados] emitieron el dictamen correspondiente. Este fue aprobado
el 15 de diciembre de 1999 por el Pleno”. El mencionado dictamen pasé a la
Cémara de Senadores para su revision y aprobacién y fue en diciembre de 2000,
ya de vuelta en la Camara Baja, cuando se aprobd la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacién con 394 votos a favor. Esta nueva legislacion abrogo la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, de 1978, y se derivo en la

aparicion de la Auditoria Superior de la Federacion.
2.2.2 Principales resultados de la ASF: 2001-2010

A pesar de que el presente escrito no busca evaluar el desempefio de la ASF, por
tratarse de cuestiones técnicas de contabilidad y administracién ajenas al estudio
de la comunicacion, a continuacion se presentaran someramente y de manera
descriptiva algunos de los logros que alcanz6 la Institucion tras las reformas
juridicas que permitieron su creacion. De esta forma se contara con un panorama
mas amplio acerca de su actuacion y su posicion dentro de la sociedad y la

politica mexicanas.

Desde su instauracion, la ASF ha tenido a su cargo la revision de las Cuentas
Publicas de 2000 a 2009. A lo largo de ese tiempo, “ha multiplicado en mas de tres
veces las auditorias practicadas, al pasar de 312 en la Cuenta Publica del afio
2000, a 979 en la del 2008°%°, y de igual manera se han incrementado en més de
ocho veces las cuentas que se toman como muestra estadistica para realizar

auditorias, en relacion con el gasto total ejercido por la Federacion.

% Auditoria Superior de la Federacion. “Marco Juridico” [en linea]. México, ASF, s. f. Direccion URL
www.asf.gob.mx [consulta: 5 de junio de 2010]

% Auditoria Superior de la Federacién. Principales logros y resultados 2002-2009 [en linea].
México, ASF, 31 de agosto de 2009. Direccion URL http://www.asf.qob.mx/docs/logros ASF.pdf
[consulta: 5 de junio de 2010]
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Derivado de sus revisiones, la ASF habia recuperado al 30 de junio de 2009
33,949 millones de pesos, lo que representa mas de treinta veces el presupuesto
anual de la institucion. De acuerdo con su anterior titular, Arturo Gonzalez de
Aragon, de estas recuperaciones destacan “10,856 millones de pesos del rescate
bancario; 2,458 millones del Derecho de Tramite Aduanero; 1,580 millones del
Sindicato de Pemex; 1,481 millones del Fideicomiso de Apoyo al Rescate de
Autopistas Concesionadas (FARAC); 277 millones del Poder Judicial de la
Federacion; y 4,900 millones de estados y municipios™’.

La ASF ha puesto en practica auditorias de regularidad y de cumplimiento
financiero, ademas de cerca de 600 auditorias de desempefio, que sirven para
evaluar el cumplimiento de los programas publicos. Durante sus 10 afios de
actividad, la ASF ha efectuado revisiones a las universidades publicas, a las
operaciones del rescate bancario, a los recursos federales transferidos a estados,

municipios y al gobierno del Distrito Federal (DF).

Destacan también las auditorias realizadas al Programa Oportunidades, a los
servicios de educacidén basica, a la red de autopistas, carreteras y caminos
rurales, asi como al desempefio de los procesos de Pemex y la Comision Federal
de Electricidad (CFE). Igualmente, se han revisado los “regimenes de jubilaciones
y pensiones; a los sistemas de servicio civil de carrera... a las remuneraciones y
percepciones en el Sector Publico; al registro y control de donativos; y a las

politicas y acciones para el abasto de medicamentos en el Sector Salud™®,

9 Arturo Gonzalez de Aragén. Areas sensibles de la gestion publica, conferencia magistral
presentada en el Instituto Nacional de Administracion Publica, México, jueves 26 de febrero de
2009

% Arturo Gonzalez de Aragon. “El aporte de la fiscalizacidn superior a la eficiencia del gobierno”,
conferencia magistral presentada en la Semana de auditoria gubernamental, México, Colegio de
Contadores Publicos de México, lunes 11 de agosto de 2008
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2.3 Marco juridico y estructura organica de la ASF

La mayoria de las disposiciones legales que dieron origen a la ASF y permitieron
su actuacion a lo largo de la primera década del siglo XXI han sido ya modificadas,
si no es que derogadas, para dar paso a una reglamentacion mas adecuada a las
necesidades del control externo (es decir, posterior a la gestion financiera del
gobierno). La Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, por ejemplo, sufrid
varios cambios que buscaban fortalecer ciertas areas de la fiscalizacion, debido a
las controversias surgidas durante las revisiones de la ASF acerca de sus

alcances legales.

Por ello, la dependencia en cuestion se definira sobre la base de su marco juridico
actual. Es necesario considerar, en primer lugar, el articulo 74 constitucional que

sefala a la Cadmara de Diputados como la responsable de

revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar los
resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el Presupuesto, y verificar el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas. La revision de la Cuenta Publica
la realizard la Camara de Diputados a través de la entidad de fiscalizacion

superior de la Federacion®.

En dicho articulo también se faculta a la Entidad de Fiscalizacion Superior para
fincar responsabilidades de acuerdo con la Ley, si existen discrepancias en los
ingresos 0 egresos, y también la dota de la posibilidad de emitir recomendaciones

en cuanto al cumplimiento de objetivos.

Es el articulo 79 el que se encarga de reglamentar el tema de la fiscalizacién

superior de la Federacion. En él se establece que la entidad fiscalizadora “tendra

% Auditoria Superior de la Federacion. Marco juridico que rige la actuacion de la Auditoria Superior
de la Federacion, op. cit., p. 19
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autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir
sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones [...] La funcion de
fiscalizacion sera ejercida conforme a los principios de posterioridad, anualidad,

"10 En dicho articulo se

legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad
faculta a la ASF para fiscalizar a los Poderes de la Union y los entes publicos

federales.

Cabe mencionar que la inclusion de estos principios conforme a los cuales debe
ser ejercida la fiscalizacion es consecuencia de las reformas constitucionales a las
que se hacia alusion al principio de este apartado. Estas fueron aprobadas en
mayo de 2008 como consecuencia de una iniciativa presentada por el Ejecutivo
Federal el 20 de junio de 2007, a la cual siguié una serie de discusiones y debates
en los que participé activamente el personal de la ASF.

Entre los principales cambios a sus atribuciones destacan: la practica de
auditorias de desempefio sobre el cumplimiento de los programas publicos y la
fiscalizacion de los recursos federales transferidos a estados, municipios y
delegaciones del DF, asi como a los recursos federales que ejerza cualquier

entidad, persona fisica o moral, publica o privada.

La ASF también quedé facultada para revisar informacién de afios anteriores,
cuando evalle proyectos que abarquen varios ejercicios fiscales. Las reformas a
la Carta Magna incluyeron de igual forma ajustes en los plazos de entrega,

revision y presentacion del informe de la Cuenta Publica.

Con el fin de armonizar esta nueva legislacion con la Ley de Fiscalizacion Superior
de la Federacion (LFSF), en la Camara de Diputados se presentaron y se
discutieron varias iniciativas de reforma en la materia. De este modo, se aprobo un

dictamen en abril de 2009 que abrogo la LFSF e instauroé la Ley de Fiscalizacion y

190 hid., p. 21
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Rendicién de Cuentas de la Federaciéon. Sobre la base de todos estos elementos

juridicos, la ASF tiene como mision en la actualidad:

Informar veraz y oportunamente a la Honorable Camara de Diputados y a

la sociedad sobre el resultado de la revision del origen y aplicacion de los

recursos publicos y del cumplimiento de los objetivos y metas; inducir el

manejo eficaz, productivo y honesto de los mismos; y promover la

transparencia y la rendicion de cuentas por parte de los Poderes de la

Union y los entes publicos federales, en beneficio de la poblacion a la que

tienen el privilegio de servir'®.

Ademas de la revision de la Cuenta Publica, la ASF se ha planteado como

objetivos:

Fomentar gestiones publicas responsables, orientadas a la
obtencion de resultados y a la satisfaccion de las necesidades de la
poblacion.

Apoyar al honorable Congreso de la Unidn y al Gobierno Federal en
la solucion de problemas estructurales y en la identificacion de
oportunidades para mejorar el desempefio de las instituciones
publicas.

Consolidar la transicion de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, maximizar el valor de sus servicios a la Honorable
Céamara de Diputados y convertirla en una institucion modelo de
clase mundial.

Establecer programas de aseguramiento de la calidad con el fin de
constatar que se aplican las técnicas de auditoria apropiadas; que
el tamafo de las muestras seleccionadas para cada caso asegure
la representatividad y los niveles de confianza requeridos; que el
contenido y la calidad de los informes sean acordes con los

objetivos previstos; y que el sistema automatizado de seguimiento y

101

Auditoria Superior de la Federacion. Vision Institucional, op. cit, p. 17
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control de las acciones promovidas permita conocer su impacto
|102

econdémico y socia
La ASF ha trazado también una vision estratégica a fin de lograr la misién y los
objetivos citados, la cual sefiala cuatro lineas de actuacion: “impulsar la
fiscalizacion de alto impacto; propiciar la eficiencia y eficacia de la accién publica;
promover la implantacion de mejores practicas gubernamentales y promover y
contribuir a mejorar los procesos de rendicion de cuentas”®. Por Gltimo, cabe
mencionar que los principios rectores de los programas, acciones y diligencias de
la ASF, son los de “profesionalismo, objetividad, imparcialidad, honestidad,

confiabilidad, responsabilidad e integridad”***.

De esta forma, el término “fiscalizacién superior” refiere directamente a la ASF, ya
que no existe ninguna otra institucion por encima de ella para auditar los fondos
publicos. El informe que rinde la institucion al respecto es de caracter publico, una
vez que se ha hecho entrega de él a la Camara de Diputados. En otras palabras,
la entidad se encuentra obligada a guardar reserva y secrecia de los hallazgos
que haga en su funcién fiscalizadora hasta que se haga publico en Informe de

Revisién en los plazos que manda la ley.

Ahora bien, al frente de la institucion de fiscalizacion se encuentra el Auditor
Superior de la Federacién, quien dirige y autoriza el proceso de revision de la
Cuenta Publica. Es designado por la Camara de Diputados con el voto de las dos
terceras partes de sus miembros, y permanece en el cargo por ocho afos; puede
ser nombrado nuevamente una vez mas, ya sea 0 no de manera consecutiva. El

Auditor Superior “no podra formar parte de ningun partido politico, ni desempenar

102
103

Idem

Auditoria Superior de la Federacién. “Manual de Organizacién de la Auditoria Superior de la
Federacion”, op. cit., p. 10

104 Auditoria Superior de la Federacion. Vision Institucional, op. cit, p. 17
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otro empleo, cargo o comision, salvo los no remunerados en asociaciones

cientificas, docentes, artisticas o de beneficencia'®®”.

Para cumplir cabalmente con sus funciones y obligaciones, el Auditor Superior de
la Federacion se auxilia de tres Auditores Especiales: de Cumplimiento Financiero,
de Desempefio y de Planeacion e Informacion. Asimismo, se apoya en las
unidades de Asuntos Juridicos y de Administracion. EI Manual de Organizaciéon de
la ASF, establece que el Auditor Superior “contara ademas con el apoyo de las
siguientes unidades administrativas: Coordinaciéon de Asesores, Secretaria
Técnica, Coordinacion de Analisis y Seguimiento de la Gestion y Coordinacion de

Relaciones Institucionales”.

Los servidores publicos a cargo de estos puestos son miembros permanentes del
Consejo de Direccion de la ASF, el cual es el “6rgano de consulta, analisis y

acuerdo de las estrategias institucionales™’’

y se encuentra presidido por el
Auditor Superior. De esta forma, el organigrama de la instituciébn se conforma

como sigue:

1% Auditoria Superior de la Federacion. Marco juridico que rige la actuacion de la Auditoria

Superior de la Federacion, op. cit., p. 26

198 Auditoria Superior de la Federacion. “Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la
Federacion”, op. cit., p. 16

197 Auditoria Superior de la Federacién. “Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la
Federacion” [en linea]. Diario Oficial de la Federacién, Primera Seccién, México, SEGOB, 26 de
agosto de 2009, p. 8. Direccion URL
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marjur/marco/Regint ASF_26ag009.pdf [consulta: 15 de
junio de 2010]
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Fuente: Manual de Organizacién de la Auditoria Superior de la Federacién

2.4 La Coordinacion de Relaciones Institucionales

Tras el analisis de los fundamentos que conforman la ASF en cuanto a su filosofia
y marco legal, es necesario detallar el funcionamiento de su Coordinacién de
Relaciones Institucionales (CRI). Esta engloba, entre otras actividades, las tareas
de una oficina de comunicacion social, y es por lo tanto la division de la ASF mas
relevante para los fines del presente trabajo. A lo largo del apartado, se hara
enfasis en las areas de la CRI que tienen que ver con el trato con la prensa y la

presencia en los medios de comunicacién, para al final comparar sus actividades

198 Auditoria Superior de la Federacion. “Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la
Federacion”, op. cit., p. 16
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con las practicas de la comunicacion social en las dependencias del gobierno

federal.
2.4.1 Funciones y divisiones
El Manual de Organizacion de la ASF estipula que la CRI tiene por objetivo

coordinar las actividades de la Auditoria Superior de la Federacién con
organismos nacionales e internacionales homologos para fomentar una
cultura de rendicion de cuentas, difundir las actividades de la Auditoria
Superior de la Federacién a través de la creacién y produccion de
instrumentos y medios impresos, digitales y de disefio, asi como
supervisar la interaccién con los medios de comunicaciéon y monitorear la

percepcion de la opinién publica respecto a la labor de la Institucion®.

Como se puede observar, las tareas principales de la Coordinacién se enfocan al
desarrollo y mantenimiento de los lazos institucionales de la ASF con otras
entidades relacionadas con la fiscalizacién a nivel nacional e internacional. De
hecho, de las 36 funciones que el Manual de Organizacion asigna a la CRI, mas
de la mitad son relativas a estas labores. En cuanto a la difusién de las actividades

de la ASF y la relacién con los medios, se enuncian las siguientes ocupaciones:

[...] 22. Mantener contacto y coordinar relaciones con los representantes
de los medios de comunicacion;

23. Atender las solicitudes de informacion y de entrevistas con el Auditor
Superior de la Federacion presentadas por reporteros y periodistas;

24. Supervisar la publicacion de materiales de difusion;

25. Mantener informado al Auditor Superior de la Federacion sobre el
acontecer noticioso;

26. Supervisar la publicacién del Informe del Resultado de la Revisién y

Fiscalizacion de la Cuenta Publica;

199 Ipid., p. 37
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27. Supervisar, dentro del ambito de su competencia, la edicion del
andlisis del Informe de Avance de Gestion Financiera;

28. Supervisar que se mantenga una imagen institucional;

29. Coordinar la emision de boletines informativos cuando haya lugar [...]

31. Apoyar a las distintas areas de la Auditoria Superior de la Federacion
en cuestiones informativas y en el disefio de documentos;

32. Supervisar las camparfias de difusion que se efectien en radio y

television®™°,

De acuerdo con el Manual, entonces, puede apreciarse que la CRI se encarga
tanto de la comunicacién interna (en el manejo de la imagen institucional, en el
apoyo a otras areas en cuestiones informativas) como externa (relaciones con los
medios de comunicacion y publicaciones impresas o digitales). En la practica, sin
embargo, la presencia mediatica de la ASF o de sus funcionarios es mas bien
escasa. Pero antes de proceder a corroborar esta afirmacion, es necesario
conocer cudles son las divisiones de la Coordinacion que efectdan las tareas de

comunicacion.

En el organigrama de la CRI se encuentran, como apoyo al coordinador, una
secretaria técnica y dos direcciones: la de Difusion y la de Relaciones
Institucionales. La Direccion de Difusion estd a su vez dividida en tres
subdirecciones: Informacion, Analisis y Disefio Editorial, mientras que la Direccion

de Relaciones Institucionales s6lo cuenta con una subdireccion:

19 Ipid., p. 38
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Fuente: Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la Federacion'**

2.4.2 La Direccién de Difusion y el contacto con los medios

Sobre la Direccion de Difusién recae directamente la tarea de “Fomentar una
imagen Institucional al interior y al exterior de la Auditoria Superior de la
Federacion, mediante el monitoreo de los diferentes medios de comunicacion y la
edicién de materiales de difusion”*?. De esta manera, la relacién con los medios
de comunicacion se da ante todo en el monitoreo de los mismos, de modo que el
Auditor Superior y los demas miembros del Consejo de Direccion se encuentren
informados acerca del acontecer noticioso a través de las sintesis de prensa,

producida diariamente en la Subdireccion de Informacion.

1 bid., p. 45
12 |bid., p. 39
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Esta Subdireccion también apoya en el contacto con aquellos reporteros que
soliciten informaciones especificas o0 entrevistas con el Auditor Superior, y es
responsable de la informacién contenida en el periddico mural distribuido al interior
de la ASF, asi como de cualquier otro material de difusion. La Subdireccion de
Andlisis, por su parte, tiene a cargo recopilar aquellas notas que mencionen a la
ASF o0 a su titular, aparecidas en los medios impresos, en radio o television. A
partir de esta informacion se genera una base de datos de audios, imagenes y
recortes, se elabora un reporte mensual estadistico, y finalmente se lleva a cabo
un andlisis de coyuntura que llega al Auditor Superior. Asimismo, se monitorean

las sesiones ordinarias y extraordinarias transmitidas por el Canal del Congreso.

Hasta ahi el trabajo que tiene que ver con los medios de comunicacion. La tercera
Subdireccion, como su nombre lo indica, se ocupa del disefio editorial de las
publicaciones elaboradas al interior de la ASF, como el Informe de las
Observaciones sobre el Resultado de la Revision y Fiscalizacion de la Cuenta
Pablica, el Informe de Avance de Gestion Financiera, entre otros productos
internos. A la fecha, se cuenta con 12 libros pertenecientes a la serie “Rendicién
de Cuentas”, en la cual varios especialistas se han dedicado a explicar los

fundamentos y los mecanismos de fiscalizacion superior.

De igual modo, se han editado y publicado los ejemplares que presentan los
trabajos ganadores de diez certamenes nacionales de Ensayo sobre Fiscalizacion
Superior y Rendicion de Cuentas. Estos concursos han sido promovidos por la
institucion con la finalidad de “buscar la participacion de la sociedad a través de
ensayos que posean rigor académico y metodologico, e involucren a quienes
tengan formacién y conocimiento de estos temas para contribuir con diagndsticos
objetivos, propuestas viables, experiencia tedrica e ideas enriquecedoras™*®. La
Subdireccion de Disefio Editorial, con estas tareas, recopila y procesa informacion

113 Auditoria Superior de la Federacion. Vision Institucional, op. cit, p. 43
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académica de acuerdo con las actividades de promocion ideadas por las areas

técnicas de la ASF.

Como puede deducirse de la anterior informacién retomada del Manual de
Organizacion de la ASF, no existe en la Direccién de Difusién, ni en la CRI en
general, un contacto activo con los medios de comunicacion, sino que las
actividades concernientes a los mismos se abocan a la recopilacion de
informacion producida por y desde éstos para ubicar y, en su caso, cuidar la
imagen institucional en el exterior. Entre las funciones de la Direccion mencionada

se estipula la posibilidad de un trato mas directo con los medios, a saber:

[...] 4. Proponer y coordinar la ediciébn de materiales de difusién (tripticos,
dipticos, folletos, promocionales de radio y de television) [...]
10. Coordinar la cobertura informativa y atenciéon a los medios en las

reuniones publicas u oficiales donde participe el Auditor Superior de la

114

Federacion™ [las cursivas no son del documento original].

No obstante, en la practica pocas veces se ha convocado a los medios de
comunicacién para una cobertura de los actos oficiales de la ASF, y generalmente
son los medios quienes han de acercarse a la CRI en caso de tener algun interés
por las actividades al interior de la Auditoria. De ahi que una de las obligaciones
establecidas de la Coordinacion sea la “atencion a las solicitudes de informacion y
entrevistas”, sin que se contemple la organizacion de ruedas o conferencias de
prensa. Por otro lado, la generacion de “promocionales” o “campafas de difusién”
para radio y television ha sido llevada a cabo solamente por la Comision de
Vigilancia de la ASF. Es decir, se ha realizado desde la Cadmara de Diputados, sin

gue la ASF haya tenido intervenciones propias.

114 Auditoria Superior de la Federacion. “Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la

Federacion”, op. cit., p. 39
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El analisis de estos elementos publicisticos se realizara en el siguiente capitulo;
hasta ahora, se han seguido fines meramente introductorios acerca de la situacion
particular de la ASF en cuanto a su entorno comunicativo. En este punto, y para
completar el panorama sobre el cual se confrontardn las hipotesis de esta
investigacion, es necesario puntualizar las caracteristicas de las oficinas de
comunicacién social de las dependencias federales, de modo que se aprecien las

diferencias existentes entre éstas y la Direccion de Difusion de la CRI.
2.4.3 La CRI frente a las oficinas de comunicacion social

En México, los antecedentes modernos de las oficinas de comunicacion social
(OCS) datan de 1936, cuando “el Diario Oficial de la Federacion... publicé un
acuerdo mediante el cual se modificd la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado. El documento, firmado por el jefe del Ejecutivo Federal [Lazaro Cardenas],
creo la Direccion de Publicidad y Propaganda como integrante de la Secretaria de
Gobernacion™™. Esta institucién tenia como finalidad ofrecer una version oficial al
publico nacional y extranjero de aquellos acontecimientos en los que se veia

inmiscuido el gobierno mexicano. Poseia una estructura vertical que buscaba:

gue [se] dé a conocer en el exterior la verdadera situacion de México y
[se] haga entender la justicia de los postulados revolucionarios, al mismo
tiempo que [se] contrarreste eficazmente las campafias de falsedad y
ataques injustificables que a nuestra patria y a su gabinete se dirigen a
veces por individuos y por grupos interesados en acarrearle

desprestigio™®.

Y5 Francisco Hernandez Lomeli. “Las oficinas de comunicacion social en México” [en lineal.

Comunicacion y sociedad, nium. 25-26, México, Universidad de Guadalajara, enero-abril de 1996,
p. 57 Direccion URL: http://www.publicaciones.cucsh.udg.mx/pperiod/comsoc/pdf/25-26_1996/57-
72.pdf [consulta: 17 de junio de 2010]

Ibid., pp. 59-60
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La nueva dependencia estuvo activa cuatro meses, tras los que se convirtio en el
Departamento de Publicidad y Propaganda (DPP), lo cual le brindé6 autonomia
respecto de la Secretaria de Gobernacion (Segob) y la posibilitd para ejercer su
propio presupuesto. A partir de entonces estuvo encargada del Archivo General de
la Nacioén. “La censura también formé parte de sus funciones; para la exportacion
de peliculas mexicanas en 1937 era necesario obtener un permiso o certificado de
censura expedido por el DPP*"”. En diciembre de 1939, dias antes de la toma de

posesiéon de Manuel Avila Camacho, el DPP desaparecio.

A lo largo del sexenio de Avila Camacho, las oficinas de prensa pasaron a formar
parte de cada institucion federal, y su principal tarea era la de elaborar boletines
que informaran sobre las versiones oficiales de los hechos acontecidos en México.
Desde entonces, las OCS han elaborado documentos oficiales, numerados y
claramente identificables a través de un membrete, los cuales son repartidos a los
periodicos, revistas y a los medios audiovisuales, quienes elaboran sus notas

sobre la base de la informacion que reciben en estos boletines.

Los boletines de prensa contienen informacion cotidiana de la institucion vy
generalmente son redactados como una nota informativa (en respuesta a las
preguntas ¢qué, cdmo, cuando, donde?), desde el &ngulo de la dependencia que
los emite. Se diferencian de los comunicados de prensa en cuanto a que éstos
son generados ante determinadas situaciones coyunturales. Es decir, los
comunicados surgen por un tema especifico y giran alrededor del mismo. Ambos
tipos de documentos son complementarios, y se elaboran a la par de tarjetas
informativas sin logotipos ni identificaciones, que se reparten a los medios a
manera de “filtraciones”, junto con las inserciones de prensa, respuestas a los

jefes de redaccion, etcétera.

Y7 Ibid., p. 62
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De tal forma continuaron operando las oficinas de prensa hasta el sexenio de José
Lépez Portillo (1976-1982), a partir del cual se establecié “en cada secretaria una
Direccion General de Comunicacién Social que jerarquiza por completo, hacia el
exterior, el flujo informativo y que, entre otras cosas, asume la descripcion del
trabajo politico para los medios de comunicacién masiva”**e.

Lopez Portillo cred la Direccion General de Informacion y Relaciones Publicas el 1
de julio de 1977. Cinco afios después, la direccion quedd bajo el mando de la
Presidencia de la Republica y cambio su nombre al de Coordinacion General de
Comunicacion Social. El sucesor de Lépez Portillo, Miguel de la Madrid creo, en
1983, la Direccion General de Comunicacion Social de la Presidencia de la
Republica y la Unidad de Croénica Presidencial. Esta ultima buscaba promover y
fortalecer la imagen del Ejecutivo Federal. Al mismo tiempo, de la Madrid puso en
manos de la Segob la definicion de politicas para la comunicacién social de las

entidades gubernamentales.

Durante el mandato de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), la Oficina de la
Presidencia desplaz6 a la Segob en cuanto al manejo de la comunicacion oficial,
por lo que el culto a la figura del presidente se fomenté como nunca antes. Otra de
las politicas importantes de Salinas de Gortari en materia de comunicacion social
fue la reduccién del 50 por ciento en el presupuesto de las OCS de las
dependencias federales. Tal decision evidencié que la “asignacion discrecional de
publicidad y el manejo de apoyos econémicos a los medios de comunicacion eran
las funciones de facto de las OCS vy, por esa razon, su funcién social quedaba en
entredicho™*®.

A diferencia de su antecesor, Ernesto Zedillo (1994-2000) se caracterizé por su
trato distante con los medios. Por su parte, Vicente Fox (2000-2006), quien tuvo

18 Karin Bohmann. Medios de comunicacién y sistemas informativos en México. México, Alianza-

CONACULTA, 1989, p. 289
19 |bid., p. 67
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cinco voceros a lo largo de su mandato, dividié la Direccion de Comunicacién
Social de la Presidencia de la Republica en dos coordinaciones: la Coordinacion
General de Comunicacién Social y la Coordinacion General de Opinién Puablica e
Imagen. Actualmente se mantiene tal esquema de comunicacion social en la

Presidencia de la Republica.

Tras este breve resumen queda claro que, a nivel presidencial, la comunicacién
social ha tendido a favorecer y ensalzar la figura del titular del Ejecutivo Federal.
No obstante, también se han desarrollado OCS en las diferentes instancias de la
administracion publica que buscan dar a conocer las acciones y programas de las
mismas. Como se menciond anteriormente, estas oficinas se instauraron en todas
las dependencias federales en el sexenio de Lépez Portillo, quien defendié su
existencia basado en el derecho a la informacion que debia garantizar el Estado.

De esta manera, las OCS justifican su existencia en una democracia en tanto que
difunden informacién de interés publico a la ciudadania, con el fin de que ésta
pueda conocer, discutir y emitir juicios de valor sobre los asuntos
gubernamentales que le atafien. El término comunicacion social se entiende,
entonces, como la “forma institucional de comunicacion publica encargada de la
difusién e imagen gubernamental, asi como de retroalimentar a las dependencias

de informacion social relevante para la toma de decisiones”*®°.

Sobre la base de estas definiciones, la CRI parece cumplir con el mismo cometido
que una OCS al responder a las funciones de “fomentar una cultura de rendicion
de cuentas [y] difundir las actividades de la ASF™*'. Sin embargo, ya se ha
hablado de la poca presencia mediatica promovida por la Coordinacién, y de su

actuaciéon mas reactiva que proactiva frente a la presencia reporteril. Incluso los

129 Marfa del Pilar Shiaffini Hernandez. Manual de camparias y estrategias de comunicacién social

para las areas de difusion de los gobiernos locales. Tesis de maestria. México, FCPyS-UNAM,
2004, p. 38

121 Auditoria Superior de la Federacion. “Manual de Organizacion de la Auditoria Superior de la
Federacion”, op. cit., p. 37
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boletines de prensa emitidos por la Direccion de Difusion son escasos: en la
pagina web de la institucion, se cuentan solo cuatro boletines emitidos a lo largo
de 2008 y 2009. Esta situacion se analizara a fondo en las siguientes paginas, y
se presentardn las areas de oportunidad de desarrollo publicistico de la ASF

dentro del contexto descrito a lo largo de este capitulo.
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CAPITULO 3: DIAGNOSTICO PUBLICISTICO DE LA
AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

3.1 Andlisis del modelo publicistico aplicado a la ASF

Una vez que se han descrito las funciones y los principios juridicos que sustentan
a la maxima entidad de revision y control del pais, la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), y que se han esbozado sus actividades de difusion al exterior,
efectuadas a través de su Coordinaciéon de Relaciones Institucionales (CRI), se
procedera a realizar el analisis de los elementos publicisticos predominantes en el
entorno mediatico del organismo en cuestion. Para ello, es necesario repasar el
modelo publicistico propuesto por el teérico holandés Henk Prakke, asi como el

concepto de “publicidad”.

En el Capitulo 1 se explico la publicidad como la categoria teérico-socioldgica de
la cual se ha valido la publicistica alemana para hablar del espacio publico,
representativo de las democracias modernas. Asimismo, se definié el proceso
publicistico como aquél en el que un emisor transmite un mensaje con cierta
intencionalidad, para lo cual se vale de un codigo y de un soporte material. El

receptor decodifica e interpreta el mensaje, y finalmente emite una respuesta.

Dado que el presente trabajo tiene como objetivo averiguar las actividades de
comunicacién social de la ASF, se hara énfasis en los mensajes que ésta
transmite hacia el exterior, en su papel de emisora. Con el fin de analizar los
elementos publicisticos relacionados con ella, se presenta nuevamente el modelo

de Prakke, sobre la base del que se desarrollara la primera parte de este capitulo:
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En donde:

Cr: Comunicador, en torno a su forma de conducta (circulo)
Rt: Receptor, en torno a su forma de conducta (circulo)
Entre ellos, el canal de mediacién (canal)
S: Sistema de signos (superpuesto en la interaccion del emisor y receptor)
Ssc: Sistema sociocultural
122

[i], [c], [e]: criterios publicisticos de informacién, comentario y entretenimiento™,

basados en las funciones de los medios ideadas por Harold Lasswell.
3.1.1 El comunicador: la ASF como emisora

En el capitulo anterior se definié a la ASF como el érgano técnico de la Camara de
Diputados encargado de revisar el origen y la aplicacion de los recursos publicos,
y de verificar el cumplimiento de los programas gubernamentales. De igual forma,
se describieron sus capacidades juridicas de fiscalizacion y las leyes que permiten
su actuacion dentro del sistema politico mexicano. Aunado a esto, se detallaron
las caracteristicas de la CRI, con especial hincapié en la Direcciéon de Difusion
(DD), encargada de propagar las actividades de rendicion de cuentas llevadas a
cabo por la ASF.

122 Henk Prakke, et al., Comunicacion social. Espafia, Akal, 1977, pp. 93-95
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La DD es, entonces, la unidad de la ASF que le permite elaborar y transmitir
mensajes mediaticos acerca de su actuacion. Dicha facultad esta respaldada por
el derecho de la ciudadania a contar con informacién publica. Aunque ya se ha
mencionado que la ASF rara vez ejerce el papel de emisor activo en comparacion
con otras instituciones de gobierno, ella debe contar, en teoria, con una politica de

comunicacién social que incluya

los principios y procedimientos fundamentales para el trato con los
medios de comunicacion. [Esta politica] aclara cobmo deben conducirse
las relaciones mediaticas. En este sentido, incluye una declaraciéon sobre
la importancia que tiene la cobertura mediatica para la EFS [Entidad
Fiscalizadora Superior] y la filosofia de ésta en cuanto a sus relaciones

con los medios*®,

A partir de las lineas de accién trazadas por estas politicas, el trabajo de
comunicaciéon social de instituciones gubernamentales como la ASF incluye “la
producciéon continua de materiales medidticos mas o0 menos exitosos, la
informacion constante y el mantenimiento permanente de contactos con los
periodistas, asi como la organizacion regular de conferencias y ruedas de
prensa”*?*. Ahora bien, aunque los funcionarios mas altos de la CRI y la DD tienen
contacto con algunos periodistas, son pocas las ocasiones en las que se realizan

convocatorias a los medios para difundir algiin mensaje especifico.

123 Kenneth Dye. “Working with the Media to Maximize the Impact of Your Audit Work® [en lineal.

International Journal for Government Auditing, vol. 36, no. 1, Washington DC, INTOSAI, enero de
2009, p. 11. Direccién URL http://www.intosai.org/blueline/upload/ijgajan09englishjournalwww.pdf
[consulta: 10 de agosto de 2010]

** Barbara Pfetsch y Stefan Wehmeier. “Sprecher: Kommunikationsleistungen gesellschaftlicher
Akteure®. En Otfried Jarren y Hartmut Wepler (eds.). Journalismus — Medien — Offentlichkeit: Eine
Einfihrung [en linea]. Wiesbaden, Westdeutscher Verlag, 2002, p. 60. Direccién URL
http://books.google.com.mx/books?id=6bDv7KXZJIwY C&printsec=frontcover&dq=%22Journalismus
+-+Medien+-+%C3%96ffentlichkeit%22&hl=es&ei=zDBzTNH4HsGblgeR-

kR&sa=X&oi=book_result&ct=result&resnum=1&ved=0CCcQE6AEWAA#v=0nepage&q&f=false

[consulta: 4 de agosto de 2010]
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De la misma manera, como cualquier comunicador que busque lanzar un mensaje
efectivo, es tarea de la ASF conocer y estudiar a sus receptores o publicos: “[no]
se puede hablar de verdadera comunicacion social, si el emisor imagina a su
receptor como un ser meramente pasivo; o si el emisor original no resulta capaz
de hacer una buena evaluacién de la respuesta™®. A este respecto, la ASF ha
solicitado la colaboracion del Centro de Estudios sobre Opinién Publica (CEOP) de
la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Autbnoma

de México (UNAM) para conocer el impacto de sus actividades en la ciudadania.

Més adelante se mostraran los resultados obtenidos por el CEOP y se comentaran
sus implicaciones para la publicidad de la ASF. En las siguientes paginas, por lo
pronto, se ofreceran ejemplos concretos de los mensajes mediaticos elaborados al
interior de esta institucién, de modo que el andlisis de los elementos publicisticos

en su comunicacion social esté apegado a la realidad.
3.1.2 El mensaje: aquello que la ASF transmite hacia el exterior

Anteriormente se habia hablado acerca de la escasa produccion de mensajes con
fines de difusién por parte de la ASF. Sin embargo, es menester analizar algunas
de las comunicaciones disponibles, de manera que puedan alcanzarse
conclusiones acerca de su efectividad, sobre la base de las teorias periodisticas y
publicisticas que se retoman en el presente trabajo. Con esta finalidad, se
mostraran a continuacioén los boletines de prensa del afio 2009 y que estan
disponibles en la pagina web de la ASF, para después evaluar otro tipo de

mensajes mediaticos generados en la institucion.

125 Manuel Buendia. “Notas para un manual de comunicacion social”. En Ejercicio periodistico, 32

ed. México, Fundacion Manuel Buendia, 1996, p. 152
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Fuente: Auditoria Superior de la Federacién
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México, D.F., a 05 de marzo de 2009

m ALEHTORIA SLPERIOR
D LA HEDSERADION

SO

LA ASF INFORMA

En relacion con diversas notas periodisticas y comentarios en
distintos medios de comunicacion, sobre la posibilidad de que la
ASF realice alguna revisién a la gestion de la anterior titular de
SEPOMEX, informamos lo siguiente:

1.

Con base en la autonomia técnica y de gestion que le otorga la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la ASF
puede determinar, sin mediar solicitud, las revisiones que se
incluyan en su programa de auditorias.

. Una vez que la ASF reciba la Cuenta Publica 2008, el 30 de abril

de 2009, hara el analisis de procedencia correspondiente para
incluir una revision sobre los recursos ejercidos por SEPOMEX
durante 2008.

. En su caso, la revision sera incluida en el Informe de Revision de

la Cuenta Publica que sera presentado ante la Camara de
Diputados el 20 de febrero de 2010.

. La ASF tiene facultades de fiscalizar cualquier peso publico

federal esté donde esté, respetando los principios de anualidad y
posterioridad.

126

126

Auditoria Superior de la Federacién. “La ASF informa” [en linea). México, ASF, 5 de marzo de

2009. Direccion URL: http://www.asf.gob.mx/pags/prensa/Bol050309.pdf [consulta: 18 de agosto de

2010]
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ASI welinctonloainrinve México, D.F., a 10 de febrero de 2009

LA ASF INFORMA

En relacion con diverses comentarios publicados en medios de comunicacion gue
cuestionan e monto de los recursos recuperados como resultadc de la accidn
fiscalizadora de la Audiforia Superior de la Federacion (ASF), nos permitimos
informar lo siguients:

1.

r

Las recuperaciones, ai 31 de diciembre de 2008, por 31,690.1 milicnes de
pesos (mdp), como resuliado de la labor de fiscalizacion de la ASF, son
reales, cuentan con documentacicn soporie probatoria y representan un
logro institucional.

Las conclusiones erréneas sobre este tema demeritan, infundadaments, el
efecto positivo de la fiscalizacién superior en nuestro pais y se deben,
principalmente. a la utilizacion de las cifras de los créditos fiscales del SAT,
como unica fuente de informacion del procesc de recuperacion de los
recursos que se reintegran al patrimonio publico federal, siendo gue las
recuperaciones se llevan a cabo a traveés de diferentes vias.

Cuando se generan observaciones como resultado de la fiscalizacion
superior, que implican presuntos danos a la Hacienda Piblica Federal, las
entidades fiscalizadas pueden sciventarias durante e! desarrolio de las
auditorias o al término de éstas. ya sea exhibiendo la documentacion
comprobatoria que desvirtie lo observado o reintegrando los monios
determinados por la ASF

Ejempleo de esto Gitimo son las observaciones formuladas a dependencias o
entidades del Poder Ejecutivo, a !os Poderes Legislativo y Judicial,
Gobiemos estatales y municipales, o a los drgancs constitucionaimente
auténomos, en donde se puede reintegrar la cantidad chservada por la
ASF, ya sea directamente {1) a la entidad fiscalizada, como fue el caso del
PEMEXGATE por 1.580 mdp; (2) a la TESOFE come fueron los casos del
SAT (DTA) por 2,458 mdp. de fa SCT (FARAC) por 1,481 mdp, y def Poder
Judicial de la Federacion por 277 mdp; (3) a SAT por adeudos de
contribucicnes de los entes fiscalizados; o (4) a los fondos de log Ramos
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Generales, a través de los cuales se canalizaron recursos federales a
estados, municipios y Distrito Federal, que a la fecha superan los 4,900
mdp.

5. En particular, destacan las recuperaciones relacionadas con el rescate
bancario por un monto 10,856.4 mdp, en donde los bancos involucrados
emitieron cheques por 9,500 mdp que representaron una disminucion en el
costo fiscal del rescate (dicha informacion se encuenfra en
www.ipab.org.mx/06 c2004/20.htm).

6. En el caso de las recuperaciones que ingresan via TESOFE o SAT, cabe
sefialar que no existe un concepto en la Ley de Ingresos de la Federacion
que corresponda especificamente a “Recuperaciones derivadas de la
Fiscalizacion™. Las recuperaciones pueden ser registradas baje los
conceptos de Ley de Ingresos que les correspondan, por ejemplo,
impuestos, derechos, aprovechamientos o productos. De esta manera, Si
bien ingresaron recursos via TESOFE o SAT, en la constancia de
devolucion o declaracion de pago correspondiente no se sefala
expresamente que derivan de una observacion de la ASF.

7. Desde el 13 de septiembre de 2007, a raiz de un compromiso del Auditor
Superior de ia Federacion con la Comision de Vigilancia de la Camara de
Diputados, la ASF publica de manera trimestral la informacion sobre las
recuperaciones en su sitio de Internet www.asf.gob.mx.

8. En diversas reuniones con actores politicos y legisladores interesados en el
tema, la ASF ha mostrado la informacion probatoria de las recuperaciones,
en donde se ha explicado detalladamente el procedimiento. Con el fin de
privilegiar la transparencia y la rendicion de cuentas, asi como evitar la
reiteracion de cuestionamientos, la ASF ha decidido someterse a una
auditoria sobre las recuperaciones obtenidas, la cual sera llevada a cabo
por un despacho externc independiente para que emita un dictamen sobre
el particular, mismo que en su momento sera publico.

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion*?’

En el Capitulo 2 de este trabajo se esbozaron algunas de las caracteristicas
particulares de los boletines y los comunicados de prensa, que son documentos
provistos por las organizaciones publicas o privadas como fuente informativa para
los medios. Son, ademas, escritos facilmente identificables a través de

membretes.

127 puditoria Superior de la Federacion. “La ASF informa” [en linea]. México, ASF, 10 de febrero de

2009. Direccion URL http://www.asf.gob.mx/pags/prensa/Bol100209.pdf [consulta: 18 de agosto de
2010]
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En cuanto a los boletines, se dijo que su redaccion corresponde a la de una nota
informativa, y que resefian hechos cotidianos desde el punto de vista de la
institucion. Los boletines, ademas, cuentan con periodicidad. Se trata entonces de
una “comunicacién regular de la fuente con el medio impreso, sobre
acontecimientos producidos por la misma fuente y que son dados a conocer
mediante un enfoque unilateral de la situaciéon”?®,

De los comunicados de prensa, por otra parte, se afirmé que son publicaciones
con mayor contenido contextual en torno a situaciones coyunturales frente a las
qgue el organismo fija una postura determinada. Debido a que el comunicado se
emite en circunstancias especiales, no tiene periodicidad. “El comunicado es
también unilateral, profundamente subjetivo, emplea adjetivaciones en exceso, es
proclive a la oscuridad en la exposicion, ampuloso y redundante. Puede relegar el
dato noticioso a cualquier lugar del texto, sin orden ni método”**°.

De acuerdo con estas definiciones ofrecidas por Raul Rivadeneira, los
documentos de la ASF reproducidos aqui corresponden, pues, a comunicados de
prensa, ya que no manejan informaciones noticiosas ni regulares sobre la
institucion, sino que responden a acontecimientos especificos sobre los cuales la
ASF desea expresar su posicidn, a saber: la posible revision a la gestion de un
titular del Servicio Postal Mexicano (SEPOMEX)—de quien no se menciona el
nombre—y la defensa de la validez de las cantidades recuperadas por la ASF, de

acuerdo con su propio discurso.

En ambos casos, al parecer, los comunicados tienen su origen en la coyuntura
mediatica al momento de su publicacién, lo cual se deduce a partir de las entradas
de ambos: “En relacion con diversas notas periodisticas y comentarios en distintos

medios de comunicacion...”, para el caso de SEPOMEX, y “En relaciéon con

128 Raul Rivadeneira Prada. Periodismo. 42 ed. México, Trillas, 2004, p. 90

129 |pid., p. 91
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distintos comentarios publicados en medios de comunicacion...”, en cuanto al
asunto de las recuperaciones. Evidentemente, ninguna de las dos entradas
corresponde a un manejo periodistico de la informacién, por lo que, como afirma

Rivadeneira, el hecho noticioso queda relegado a otros lugares del texto.

La definicion de Rivadeneira parece también cumplirse en cuanto a la poca
claridad de los escritos, puesto que, a pesar de que éstos responden a situaciones
particulares de polémica, no se provee al lector de informacion acerca de los
antecedentes de las mismas, en detrimento del impacto periodistico de las
declaraciones. No se proporciona siquiera el significado de las multiples siglas a
las cuales se recurre en los dos casos: SEPOMEX, SAT, TESOFE, FARAT,
etcétera, con lo que se asume que el receptor conoce no sélo los acontecimientos
referidos, sino también a las mdultiples instituciones involucradas en ellos y su

relacion especifica con la ASF.

En ambos documentos se favorecen las explicaciones concernientes a los
mandatos legales de la ASF aplicados al caso particular en cuestién, pero estas
enumeraciones tienen poco interés mediatico. A este respecto, pueden repasarse
los consejos no ya de un experto en medios, sino del antiguo Auditor General de
Canada, Kenneth Dye, quien recomienda, al momento de elaborar mensajes hacia
el exterior: “simplificar los temas de las auditorias, de manera que un ciudadano
promedio pueda apreciar su relevancia. Utilizar lenguaje llano, no ‘auditoril’ o
‘contaduril’ para describir sus asuntos”*°.

Ademas de estos comunicados, la ASF tiene publicada en su péagina web la
siguiente “nota informativa” acerca de la eleccion de un nuevo Auditor Superior de

la Federacion en diciembre de 2009:

130 Kenneth Dye, op. cit., p. 12
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NOTA INFORMATIVA
Eleccion del Auditor Superior de la Federacion para el periodo 2010-2017

El pasado 15 de diciembre de 2009, con 408 votos a favor, 19 votos para otro
candidato, cuatro ahstenciones y tan solo ocho oposiciones, la Camara de
Diputades, LXI Legislatura, eligic al C.P.C. Juan Manuel Portal Martinez como
Auditor Superior de la Federacién para e! periodo 2010 - 2017.

El C.P.C. Portal Martinez manifestd gue el principal objetivo institucional durante
su gestion sera ganar la confianza de la sociedad por medio de un trabajo t&cnico
riguroso e imparcial, que sea accesible al ciudadano comun.

El nuevo Auditor Superior cuenta con un perfil técnico sdlido y ampliamente
reconocido; se venia desempefiando como Auditor Especial de Cumplimiento
Financiero en la ASF, siendo responsable de la gjecucion de alrededor de! 70% de
las auditorias gue anualmente practica la institucion.

Mayor informacion scbre su experiencia puede consuliarse en el documento
Semblanza de! C.P.C. Juan Manuel Portal Martinez, disponible en Ia pagina ‘Web
de la ASF.

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion®!

La primera singularidad reconocible en este documento es que no cuenta con
membrete alguno que identifigue a la fuente que lo emite, ni con un niamero que
permita rastrearlo. Las tarjetas informativas como ésta, sin logotipos o firmas, son
repartidas a los medios cuando las instituciones intentan filtrar noticias peligrosas
o falsas, que el periodista tendrd que avalar con otras fuentes para poder
legitimarlas. Cabe preguntarse si un asunto como la eleccién de un nuevo titular
conviene ser difundido por este medio, pues esta nota informativa, extraida de la
pagina web de la ASF, haria dudar acerca de la veracidad de sus contenidos,
aunque éstos posean un mayor valor periodistico que aquéllos de los

comunicados anteriores.

131 Auditoria Superior de la Federacion. “Nota informativa. Eleccion del nuevo Auditor Superior de

la Federacién para el periodo 2010-2017” [en linea]. México, ASF, s.f. Direccion URL
www.asf.gob.mx [consulta: 20 de agosto de 2010]
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Ademas de estos ejemplos, también pueden encontrarse en la pagina web de la
ASF algunas transcripciones de los discursos y entrevistas del Auditor Superior de
la Federacion, junto con un escrito titulado “Boletin del evento Inicio de Gestion
2010-2017 del C.P.C. Juan Manuel Portal Martinez, Auditor Superior de la
Federacion”. Este “boletin”, sin embargo, no es sino una reproduccion de los
discursos de algunos diputados asistentes al acontecimiento mencionado y del

propio Auditor Superior; no cuenta con logos institucionales ni con numeracion.

Si bien la reparticién de estos documentos a los representantes de los medios de
comunicacién forma parte de las actividades de las oficinas de comunicacién
social, éstos no son motivo de examen en el presente trabajo, puesto que su
elaboracion (la copia integra de los discursos de los miembros de la institucién) no

implica el procesamiento periodistico de la informacion.

Una practica coman al interior de la CRI relacionada con la produccion de
mensajes es la comunicacion “privilegiada” de noticias a ciertos periodistas
(generalmente, jefes de redaccion), que las publican a través de “trascendidos”.
“El comportamiento trascendente denuncia la existencia de un hecho ya producido
0 a punto de producirse. Por diversas razones... la fuente prefiere mantener, a
veces, silencio sepulcral acerca de un suceso, especialmente en sus fases
preparatorias o ejecutorias™®. Las informaciones trascendidas son dificiles de
rastrear y, por lo tanto, de dificil analisis para los fines de este estudio, pues

generalmente la fuente niega su autoria.

A pesar de las aparentes ventajas que tiene el “permanecer oculto” detras de una
noticia, para expertos como Manuel Buendia esto conlleva a una continua
exposicion debido a la venta de complacencias: “Por sumas de dinero cada vez
mas grandes estos condotieros arrojan acido sobre la forma publica de cualquier

persona o salen en defensa de quien se les indique. Los funcionarios pueden

132 Raul Rivadeneira Prada, op. cit.,, p. 84
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acudir al duefio de uno de estos ‘fideicomisos’ Io mismo a comprar proteccion que

a encargar ataques contra el adversario”**,

En este mismo orden de ideas, la CRI pone en préactica la elaboracién de
“‘inserciones de prensa”, pagadas para aparecer en la prensa escrita con el estilo y
los datos que la ASF privilegia. Estas inserciones, por lo tanto, son similares a los
comunicados presentados al inicio de este apartado; el mensaje que transmiten
tiene que ver mas con la utilizacién de ciertos periddicos como tribunas de debates

personales con escasa resonancia en el publico y en los demés medios.

Dados los fines y las limitaciones del presente trabajo, se considera suficiente la
breve presentacion de los ejemplos ofrecidos sobre los mensajes mediaticos
generados por la CRI, en cuanto a la descripcion del elemento publicistico se
refiere. Otras comunicaciones, como las concedidas en entrevistas, seran
comentadas en su momento, cuando se toque el tema de la relacién de la ASF

con los medios de difusion.

Para finalizar el andlisis, no obstante, cabe hacer una rapida mencién acerca de la
pagina web de la entidad examinada, en su calidad de fuente de informacién para
los medios y el publico en general. Evidentemente, la evaluacion acerca del
disefio, la organizacion y los contenidos de dicha pagina requiere de un examen

aparte que excede los objetivos de esta investigacion.

Baste decir aqui que, a pesar de los esfuerzos emprendidos al interior de la CRI
por ofrecer datos y rutas de acceso comprensibles y con un lenguaje llano, las
constantes reticencias por parte de los altos mandos de la ASF han hecho que el
sitio web todavia presente mensajes confusos, redactados con terminologia
técnica propia de las actividades de fiscalizacién. Abundan los documentos “PDF”

de varias hojas en las secciones de informacion basica, lo cual desaprovecha la

133 Manuel Buendia. “Apuntes sobre gobierno y comunicacioén social”. En Ejercicio periodistico, op.

cit., p. 141
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utilidad visual de las herramientas multimedia, y hace parecer a la pagina como la

version digitalizada de los escritos producidos al interior de la ASF.

Previamente, al momento de describir los elementos del proceso publicistico, se
habl6 de la importancia que tiene para el emisor la elaboracion de comunicaciones
efectivas en torno a las necesidades del receptor, ya sean éstas informativas,
valorativas (interpretaciones de los medios acerca de los acontecimientos
sociales) o de entretenimiento. Tales funciones de los mensajes mediaticos
también estan representadas en el esquema de Prakke reproducido al inicio de

este capitulo.

A este respecto, puede deducirse que los mensajes generados en las oficinas de
comunicacion social cumplen con las necesidades informativas o de supervision
del ambiente, las cuales buscan “recopilar y distribuir informacion respecto al
entorno, tanto dentro como fuera de cualquier sociedad particular. [Esto]
corresponde aproximadamente a la circulacion de noticias”™®*. Al difundir datos
acerca de sus actividades, las instituciones coadyuvan a esta continua vigilancia

del ambiente.

De esta forma, la ASF cuenta con grandes areas de oportunidad de mejora en
cuanto a la produccién de contenidos para los medios. A pesar de que en su
trabajo cotidiano estd obligada a guardar absoluta secrecia acerca de sus
hallazgos hasta no presentar el Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior
de la Cuenta Publica correspondiente, puede retomar ciertos topicos de relevancia
publica para inscribirlos en la agenda mediatica y asi difundir sus logros, algunos
de los cuales ya fueron resefiados en paginas anteriores. Después de todo, ya en
el Capitulo 1 se explicd que la actualidad no sélo se relaciona con la novedad de

los hechos, sino por el interés que éstos generan.

13% José Carlos Lozano Rendén. Teoria e investigacion de la comunicacién de masas. México,

Pearson, 1995, p. 46
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En conclusion, no se trata de que, como se afirma en un articulo realizado por la
institucion, “las tareas de la ASF son muy técnicas y s6lo una minoria cualificada

las entiende plenamente”**

, Sino de procesar estos datos especializados para
presentarlos ante un publico mas amplio. Por lo demas, al interior de la ASF
también se llevan a cabo auditorias al desempefio, que tienen que ver con
revisiones a programas publicos, y por lo tanto su contenido no estéa tan ligado a la
contabilidad de ingresos y egresos, sino a la operacion de politicas publicas. La
difusién de los resultados obtenidos en este ambito representa una buena opcién

para integrarla en la comunicacién social de la institucion.
3.1.3 El canal: la mediacion de los contenidos

Todo mensaje requiere del auxilio de un canal para su transmision, el cual puede
adoptar muchas formas, segun se pudo apreciar en el primer capitulo. Una de las
razones por la cual las oficinas de comunicacion social centran su atencion en los

medios de comunicacién masiva como canal de transmision es porque éstos

proporcionan el contacto mas continuo con las principales instituciones de
la sociedad... Dependemos mucho de los medios de comunicacion para
elaborar gran parte de nuestro “entorno simbdlico” (las imagenes que
llevamos en la cabeza)... Los media forjan los elementos que tenemos en
comun con los demas, puesto que tendemos a compartir muchas de las
mismas fuentes y la misma “cultura mediatica’. Sin algun nivel de
percepcion compartida de la realidad, fuera cual fuera su origen, no

puede haber una verdadera vida social organizada'®.

%% Arturo Gonzalez de Aragon. “Case Study: Societal Perceptions of the Superior Audit Office of

Mexico” [en linea]. International Journal for Government Auditing, vol. 36, no. 2, Washington DC,
INTOSAI, abril de 2009, p. 16. Direccion URL
http://www.intosai.org/blueline/upload/ijgaapr09english.pdf [consulta: 10 de agosto de 2010]

% Denis McQuail. Introduccion a la teoria de la comunicacion de masas. 32 ed. Barelona, Paidds,
2000, p. 116
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De este modo, las instituciones requieren de los medios de comunicacién para dar
a conocer las informaciones mas relevantes respecto de su actuacion, ya que
seria imposible para el ciudadano promedio estar completamente enterado de las
actividades de cada una de las organizaciones pertenecientes a su entorno social.
Incluso, el anterior Auditor General de Canada, Kenneth Dye, duda que los propios
legisladores conozcan de primera mano las actividades de los organismos de
control: “las EFS deben reconocer que, en realidad, sus informes de auditoria
pueden no ser leidos por completo o a conciencia, y deben encontrar la manera de
que los grupos de interés parlamentario se percaten del buen trabajo de la
EFS™?,

Sin embargo, los medios de comunicacion masiva no son soélo canales técnicos de
difusion, sino “organizaciones con sus propias metas e intereses... [se encuentran]
institucionalizados en el sentido de los sistemas de control colectivo, y son

138 De acuerdo con sus

también, precisamente, sistemas sociales complejos
propios objetivos, los medios seleccionan vy distribuyen los temas vy
acontecimientos, y definen su presentacién al publico. Esto, por supuesto, no lo
hacen de manera unilateral, sino dentro de un proceso de interaccidon con otros

sistemas sociales.

De acuerdo con las teorias explicadas al inicio de esta investigacion, no puede
decirse que los medios influyan por si mismos en toda la complejidad de
comunicaciones y relaciones sociales, sino que se encuentran interrelacionados
con el contexto social y cultural en el que se inscriben. “A través de relaciones
permanentes de intercambios, expectativas y orientaciones reciprocas, normas y

roles, se configura finalmente... un bien estructurado sistema de interaccion y

137 Kenneth Dye, op. cit., p. 8

138 Otfried Jarren. “Massenmedien als Intermediare” [en linea]. Medien &
Kommunikationswissenschaft, nim. 56, vols. 3-4, Baden-Baden, Nomos Verlag, 2008, p. 337.
Direccion URL http://www.m-und-k.nomos.de/fileadmin/muk/doc/Aufsatz_Muk 08 3-4.pdf
[consulta: 15 de mayo de 2010]
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accion... una red de relaciones entre los actores involucrados. Sobre la base

de estos postulados, entonces, puede representarse asi la mediacion de los

mensajes emitidos por la ASF**;

Medios de

ASF comunicacion

Representacion
de la actividad
fiscalizadora

Actividad
fiscalizadora

Ahora bien, la interaccion entre la ASF y los medios de comunicacion
representada en este modelo es, en la practica, muy reducida. Ademas, la
mayoria de la atencidén se centra en la prensa escrita. En el apartado precedente
se menciond ya que es comun que los funcionarios de la CRI contacten a jefes de
redaccion para otorgarles informacién privilegiada que éstos publican como
“trascendidos”, ademas de pagar por inserciones que aparecen en perioédicos de

circulaciéon nacional.

La presencia de mensajes producidos al interior de la ASF en medios

audiovisuales es practicamente nula, y la cobertura de sus actividades se realiza

%9 Jens Tenscher. Professionalisierung der Politikvermittlung? [en linea]. Wiesbaden,

Westdeutscher Verlag, 2003, p. 52. Direccion URL
http://books.google.com.mx/books?id=Lzk5Zt2IHmoC&printsec=frontcover&dqg=professionalisierung
+der+politikvermittlung&hl=es&ei=JXd1TJO8KCcSBIAf 7o0XIBO&sa=X&oi=book result&ct=resuli&re
shum=1&ved=0CCkQ6AEwWAA#v=0nepage&g&f=false [consulta: 22 de agosto de 2010]

140 Apud Jens Tenscher, op. cit., p. 52
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primordialmente en el Canal del Congreso. Algunos medios privados transmiten
notas informativas sobre foros o mesas de debate en los que participa el Auditor
Superior, pero no se ejecuta por parte de la CRI un manejo periodistico de la
informacion producida en dichas reuniones. Si acaso, se reparte entre los
periodistas asistentes el discurso integro pronunciado por el Auditor. De esta
forma, son los medios quienes seleccionan y jerarquizan la informacion que
consideran relevante, y de esta forma han llegado a aparecer notas informativas

impresas en contra de la institucién o de su titular, promovidas por otros actores.

Ya se ha comentado también acerca de la falta de convocatorias a conferencias
de prensa. Estas son una herramienta Util a las fuentes institucionales, ya que a
través de un llamado, los medios acuden para tomar nota de lo que se quiere
difundir. “Tiene pues dos partes: La informacién de la fuente, que es a menudo
una declaracion oral sobre algun acontecimiento que le atafie inmediatamente y la
absolucion de cuestiones planteadas por los reporteros, sobre el mismo tépico u
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otros tépicos”™ " . La entidad que promueve una conferencia de prensa puede

decidir a qué medios invitar, asi como los temas a tratar.

En este sentido, la presencia de reporteros en las instalaciones de la ASF se da,
generalmente, en el aniversario de la institucion, cuando se presentan también los
trabajos ganadores del Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizaciéon
Superior y Rendicién de Cuentas. No obstante, ya sea en dicha ceremonia o en
otras reuniones en las que esté presente el Auditor Superior, rara vez se realizan
rondas de preguntas, y se favorece mas bien la llamada “entrevista banquetera”.
En ella, los reporteros buscan obtener declaraciones de manera “informal”, fuera

del recinto en donde se llevaba a cabo la sesién en cuestion.

En otras ocasiones, el Auditor Superior ha accedido a entrevistarse con

periodistas de renombre en emisiones radiofonicas o televisivas. Sin embargo, no

14! Raul Rivadeneira Prada, op. cit., p. 89
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siempre se conceden entrevistas cuando los medios las solicitan, y mucho menos
cuando existe una coyuntura politica en la cual se considera “riesgosa” la
sobreexposicion de la imagen del Auditor, aunque sea justo en estas
circunstancias cuando los medios muestran mas interés por obtener declaraciones

de los actores politicos.

De esta manera, cuando han proliferado las notas en contra de la institucion o de
su titular, se han producido respuestas a través de las inserciones pagadas,
respuestas a jefes de prensa, o emision de “boletines” como los presentados
previamente en este capitulo. Por lo tanto, la ASF ha generado una publicidad no
con propositos de difusion, sino en respuesta a las descalificaciones de sus
adversarios politicos. Esto implica una enorme desventaja en relacion con los
receptores: la de quedar “perdido” en el torrente de informacién existente. Ninguna
institucion es la unica fuente de los medios, ni el Unico tépico a tratar en su

agenda:

Los actores politicos dependen marcadamente de la intermediacion de
los medios de comunicacion. Debido al aumento general de las
informaciones y la creciente seleccién de esta oferta por parte de los
medios y del publico, es cada vez mas dificil para los actores individuales
ganar audiencias, pues los temas compiten altamente entre ellos y la
atencion del publico es limitada. [...] En consecuencia, deben ser o
parecer mas interesantes, importantes, competentes y creibles que sus
competidores, que por cierto provienen también de otros sistemas
sociales. Por lo tanto, deben ofrecer temas continuamente, asi como

cooperar con los periodistas de forma sistematica'*.

142 Otfried Jarren y Patrick Donges. Politische Kommunikation in der Mediengesellschaft [en linea].

22 ed. Wiesbaden, VS Verlag fur Sozialwissenschaften, 2006, p. 223. Direccién URL
http://books.google.com.mx/books?id=LTcOesdfhcsC&printsec=frontcover&dg=politische+kommuni
kation+in+der+mediengesellschaft&hl=es&ei=sXN1TLX10cOblge3I63PAg&sa=X&oi=book result&
ct=result&resnum=1&ved=0CCcQ6AEWAA#v=0nepage&g&f=false [consulta: 13 de agosto de
2010]
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Dado que los fines de la presente investigacion se centran en la exposicion de los
elementos publicisticos de la ASF desde su posicion como emisora de mensajes,
se considera suficiente esta descripcion de la institucion en su relacién con los
medios, puesto que han quedado ya evidenciadas las fallas existentes en dicha
interaccién. Son necesarios estudios mas exhaustivos que consideren a cada

medio por separado para elaborar un plan completo de comunicacion social.
3.1.4 La ciudadania como receptor

Todo comunicador que busque ser exitoso en la entrega y posterior interpretacion
de sus mensajes requiere conocer las necesidades de sus receptores. Cuando se
habl6 de las oficinas de comunicacion social, se dijo que su objetivo era “informar
a la ciudadania”. Sin embargo, esta categoria es demasiado amplia y posee un
sinnumero de variables en su interior, a partir de las cuales una institucion como la
ASF debe reconocer y seleccionar a sus “publicos meta”, de acuerdo con sus
objetivos publicisticos. Estos publicos elegiran los mensajes que consideren
relevantes dentro de una inmensa oferta comunicativa, por lo que el emisor

requiere satisfacer sus necesidades informativas.

A continuacion se presentaran los resultados de una encuesta que el CEOP llevo
a cabo entre el 28 de septiembre y el 16 de octubre de 2007 para medir el
conocimiento que tiene la ciudadania de la ASF. Este centro de estudios aplicé
1000 cuestionarios a mexicanos de 18 afios y mas a partir de una seleccién de
100 secciones electorales. De cada seccion se eligieron 10 viviendas, y en cada
vivienda a una persona. De ahi que la representatividad de la encuesta sea

nacional*®.

143 Centro de Estudios de Opinién Publica. Investigacion acerca de la Actuacion y Resultados de la

Auditoria Superior de la Federacion. Ciudadanos [presentacion de Power Point]. México, FCPyS-
UNAM, 2008

85



Ante la pregunta a los ciudadanos acerca de los organismos publicos
encargados de las tareas de fiscalizacién de los recursos publicos a nivel

nacional, se obtuvieron las siguientes respuestas:

SHCP 14
Cémara de Diputados 4
ASF 2
Gobierno 2
Presidente 2
Otros 10
Ns 66

Fuente: CEOP*

Esto quiere decir que el 66% de los ciudadanos encuestados no sabe quién audita
los recursos publicos, mientras que el 14% piensa que lo hace la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Sélo el 2% mencioné a la ASF. Estos resultados
contrastan con otro estudio, también conducido por el CEOP entre el 7 de
septiembre y el 13 de diciembre de 2007, en el cual se midié la percepcion sobre
la ASF por parte de los representantes de “52 Entes auditados, 15 Organos
Internos de Control, 32 Auditorias Estatales, 32 medios de Comunicacion, 1
Camara Empresarial, 2 ONG’s, 97 Diputados y 24 Senadores”*. En dicha

prueba, el 100% de los entrevistados dijo conocer a la ASF.

Cuando se les pregunta a los ciudadanos acerca de los objetivos de la ASF, mas
del 90% refleja un desconocimiento total de las funciones de la institucién. Las
tareas relativas a la revision de los ingresos federales son las mas conocidas, lo

cual coincide con las respuestas de los especialistas, quienes consideraron en un

144
145

Idem

Centro de Estudios de Opinion Publica. Investigacion acerca de la Actuacién y Resultados de la
Auditoria Superior de la Federacion. Segmento Especializado [presentacion de Power Point].
México, FCPyS-UNAM, 2008
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77% que ésta es la actividad mas importante de la ASF. Las respuestas de los

ciudadanos se observan como sigue:

Contabilidad de las Finanzas
Publicas Federales

Fomento de la administracion
publica responsable

Ayudar con la solucién de
problemas estructurales e identificar
areas de oportunidad

Otros

0% 50% 100%
® Menciona ®No lo menciona

Fuente: CEQOP#6

En este orden de ideas, los ciudadanos demostraron un amplio desconocimiento
sobre las dependencias que audita la ASF, aunque se mencioné al Poder
Ejecutivo (federal, estatal y municipal) como el principal ente fiscalizado (fuente:
CEOP):*’

Gobierno y entes federales

Congreso de la Unién

Gobiernos estatales

Poder Judicial

Gobiernos municipales
Particulares que utilizan recursos..

Otros

0% 20% 40% 60% 80% 100%

® Menciona ®No lo menciona

146 Centro de Estudios de Opinién Puablica. Investigacion acerca de la Actuacion y Resultados de la

Auditoria Superior de la Federacion. Ciudadanos, op. cit.
"7 |dem
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La investigacion a la que se hace referencia incluye muchas otras preguntas
acerca de la credibilidad y la confianza de la ciudadania en la ASF, sobre su
imparcialidad e independencia, y su cumplimiento con las responsabilidades a su
cargo. Sin embargo, la constante en las respuestas de la ciudadania es un
desconocimiento de cerca del 50% en estos aspectos. Para los efectos del
presente trabajo, se considera relevante mostrar tan soélo la ignorancia
generalizada acerca de la propia institucion, sus actividades y objetivos, cuya

consecuencia es la incapacidad de la poblacion para juzgar su actuacion.

Quiza una de las graficas mas representativas acerca de la poca atencion que
recibe la ASF por parte de los ciudadanos es la que detalla su percepcion en
cuanto a los beneficios que obtienen por el trabajo de la ASF. Mientras que un
62% de los especialistas encuestados reconoce la rendicibn de cuentas como
principal beneficio de la ASF, tres cuartas partes de los ciudadanos no

identificaron beneficio alguno. “’Casi el 10% menciona que ese beneficio se refiere

a conocer el uso y destino de los recursos publicos y sélo un 1% relaciona el
148

trabajo de la ASF con el combate a la corrupcion” (fuente: CEOP):

Conocer el uso, manejo y destino de
los recursos publicos

Ninguno 7
Nc 3
Transparencia 3
Otras respuestas 3

Impedir el robo de recursos 1
Saber si pagamos impuestos 1

Ns

0 10 20 30 40 50 60 70 80

148 | dem
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Del mismo modo, se cuestiono a los ciudadanos sobre algun caso sefialado por
la ASF en el cual se hayan descubierto irregularidades administrativas; un

88% no recordod ninguno:

No recuerda 88

Pemex

Caso Fox

Videoescandalos

Montiel

Salarios de diputados 0 ministros
Fobaproa
Otras respuestas 3

Nc | 1

P P P PP oN

0 50 100

Fuente: CEOP*

No obstante, cabe resaltar que, cuando se comunica a los ciudadanos sobre la
utiidad de las irregularidades hechas publicas por la ASF, la mayoria cree
entonces que el organismo si tiene utilidad. De la pregunta “La Auditoria
Superior de la Federacion ha sefialado irregularidades como el llamado
Pemexgate, los altos sueldos de los jueces de la Suprema Corte de Justicia,
el rescate bancario, las grandes devoluciones de impuestos a empresas por
parte del SAT y otros casos. ¢Para usted tiene o no tiene alguna utilidad
conocer estos casos de irregularidades en las distintas instancias de

gobierno?”**° resulté:

149
150

Idem
Idem
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Si tiene utilidad 55
No tiene utilidad

Ns

Nc

Como puede apreciarse, la ASF como emisora se enfrenta a una ciudadania que
no la reconoce como actor politico, ni mucho menos como fuente de informacion,
puesto que son muy pocas las personas que recuerdan algun sefialamiento por
parte de la ASF a otras instancias publicas. En un modelo ideal de democracia, los
ciudadanos habrian de estar enterados de las actividades de las entidades
gubernamentales y ejercer asi su derecho a la informacién. Aunque la realidad
mexicana es otra, el estudio del CEOP muestra que los ciudadanos si estan
enterados de las actividades de otros organismos politicos, e incluso pueden

juzgar su desempefio, como puede apreciarse a continuacion™*:

Instituto Federal
Electoral

Cémara de Diputados

Comision Nacional de
los Derechos Humanos

Auditoria Superior de la
Federacion

Instituto Federal de
Acceso a la
Informacion Publica

0% 20% 40% 60% 80% 100%
® Muy buen desempefio ®Buen desempefio ® Desempefio promedio ®Mal desempefio
® Muy mal desempefioc  ®Nc Ns

51 1 dem
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En esta grafica se aprecia que, entre las opciones proporcionadas, la ASF es la
institucion con un menor conocimiento por parte de la poblacion, incluso por
debajo del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI, hoy Instituto
Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos), organismo creado en
la ultima década, al igual que la ASF. Si bien no puede afirmarse que la presencia
mediatica erradique este atraso en la percepcion ciudadana, si es una manera de
captar la atencion de algunos sectores de la poblacion. Los propios encuestados
sugirieron en un 40% que, para una mayor difusion del trabajo de la ASF, se

haga uso de los medios de comunicacion:

Anuncios y mayor difusion en los medios 40
Hacer cumplir la ley y aplicar castigos 2

No confia en la ASF

Mayor vigilancia a los empresarios

Explicar como se realizan las auditorias

No proteger a funcionarios

Que el trabajo se haga a tiempo

Otras respuestas

NC 44

30 35 40 45 50
Fuente: CEOQP*®?

Los anteriores datos del CEOP han sido retomados aqui con fines ilustrativos
acerca de la situacién en que se encuentran los receptores en relacion con los
procesos publicisticos de la ASF. En un futuro, la institucién debe elegir a los
sectores de la poblacibn que le parezcan convenientes para difundir sus
actividades, y a partir de dicha seleccion, realizar mayores estudios de audiencias
para obtener el impacto deseado. El “sector especializado”, encuestado también
por el CEOP, no representa un publico de la ASF, pues esta conformado en gran

medida por personas u organismos que trabajan directamente con ella, y que

152 |dem
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evallan su trabajo a partir de las interacciones surgidas entre ellos como sistemas

sociales.

Mencién especial merecen los medios de comunicacion, involucrados también en
el andlisis publicistico que atafie a esta descripcion. En las conclusiones obtenidas
por el CEOP, “llama la atencion el conocimiento que los medios de comunicacion
tienen de algunos aspectos de la ASF tales como a qué poder pertenece, cuando
rinde su informe, ante qué comision legislativa lo hace y el nombre del auditor. En
algunos casos su conocimiento supera el de otras instancias, como la Camara de

”» 153

Diputados, que deberian estar mas enteradas La ASF, en consecuencia,

puede aprovechar esta “vigilancia” o “alerta” mediatica para difundir sus mensajes.
3.1.5 Sistema sociocultural

Examinar las variables que intervienen en todo el sistema social y cultural al que
pertenecen la ASF, los medios de comunicacion, los receptores, y un sinndmero
de actores politicos y sociales es una tarea que excede los limites de cualquier
investigacién y requiere de una rigurosa delimitacion de topicos y objetivos. En
concordancia con el enfoque en el papel de la ASF como emisora, a lo largo del
segundo capitulo se ofrecié una descripcién completa del marco juridico que da
forma a esta entidad y define su relacion con otras instituciones del sistema

politico mexicano.

Para complementar este panorama legal y contrastarlo con las evidencias
empiricas disponibles, se ofreceran a continuacion otros resultados obtenidos por
el CEOP en los estudios resefiados previamente, en especial aquéllos sobre la
valoracion ciudadana de temas como la transparencia y rendicion de cuentas,
junto con la evaluacion de los sectores especializados de la presencia de la ASF

como organismo superior de vigilancia y control.

153 Centro de Estudios de Opinidén Publica. Investigacion acerca de la Actuacién y Resultados de la

Auditoria Superior de la Federacion. Segmento Especializado, op. cit.
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El CEOP pregunté a los ciudadanos acerca de su nivel de confianza en la
aplicacion de los recursos publicos por parte de los tres Poderes de la Unidn.
El Poder Ejecutivo, en sus tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal)

obtuvo la mejor calificacion:

Gobierno Federal

Congreso de la
Union

Gobiernos
estatales

Poder Judicial

Gobiernos
municipales

0% 20% 40% 60% 80% 100%

® Mucha confianza ® Algo de confianza ® Poca confianza ® Ninguna confianza ®Nc " Ns

Fuente: CEOP™

Como puede apreciarse, la mayoria de la poblacién tiene algun nivel de confianza
en las autoridades que manejan los recursos publicos, y los niveles de total
desaprobacion no rebasan la tercera parte de los encuestados. Sin embargo, son
también pocos los ciudadanos que confian plenamente en las autoridades.
Resultados similares se obtuvieron cuando se preguntd acerca de la
transparencia de la rendicion de cuentas de parte de los distintos Poderes

de la Unidén:

1%% Centro de Estudios de Opinién Publica. Investigacion acerca de la Actuacién y Resultados de la

Auditoria Superior de la Federacion. Ciudadanos, op. cit.
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Gobierno Federal

Congreso de la
Unién

Gobiernos estatales

Poder Judicial

Gobiernos
municipales

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Muy transparente B Algo transparente B Poco transparente B Nada transparente BNc * Ns

Fuente: CEOP®®

Nuevamente, la grafica demuestra que, si bien no existe un descontento absoluto
por parte de la poblacién con respecto de las diferentes instancias de gobierno,
tampoco existen altos niveles de confianza acerca del uso de recursos publicos y
la transparencia en cuanto a su aplicacion. Es de este modo que mas de la mitad
de las personas encuestadas consideraron importante la transparencia en la
rendicion de cuentas por parte de las instituciones publicas. Esta valoracion

aumenta de acuerdo con el grado de escolaridad:

135 | dem

94



VALORACION
No No

ESCOLARIDAD | Mucho | Algo Poco | Nada | sabe | conoce | Total

Hasta primaria 44.0 21.1 20.4 5.0 8.2 1.3 100%
Secundaria 54.3 27.1 11.3 3.8 3.4 0.0 100%
Bachillerato 58.6 25.6 10.9 2.6 19 04 100%
Profesional  /

Posgrado 74.5 10.9 10.0 3.6 0.9 0.0 100%
Sin estudios 20.0 10.0 30.0 10.0 30.0 0.0 100%
No contesto 60.0 20.0 0.0 0.0 0.0 20. 100%
Total 54.1 228 | 141 | 3.9 4.5 0.6 100%

Fuente: CEOP*®®

Estos datos indican que, si bien una enorme mayoria de la poblacion no conoce a
la entidad encargada de vigilar el buen uso de los recursos publicos, si existen
sectores interesados en los temas que atafien a las tareas dicho organismo.
Ademas, sobre la base de los bajos niveles de credibilidad hacia el gobierno en
cuanto a la aplicacidbn de recursos y transparencia en su actuacion, puede
deducirse que la ASF se mueve en un contexto favorable en cuanto a su papel

fiscalizador.

Otros indicadores del sistema social en el que esté inscrita la ASF son los entes
gue audita, los Organos internos de control de las instancias publicas, las
auditorias estatales y los miembros del Congreso, entre otros. Todas estas
organizaciones interactuan de alguna manera con la ASF, y en tal medida pueden

favorecer o entorpecer su trabajo, de acuerdo con la percepciéon que tengan de

156 |dem
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ella y de las labores que realiza. En el estudio acerca de los sectores
especializados, el CEOP encontré que la mayoria de los encuestados aprecian el

desempefio de la ASF con respecto a otras instituciones:

Instituto Federal Electoral

Cémara de Diputados

Comision Nacional de los Derechos
Humanos

Auditoria Superior de la Federacién

Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica

0% 50% 100%

® Muy buen desempefio ®Buen desempefio ® Desempefio promedio ® Mal desempefio
B Muy mal desempefio ENc Ns

Fuente: CEOP®’

Como se observa, estas respuestas contrastan con las opiniones dadas por los
ciudadanos, quienes solo calificaban con un “buen desempefo” del 35y 46% a la
Comision Nacional de los Derechos Humanos y al Instituto Federal Electoral,
respectivamente. En contraste, para los sectores especializados consultados por
el CEOP (muchos de los cuales forman parte de los organismos publicos) sélo la
Camara de Diputados esta por debajo del 50% en este rubro, ademas de que
cuenta también con la mayor desaprobacion de los encuestados (23%). Las malas
percepciones sobre el desempefio de las demas organizaciones, en cambio, no

llegan al 20% de los encuestados.

37 Centro de Estudios de Opinién Publica. Investigacion acerca de la Actuacién y Resultados de la

Auditoria Superior de la Federacion. Segmento Especializado, op. cit.
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De la misma forma, los especialistas consultados fueron capaces de identificar
varios beneficios que, segun sus puntos de vista, la ASF aporta no solo a los
ciudadanos, sino también a las instancias auditadas y a la Camara de Diputados.
Para el 62% de ellos, la mayor contribucion de la ASF a la ciudadania es la
transparencia, aunque todavia un 18% piensa que la poblacién no obtiene ninguna
utiidad de los trabajos de fiscalizacion superior. En cuanto a las ventajas
generadas por la entidad hacia los organismos auditados, un 42% opina que
tienen que ver con la creacidbn de mecanismos para una mejor planeacion, y un

22% cree que les ayuda a tener seguridad sobre su gestion*®.

Por su parte, “la Camara de Diputados, de acuerdo con el 60% de los
entrevistados, se informa acerca de la aplicacién de los recursos publicos y
cumple con su papel de fiscalizacién, a través de la labor que realiza la ASF™*°.
Sobre la base de estas apreciaciones, los encuestados calificaron el desempefio
de la Auditoria Superior de la Federacidn respecto a la anterior Contaduria

Mayor de Hacienda:
Mejor
Igual

Peor

Ns/Nc

Fuente: CEQP*®

158
159
160

Idem
Idem
Idem
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En un marco contextual como el descrito a partir de los datos ofrecidos por el
CEOP, la ASF parece tener elementos a su favor para comenzar a trazar una
politica de comunicacion social mas completa. A final de cuentas, no existe ningun
impedimento legal para que lo haga. Por supuesto, existen muchas otras variables
gue conforman y afectan al sistema social, por lo que deben ser escudrifiadas en
su momento, de acuerdo con los objetivos que se fijen en cuanto al monitoreo del

entorno.
3.1.6 Otros elementos del proceso publicistico

Aunados a los componentes del modelo publicistico propuesto por Henk Prakke ya
referidos, en el Capitulo 1 se mencionaron también la dimension temporal, el
sistema de signos, los efectos de la comunicacién y los motivos de la misma como
objetos de estudio. No obstante, se adelanté que algunos de éstos no cuentan con
herramientas metodoldgicas para su analisis. Tal es el caso, por ejemplo, de la
dimension temporal. Es claro que se estudia la publicidad de la ASF en el periodo
actual, pero resulta complicado examinar este Ultimo desde perspectivas

cientificas, ademas de que no es indispensable para las metas de este trabajo.

Para profundizar acerca del sistema de signos utilizado se requiere de una
aproximacion semiotica, y por lo tanto de teorias y modelos distintos a los
adoptados para los fines de la presente investigacion. Lo mismo puede decirse del
analisis de efectos, el cual conlleva a la necesidad de un riguroso trabajo de
campo que excede los limites geograficos y temporales de este escrito. Ademas,
son pocos los efectos identificables en la situacion publicistica descrita en este
capitulo, pues la ASF emite muy pocos mensajes hacia el exterior, mientras que

Sus receptores potenciales la desconocen casi por completo.

Finalmente, los mismos criterios pueden utilizarse para descartar la exploracién de

los motivos o intenciones de la comunicacién: la obtencion de la evidencia que
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permita realizar una descripcion valida al respecto implica la puesta en préctica de
procesos y técnicas distintos a los empleados hasta este momento. Asimismo, la
poca presencia mediatica de la ASF complica el reconocimiento de sus objetivos

con los receptores.

No obstante, existen varias razones por las cuales una institucién publica puede
emplear los mecanismos de comunicacion social a su alcance. Algunas de ellas
han sido esbozadas en las paginas anteriores. A continuacion se ampliaran sus
principios tedricos, de manera que las conclusiones que se obtengan puedan

retomarse para justificar la publicistica que la ASF requiere desarrollar.
3.2 Fundamentos del uso de la publicidad

En su pagina web, la ASF justifica su escasa presencia mediatica bajo el
argumento de que “la ASF, como 6rgano técnico, procura que el contenido de su
actividad no sea tergiversado dentro del contexto de pugnas politico-partidistas. El
objetivo principal de nuestra presencia en los medios es esencialmente informar a
la ciudadania sobre la actuacién y el desempefio de los servidores plblicos™®!. De
esta manera, la instancia apuesta porque sean los resultados de sus actividades

los que le den “posicionamiento” entre la poblacion.

Dicha afirmacion puede ser seriamente cuestionada sobre la base de las
evidencias presentadas con anterioridad. Si bien los logros de la ASF
mencionados en el Capitulo 2 parecen estar respaldados por una buena
percepcion por parte de los organismos que interactian con ella, los ciudadanos
en general no tienen informacion alguna sobre sus funciones, o bien, no han

mostrado interés en la misma. Ademas, como también pudo observarse en el

'°1 Auditoria Superior de la Federacién. Preguntas frecuentes [en linea]. México, ASF, s. f.

Direccion URL http://www.asf.gob.mx/ [consulta: 11 de agosto de 2010]
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andlisis previo, la presencia en los medios de la ASF responde mas a cuestiones

técnicas que a la difusion de sus actividades, en contradiccion con la cita anterior.

En suma, ¢es relevante o no para la ASF contar con una politica de comunicacion
social que le permita una mayor difusion en los medios y, probablemente, un
mayor impacto en la poblacién interesada en los temas de transparencia? De
acuerdo con el CEOP, “s6lo en la medida en que la ciudadania valore la
importancia de la transparencia se podra avanzar en estos rubros”®?. Entonces,
¢qué relacion hay entre la difusion de informacion y el desempefio publico de una
organizaciéon? Esta investigacion apunta a que la comunicacion social es una
herramienta necesaria en la vida publica de las organizaciones. En las paginas

siguientes se presentaran argumentos que sustenten este punto de vista.
3.2.1 Un repaso alos origenes de la ASF

Cuando se hablé de las causas que impulsaron la creacion de la ASF y la
derogacion de la Contaduria Mayor de Hacienda (CMH), se utiliz6 una cita de la
Vision Institucional de la propia institucion fiscalizadora. En ella se detallaban las

limitaciones a la labor de la CMH, a saber:

las restricciones impuestas a sus facultades para la revision de la Cuenta
Publica; la extemporaneidad de la emisién de resultados de su revision; el
gue no contara con una garantia legal plena en su autonomia de gestion;
lo confuso de su propia denominacion; y, el poco conocimiento que la
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poblacion del pais tenia de su caracter y atribuciones™ [las cursivas no

son del original].

De la misma forma, y a partir de la misma fuente, se resefaron las conclusiones

de un estudio llevado a cabo por legisladores, en el cual se habian analizado las

182 centro de Estudios de Opinién Publica. Investigacion acerca de la Actuacion y Resultados de la

Auditoria Superior de la Federacion. Segmento Especializado, op. cit.
183 Auditoria Superior de la Federacion. Vision Institucional. México, ASF, 2006, p. 11
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caracteristicas en comun de las Entidades de Fiscalizadoras Superiores (EFS)

alrededor del mundo. Algunas de estas particularidades eran:

e Son 6rganos ampliamente conocidos por la poblacién y con fuerte
peso moral;

e Estdn dotados de facultades de investigacién, promocion de
sanciones y emision de recomendaciones;

« Mantienen total independencia respecto al Poder Ejecutivo [...]

e Sus autoridades son designadas con intervencién de los poderes
restantes, principalmente del Poder Legislativo; se cuida
rigurosamente el perfil y el caracter imparcial de los integrantes
del érgano a los que se concede inamovilidad, salvo por faltas
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graves previstas en la ley™" [las cursivas no son del original].

Por ultimo, se hizo mencién a la misién que tiene la ASF, la cual es:

Informar veraz y oportunamente a la Honorable Camara de Diputados y a
la sociedad sobre el resultado de la revision del origen y aplicacién de los
recursos publicos y del cumplimiento de los objetivos y metas; inducir el
manejo eficaz, productivo y honesto de los mismos; y promover la
transparencia y la rendicién de cuentas por parte de los Poderes de la
Unién y los entes publicos federales, en beneficio de la poblacion a la que

165

tienen el privilegio de servir=" [las cursivas no son del original].

En todos los extractos anteriores se resaltdé con las cursivas aquellas
declaraciones que, desde las raices de su existencia, relacionan a la ASF con la
sociedad y la poblacién. En primer lugar, al hablar de las desventajas en el
desempaiio de la CMH, se destacO la falta de informacion por parte de la
poblacién acerca de su caracter y atribuciones. Mas tarde, al relatar el estudio

internacional conducido por los legisladores, se enfatizé el punto que indica que

%% |bid., p. 13
%% |pid., p. 17
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las EFS alrededor del mundo son instancias ampliamente conocidas por la

poblacion.

A partir de estas reflexiones iniciales, la ASF se consolidé con una mision que la
obliga a informar a la sociedad sobre sus hallazgos en la revision de la Cuenta
Puablica. Por ello, en sus objetivos y sus lineas estratégicas de actuacion también
se aprecia la presencia de la poblacidn. Asi, para remontar las deficiencias de su
antecesora, la ASF ha buscado promover y afianzar la cultura de la transparencia
y la rendicion de cuentas en la sociedad a través de los Certamenes Nacionales
de Ensayo sobre Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas, tal y como se
detall6 en el segundo capitulo. Su vasta producciéon editorial también responde a

este proposito.

Sin embargo, desde el momento en que se describieron estas actividades de
“promocién”, se hizo notar que éstas corresponden mas a una difusion con fines
técnicos y académicos que a una comunicacion social para la ciudadania. Los
resultados de la encuesta acerca de la percepcion de la ASF por parte de la
sociedad ratificaron tal aseveracion. En la practica, el ciudadano promedio todavia
no conoce las labores de fiscalizacion realizadas en el pais, y s6lo la poblacion
mAas escolarizada se interesa por el tema de la transparencia. Tras una lectura
estricta de la Vision Institucional, lo anterior representa un atraso en los logros de

la ASF, al menos en el tema de reconocimiento social.

En este sentido, vale la pena saber porqué es tan importante para una institucion
publica como la ASF, al menos en sus preceptos basicos, contar con el
reconocimiento de la sociedad a la que pertenece. Para ello, se requieren conocer
los origenes de la entidad no ya en el aparato constitucional, sino en los principios
del sistema politico. Asi pues, se tiene que los mecanismos de control

gubernamental se originan de la obligacion ciudadana a contribuir, mediante el
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pago de impuestos, a los gastos del Estado. A su vez, dicha obligacion dota a los

ciudadanos del derecho a vigilar el buen uso de los recursos publicos:

En la actualidad, el verdadero sustento de la democracia lo constituye la
confianza de la sociedad en las acciones de gobierno, requiriéndose para
ello la construccién de adecuados sistemas de rendicion de cuentas que
hagan viable las funciones de control interno que se efectdan al interior
de las instituciones, asi como las de control externo que se realizan a

través de la fiscalizacion superior'®.

En otras palabras, el control interno es aquel que se efectia dentro de las
estructuras gubernamentales, aunque por areas independientes a ellas. Tal es el
caso de los érganos internos de control de las dependencias publicas y, a nivel
federal, de la Secretaria de la Funcién Publica. Estos organismos se encargan de

vigilar la gestién gubernamental antes, durante y después de la misma.

El control externo, en cambio, es totalmente autbnomo de las entidades que
fiscalizan y, como ya se ha explicado, se realiza de manera posterior a la gestién
financiera. En los estados, los congresos cuentan también con un érgano técnico
que los apoya en las tareas de revision y control. La ASF es, por su parte, la
maxima autoridad en el pais a cargo de estas labores. Ambos controles, entonces,
“son complementarios entre si, de manera que un eficiente control interno facilita

las tareas del control externo”®’.

3.2.2 La comunicacion publica como fuente de legitimacién

La transparencia y la rendicion de cuentas son relevantes, en teoria, para todo

ciudadano, puesto que es su derecho vigilar los recursos publicos que parten de

1%8 Arturo Gonzalez de Aragén. “Transparencia, rendicién de cuentas y fiscalizacion superior;

riesgos y oportunidades de la gestion publica”. Conferencia magistral presentada en el XXI|
Encuentro Nacional de Auditores Internos. México, Instituto Nacional de Auditores Internos, lunes 8
de octubre de 2007

%7 |dem
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sus contribuciones al Estado. Queda por saber como es que la presencia
mediatica de cuestiones publicas, como las tratadas en este caso, favorece la
integracion de los elementos del sistema social o, por el contrario, entorpece la
actuacion de las instituciones al sumergirlas en “pugnas politico-partidistas”, como

se afirma desde la ASF.

Al hablar de elementos democraticos como los mecanismos de control, es
necesario retomar también el concepto de “publicidad” o “espacio publico”. Gracias
a la publicidad, y a partir de ella, es que se lleva a cabo la deliberacién que
permite la existencia de sociedades democraticas y republicanas. De ahi que se
afirme que “la comunicacioén social es, por definicion, un elemento indispensable
para la gestion democratica de las comunidades humanas... La informacion es
una de las acciones basicas que pone en marcha los mecanismos totales de la
comunicacion social”'®®. En otras palabras, las sociedades democraticas requieren

de la comunicacion en el espacio publico para poder existir.
En consecuencia, la ASF

estd obligada a comunicar su trabajo de tal forma que cumpla con el
derecho a la informacion [de los ciudadanos]. Al mismo tiempo, en la
poblaciéon debe surgir una imagen positiva del trabajo... [de la ASF]. La
finalidad de estos esmeros es encontrar el apoyo de la poblacion,
necesario para las actividades cotidianas, y con esto, conservar la

legitimidad™®®.

1%8 Manuel Buendia. “Periodismo politico”. En Ejercicio periodistico, op. cit., p. 17

1%% sandra Busch-Janser y Miriam Melanie Kéhler. “Staatliche Offentlichkeitsarbeit — eine
Gratwanderung”. En Miriam Melanie Kéhler y Christian H. Schuster (eds.). Handbuch Regierungs-
PR [en linea]. Wiesbaden, VS Verlag fir Sozialwissenschaften, 2006, p. 170. Direccién URL
http://books.googdle.com.mx/books?id=h7Y7ws3iB7AC&printsec=frontcover&dg=handbuch+regieru
ngs-
pr&hl=es&ei=FZp4TOKaJMT38AaN0cTOBg&sa=X&oi=book_result&ct=result&resnum=1&ved=0CC
cQB6AEWAA#vV=0nepage&q&f=false [consulta: 26 de agosto de 2010]
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De este modo, si es una condicidn esencial de la democracia que los ciudadanos
confien en sus gobiernos y conozcan el destino de los recursos publicos, es
entonces también necesario no solo que estén enterados de la labor de la ASF,
sino que la legitimen a través de su aprobacion. Ahora bien, “la legitimidad en la
sociedad abierta y moderna requiere de una constante renovacion, a través de la
comunicacion, de las razones de su validez. Por ello, la comunicacién... es una
condicion sine qua non de la legitimidad”*".

En este punto, es claro ya que la democracia requiere de la comunicacion
constante entre ciudadanos e instituciones. Esto también es aplicable a la ASF en
tanto elemento del sistema social democratico. Los medios de comunicacion
masiva, si bien no son el Unico canal disponible para la difusion de informacion, si
son uno de los instrumentos de contacto con las instituciones méas recurridos por
la poblacion en general. Inclusive, la ASF se vale de las noticias difundidas en
ellos para analizar la coyuntura informativa del momento, tal y como se describio

al mencionar las actividades de la Direccion de Difusion:

Todas las organizaciones con relevancia social deben contar con una
cobertura mediatica permanente de si mismas, y estan forzadas a
adaptarse a tal medida de manera preventiva [...] Los medios de
comunicacion permiten a las organizaciones la observaciéon, el ser
observadas, y el verse a si mismas como parte del entorno de otras

organizaciones'".

7% Ulrich Sarcinelli. “Demokratietheoretische BezugsgroBen”. En Otfried Jarren, Ulrich Sarcinelli y

Ulrich Saxer (eds.). Politische Kommunikation in der demokratischen Gesellschaft [en linea].
Wiesbaden, Westdeutscher Verlag, 2002, p. 254. Direccion URL
http://books.googdle.com.mx/books?id=Mh3bLIDB4KUC&printsec=frontcover&dg=politische+kommu
nikation+in+der+demokratischen+gesellschaft&hl=es&ei=U5p4TKOuUGYOC8gb51v24Bg&sa=X&0i=
book result&ct=result&resnum=1&ved=0CCcQB6AEWAA#v=0nepage&qé&f=false [consulta: 26 de
aqosto de 2010]

% Patrick Donges. “Medien als Institutionen und ihre Auswirkungen auf Organisationen® [en linea].
Medien & Kommunikationswissenschaft, nim. 54, vol. 4, Baden-Baden, Nomos Verlag, 2006, p.
568. Direccidon URL: http://host86.nomos.de/MuK/hefte/Aufsatz 06 _04.pdf [consulta: 16 de mayo
de 2010]
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http://host86.nomos.de/MuK/hefte/Aufsatz_06_04.pdf

Estas relaciones entre medios e instituciones se dan, precisamente, porque ambos
son parte del mismo sistema social, y porque los propios medios son
organizaciones con metas e intereses. Resulta ingenuo, entonces, pensar que una
entidad como la ASF puede permanecer aislada de ellos. La situacion arriba
descrita demuestra que la sociedad se mueve dentro de una dindmica en donde
no es posible prescindir de los medios de comunicacion. Es decir, que “los medios
son poderosos porque las personas han adoptado la l6gica mediatica”’?. Por lo
tanto, puede afirmarse que la comunicacion social “no es sélo un medio para la
politica. Es politica por si misma”"2.

Debido a su interaccién con otras instituciones sociales, los medios reproducen
muchas de las circunstancias producidas al interior de éstas. Las pugnas politico-
partidistas no se presentan porque existen los medios de comunicacion, sino que
son parte del sistema social del cual provienen y, en ese sentido, se ven reflejadas
en las organizaciones mediaticas, y a la vez reciben la influencia de éstas. En
consecuencia, si la ASF es un érgano técnico de la Camara de Diputados, lidia en
mayor o menor forma con las pugnas generadas en el Congreso, sin que su

“alejamiento” de los medios de comunicacion repercuta de manera directa en ello.

En adicion, si bien el segmento de la poblaciéon que afirmd no estar interesado en
los temas de transparencia y rendicion de cuentas probablemente no atendera los
mensajes mediaticos concernientes a estos topicos, si existe un publico
determinado (que aumenta conforme el grado de escolaridad) que puede
interesarse por lo que la ASF tenga que transmitir. Dentro de este sector, pueden

identificarse los grupos de mayor influencia que retransmitan los mensajes que

2 |bid., p. 567

7% Klaus Kamps. Politisches Kommunikationsmanagement [en linea]. Wiesbaden, VS Verlag fiir
Sozialwissenschaften, 2007, p. 24. Direccion URL

http://books.googdle.com.mx/books?id=MdMW EFIxGv8C&pg=PA185&dg=politisches+kommunikatio
nsmanagement&hl=es&ei=ZZpATMHVEYT78AbXm9ImgBg&sa=X&oi=book result&ct=result&resnu
m=1&ved=0CCcQB6AEWAA#v=0nepage&g&f=false [consulta: 27 de agosto de 2010]
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difunda la ASF. La mayor informacion recibida por este publico meta se

transformara en una mayor legitimidad para la institucion.

La ASF no debe cruzarse de brazos ante la oportunidad de hacerse presente en
esta audiencia potencial. Tampoco puede “perderse” en la agenda mediatica y
dejar que sean los intereses de esa organizacion los que conduzcan sus

actividades publicisticas:

Una de las deficiencias, uno de los defectos, de las faltas mas graves y
con mayores repercusiones en que puede incurrir una administracion de
la cosa publica, son los llamados vacios de poder. Y en tanto nuestros
gobernantes y funcionarios no entiendan que la comunicacién social es
una fuerza, es un elemento constitutivo del poder mismo, no estaran en
aptitud de acceder a los profundos, trascendentes significados de esta
integracion, de este manejo de fuerzas que se engloban bajo el concepto

de la comunicacién social™.

La ASF se encuentra en una nueva etapa en su desarrollo. Como se mencioné en
el Capitulo 2, en fechas recientes se puso en practica una nueva ley que la dota
de mayores alcances fiscalizadores. Asimismo, en diciembre de 2009 se renovo a
su titular, con lo que se han modificado areas de su administraciéon en pos de una
nueva visién de trabajo. Parece pertinente que, ante esta coyuntura, la ASF
busque también renovar su politica de comunicaciéon social para remontar el
atraso que tiene en cuanto a la percepcion de la poblacién acerca de sus

actividades.

En concordancia con sus ideales de calidad, esta instancia tiene la oportunidad de
generar un plan publicistico sustentado por las mejores practicas nacionales e
internacionales. Para ello, puede basarse en las experiencias de sus homoélogas

alrededor del mundo que recurren a los medios constantemente para difundir sus

1% Manuel Buendia. “Periodistas de Estado”. En Ejercicio periodistico, op. cit., p. 135
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hallazgos. De este modo, podria superar las viejas costumbres de “prebenda” de
noticias privilegiadas a ciertos periodistas, las cuales no contribuyen en nada a la
transparencia de informacion, y puede poner en practica, a cambio, estrategias de
comunicacién social mas completas y efectivas, mediante la contratacion y

consulta de expertos en el campo.
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CONCLUSIONES

Las teorias de la publicistica alemana, en especial aquéllas que conciben el
proceso de la comunicacion humana como un sistema cuyas partes se encuentran
interrelacionadas y se afectan unas a otras, fueron utilizadas en el presente
trabajo para describir y evaluar las estrategias de comunicacion social del maximo
organo fiscalizador del pais: la Auditoria Superior de la Federacion (ASF). Tras
haber detallado tanto los elementos tedricos que servirian de base para el analisis
propuesto, como las particularidades legales y normativas del organismo en
cuestion, se logré profundizar sobre el problema identificado, lo cual ha conllevado

a una serie de conclusiones que se presentaran a continuacion.

En primer lugar se identific6 que, si bien los primeros estudios descriptivos acerca
de los medios de comunicacibn—y en particular, del periédico—se dieron en lo
gue ahora es Alemania, este pais no conté con un acercamiento cientifico al
proceso de la comunicacién humana sino hasta la segunda mitad del siglo XX. Sin
embargo, la carga humanista y filosoéfica que la periodistica (Zeitungswissenschatft)
transmitié en ese momento a la recién formada “ciencia publicistica”, le permitio a
esta Ultima observar a su objeto de estudio como un componente mas del

complejo sistema social.

De esta forma, mientras que en un principio las escuelas de los Estados Unidos
obtenian sus conclusiones sobre la base de experimentos cuantitativos aislados,
la publicistica opt6é por conjugar esta corriente empirista con su tradicion tedrica, y
en consecuencia favorecid los modelos de comunicacién dialégicos e integrales.
Ademas, varias corrientes de la publicistica se han centrado en el estudio de la
publicidad, entendida ésta como el espacio publico dentro del cual se
desenvuelven las cuestiones que atafien a una sociedad. Dichos puntos de vista
resultaron utiles para los fines de esta investigacion, que se centrd en la actuacion

de una entidad publica y gubernamental.
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En cuanto a este organismo, la ASF, se determin6 que posee antecedentes
institucionales que datan desde la época colonial, y que estuvieron presentes en
toda la vida independiente del pais. No obstante, las modificaciones
constitucionales y la alternancia politica experimentadas en los ultimos afios,
dieron lugar a la creacion de un 6rgano de control y vigilancia a los recursos
publicos y programas gubernamentales que se encontrara mas fortalecido en

cuanto a sus funciones y alcances fiscalizadores.

Desde su fundacién en el afio 2001, la ASF ha alcanzado varios logros
sustanciales en cuanto a las revisiones de las Cuentas Publicas 2000-2009, al
namero de auditorias practicadas y las recuperaciones conseguidas, en
comparacion con su antecesora, la Contaduria Mayor de Hacienda. Ademas, se
ha constituido como un organismo autonomo y con plenas facultades de decision
sobre su funcionamiento y resoluciones. Por otro lado, cuenta con una
Coordinacion de Relaciones Institucionales (CRI) que la apoya en sus tareas de

proyeccion y promocion tanto al interior de si misma como hacia el exterior.

A partir de estos antecedentes se logré alcanzar el propésito general de esta
investigacion, que era el de analizar los elementos publicisticos presentes en las
actividades de comunicacion social de la ASF. Gracias a las teorias expuestas en
el primer apartado de este escrito, fue posible descomponer uno a uno los
elementos del proceso publicistico, para después describirlos en cuanto a las

circunstancias particulares de la ASF.

De la misma manera se cumplieron los objetivos particulares trazados al inicio del
presente trabajo. Dos de ellos tienen que ver con lo mencionado en los parrafos
precedentes, a saber: la descripcion amplia de los postulados teoricos de la
publicistica alemana, y asimismo, de la situacién normativa actual de la ASF, y en

especial de sus oficinas de comunicacion social.
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Al momento de realizar el analisis publicistico se logré determinar, con la ayuda
metodoldgica de la encuesta realizada al respecto por el Centro de Estudios sobre
Opinién Publica (CEOP), el sistema contextual del pais en el que se inscribe la
entidad, junto con las tematicas de transparencia y rendicién de cuentas. En este
sentido, pudo observarse que, si bien la ASF ha tenido una buena acogida por las
distintas organizaciones que lidian con ella en el sistema politico mexicano, la
ciudadania en general desconoce casi por completo los objetivos y los resultados

de su actuacion.

La interpretacion de los resultados obtenidos por el CEOP también permitio
identificar que, a pesar del poco o nulo reconocimiento de la ASF por parte de la
ciudadania, existen sectores de la poblacion que si muestran un marcado interés
por los temas de transparencia y rendicion de cuentas que atafien a la institucion.
Esta tendencia se incrementa con el nivel de estudios de los encuestados, por lo
que, entre estas areas del publico educadas pero no especializadas en temas de
fiscalizacion, la ASF cuenta con un nicho de oportunidad bien definido para

divulgar sus actividades.

Asi pues, el examen publicistico realizado acerca de la ASF mostré6 que las
técnicas de difusion puestas en practica por esta organizacién responden casi
siempre a situaciones de coyuntura politica y poseen fuertes insuficiencias en
cuanto al estudio de audiencias y procesamiento de los mensajes. De ahi que
pueda afirmarse que la presencia mediatica de la ASF como consecuencia de su
estrategia de comunicacion social es deficiente porque no se realiza un analisis
completo de los elementos publicisticos que influyen en sus actividades
comunicativas. Esta afirmacién confirma la hipétesis de trabajo que se manejé en

la presente investigacion.

El diagnostico publicistico de la ASF obtenido en este estudio sirve de base para
identificar las principales fallas comunicativas en las que ha incurrido dicho

organismo. Para poder desarrollar estrategias Optimas de comunicacion, la entidad
111



en cuestion requiere llevar a cabo estudios posteriores que le permitan identificar
con mayor precision, a mediano y largo plazo, aquellos sectores de la poblacion
en los cuales sus mensajes podrian resultar mas efectivos. De igual manera, se
hacen necesarios andlisis de medios por separado con el fin de elaborar
contenidos, y planes de trabajo acordes con las caracteristicas de cada uno.

Cabe mencionar que, desde inicios de septiembre de 2010, la ASF ha promovido,
a través del Canal del Congreso, el programa televisivo Pesos y Contrapesos. En
él, una mesa redonda de especialistas, entre los que se incluye el Auditor Superior
de la Federacién, discuten temas relativos a la rendicion de cuentas y a la
evolucion de la ASF. El andlisis de esta transmision excede a los limites
temporales y a los objetivos del presente escrito, por o que se recomienda que en
un futuro se elabore una evaluacion de la estructura y el impacto de dicha emision,
de modo que se distinga si representa una estrategia de comunicacion optima vy,

en su caso, se identifiqguen las herramientas para planear estrategias similares.

Los esfuerzos que emprenda la ASF para mejorar o incrementar sus politicas de
comunicacién deberan estar basados en investigaciones sélidas que le permitan
alcanzar las metas deseadas en cuanto a reconocimiento de la poblacién. Se debe
dejar de lado la improvisacién en este aspecto, que s6lo ha contribuido a grandes

vacios de informacion y a una crisis de legitimidad frente a la ciudadania.

Una forma de remontar este atraso publicistico la constituye la contratacion de
expertos en medios y en el manejo de relaciones. La materia prima de este
personal calificado la constituyen los estudiantes y egresados de las carreras de
comunicacion. Todos ellos cuentan, o deberian contar, con una formacion basica
como cientificos sociales, lo que les permite comprender la complejidad de la
interaccién de los sistemas sociales y evita la toma de decisiones, en una oficina
de prensa o de comunicacion social, que s6lo tomen en cuenta uno de los muchos
factores que intervienen en el proceso publicistico, o que olviden la fuerte carga

contextual de los receptores frente a los mensajes emitidos.
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Asi pues, la interrelacion de los elementos sociales, recalcada con frecuencia en
este trabajo, sirve no solo para explicar los fendbmenos publicisticos, sino que ha
de tener un fin mas primario: el de fungir como recordatorio al cientifico social, y
en particular, al comunicoélogo, que sin importar cuantas facetas pueda presentar
su quehacer cotidiano, éstas siempre estaran vinculadas a un sistema méas amplio,
con distintas variables a considerar. Si bien es necesario, para fines practicos,
seccionar el campo de estudio de la realidad, al final no puede permanecerse con

esta representacion segmentada.

Ejemplo de lo anterior es la consideracion, en este breve estudio, de campos
como la politica, el espacio publico, las instituciones gubernamentales, el trabajo
periodistico, la organizacibn mediatica, los mensajes en medios impresos,
audiovisuales y virtuales, etcétera. El profesionista de la comunicaciéon de hoy
debe estar preparado para proveer soluciones en todos los ambitos de actuacion
que su carrera le ofrece, dentro de las bases cientificas y teéricas de su formacion.

De igual forma, la CRI, en sus areas de Difusion, debe abrir paso a las voces
especializadas que, en el mejor de los casos, ocupan los mandos medios, y debe
dejar de tomar las decisiones publicisticas tan sélo en las altas clupulas donde
conviven economistas, politdlogos y contadores, si es que quiere cumplir su misién

a cabalidad e incluir en ella una visién mas abierta a la interdisciplinariedad.

Como afirma Manuel Buendia, “una muestra de lealtad del gobierno hacia sus
propios comunicadores consistiria en no entregar la direccion de los organismos y
medios a personas que reprobarian su examen de admision en el periodismo mas
modesto™ . Sélo con las mejores préacticas, también en materia de comunicacion,
la ASF podra constituirse como una institucion lider a nivel nacional e

internacional.

1 Manuel Buendia. “Apuntes sobre gobierno y comunicacioén social”. En Ejercicio periodistico, 32

ed. México, Fundacion Manuel Buendia, 1996, p. 145
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