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PREFACIO

s altamente satisfactorio para mi presentar este libro del

Programa Nacional INDES-Guatemala, el cual recoge las
experiencias y reflexiones de un conjunto de expertos(as) de la
region sobre la temdtica de la transparencia en la gestion publica,
tema de central relevancia en la actualidad del debate piblico
en Latinoamérica y el mundo.

A través de diversas actividades, el Banco Interamericano
de Desarrollo ha sido promotor de la idea de mejorar los sistemas
de informacién y promover la transparencia en los diferentes
ambitos de la gestién de los paises de América Latina, como
medio de disminuir e inhibir la corrupcién, para hacer mas
eficaces y eficientes los esfuerzos tendientes a lograr un mayor
y mejor desarrollo sostenible. Asimismo, en el INDES, en las
variadas actividades de capacitacién en gerencia social que
realizamos tanto en la sede en Washington, como en los dife-
rentes programas nacionales, tratamos de sensibilizar a los
gerentes sociales de la regién respecto a la importancia de
atender a la exigencia ciudadana en cuanto a una gestién social
mds transparente. Esta tarea sélo serd eficaz en la medida que el
tema sea discutido a profundidad y de un modo plural, identi-
ficando los obstaculos mas relevantes que afectan el logro de la
transparencia, discutiendo las experiencias de nuestros paises
para no repetir errores del pasado y, ademds, explorando formas
de conferirle viabilidad politica y técnica a las practicas de
transparencia en la gestion diaria de las politicas y programas
sociales en la region.

Por todo lo anterior, considero que esta publicacién puede
contribuir a avanzar en la direccién deseada. Y puede ayudar, en
tanto material de lectura y consulta, para enriquecer la discusién
y la propia gestién por parte de funcionarios(as) publicos de todos
los ambitos administrativos y gerenciales de los paises de la
region. Asimismo, confio en su relevancia como material de
apoyo de entidades de académicas y de capacitacién para el
analisis y discusion de la temdtica.



Este esfuerzo editorial, al igual que los otros que ha produ-
cido el Programa INDES-Guatemala, no hubiese sido posible sin
el apoyo del Real Ministerio de Asuntos Exteriores de Noruega,
quien aport6 los recursos para la ejecucion del Programa. Nues-
tro agradecimiento institucional permanente. De igual forma,
expreso nuestro agradecimiento al Estado y la sociedad de
Guatemala, receptores y beneficiarios de los fondos y las activi-
dades del Programa, representados en los diferentes actores
institucionales que interactuaron con el Programa, en especial,
el Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), instancia
coejecutora del Programa.

Nohra Rey de Marulanda
Directora del INDES
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FraNCISCO MEZONES

| tema de la transparencia en la administracion de los bienes

y recursos publicos se ha transformado en una cuestion
central en el debate piblico democrético en el mundo y en
América Latina. En este debate, implicita o explicitamente, se ha
asumido la transparencia como un requisito indispensable para
reducir los riesgos de corrupcion’, tornando el término como
sinénimo de anticorrupcién (De Freitas en este volumen), y
conformando una moneda de dos caras: la cara deseable de la
transparencia y la cara no deseada de la corrupcion.

La transparencia, entendida como la obligacién del Estado de
proveer informacion sistematica a los gobernados, debe permitir que
sea explicito para cualquier ciudadano no sélo qué hace su gobierno
y cémo lo hace, sino ademas como se hace y porqué se tomaron
ciertas decisiones que dejaron de lado otras posibilidades (CLAD,
2005). La corrupcion, en sus miltiples formas, constituye una
sangria para las instituciones de nuestros paises?, socava los funda-
mentos econémicos de un crecimiento sostenible, distorsiona el
propio Estado de derecho, socava la confianza en las instituciones
publicay contribuye impedir la realizacién del desideratum de crear
sociedades democraticas prosperas y equitativas. En los programas
publicos, la corrupcion, representa un gran obstaculo al desarrollo
sostenido y tiene como consecuencia una pérdida de fondos pdbli-
cos necesarios para la educacion, la salud y el alivio de la pobreza,
tres pilares del desarrollo social de nuestros paises (BID, 2005). Ante
ello, la sociedad en su conjunto exige plena transparencia, y erra-
dicacion de todas las formas de corrupcion, bajo la premisa de que
la disminucién de la corrupcién permitira dedicar plenamente los

! “El secreto es una forma de corrupcién”, declaré hace unos afios Oscar Atrias,
ex presidente de Costa Rica y ganador del Premio Nobel de La Paz. (Paul,
2005)

2 Segun algunos cdlculos, el soborno de funcionarios publicos incrementa el
costo total de los contratos de adquisiciones en una proporcion del 10 % al
20% (BID, 2005).
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limitados recursos publicos hacia la solucién efectiva de los pro-
blemas de la poblacion.

Al lado de la relevancia macroeconémica de promover la
transparencia para enfrentar la corrupcion, se halla su trascen-
dencia ética y social como estrategia de democratizacion y
legitimacion del poder publico, conocido como es que los
efectos educativos y culturales de las practicas corruptas en el
tejido social son de la mas alta regresividad y conducen a la
pérdida de la confianza ciudadana con las consiguientes mani-
festaciones de irritacion social. En estas situaciones, la trans-
parenciay el acceso a la informacion de la administracién de los
recursos plblicos se proponen como mecanismos para legitimar
al Estado, por su impacto en la rendicién de cuentas y la inhi-
bicién de la corrupcion, creando nuevas formas de relacion entre
gobernantes y gobernados (CLAD, 2005).

Con la publicacion de este libro, el Programa INDES-Guate-
mala reconoce expresamente la importancia del tema en la
gerencia pulblica y especificamente en la gerencia social. No en
vano, la transparencia forma parte de los cinco principios orien-
tadores de las actividades de capacitacién del programa que se
citan a continuacion:

1. Reduccion de la desigualdad y exclusion en sus mdltiples
manifestaciones.

. Reduccioén de la pobreza en sus diversas dimensiones.
. Fortalecimiento del Estado democratico.

. Construccién de una ciudadania pluricultural y multiétnica.

g A~ W N

. Gestion social transparente y sujeta a una rendicién de cuentas.

Esta publicacién tiene su origen en la realizacion de un
seminario especializado en el cual se trat6 el tema en forma de
sesiones de capacitacion, que luego fueron convertidas en
documentos de trabajo por el conjunto de los cinco autores de
este libro, expertos latinoamericanos en diversas facetas de la
tematica, que fueron convocados para compartir sus experiencias
y reflexiones en el seminario ante un auditorio calificado de

4



FFRANCISCO MEZONES

funcionarios publicos y representantes de organizaciones no
gubernamentales.

El libro empieza preguntandose cémo construirle viabilidad
a la transparencia en la gestién publica, porque esa es la invi-
tacién que hacemos a los gerentes sociales: reflexionar e innovar
sobre la forma de lograr una mayor visibilidad de los procesos
de formacién de las politicas y programas sociales y de los
resultados de su gestion.

Nuria Cunill, reconocida académica e investigadora del
area publica, aborda esta inquietud inicial en el capitulo uno,
explorando, en primer lugar, lo que puede lograr la transparencia
en la gestion publica, bajo la premisa de que ademas de su obvia
incidencia en limitar la corrupcién y disminuir los abusos de
poder, la transparencia tiene un gran impacto en la capacidad
de producir mas democracia y mas eficiencia en las politicas
publicas. En este sentido, la autora analiza como la transparencia
puede ser un recurso clave para que la ciudadania desarrolle una
influencia directa sobre la administracion publica, potenciando
la participacion, al propiciar su acceso a la informacion nece-
saria, y la competencia, al visibilizar las elecciones de las perso-
nas para todos. Asimismo, explora cémo la transparencia puede
constituir un incentivo para aumentar la eficiencia y la mejora
del desempeio via presion social.

Para responder la pregunta de cémo construir transparencia,
Cunill, en primer lugar, analiza los atributos o componentes que
debe tener la informacién para que sea transparente, destacando
entre éstos los de relevancia (“ciudadanizar la informacion”
identificando cual es Gtil a la ciudadania para influir en los
asuntos publicos que le conciernen), accesibilidad (posibilitar
que la ciudadania se apropie con facilidad de la informacién),
y exigibilidad ( consagrar el derecho a la informacioén e instituir
canales expeditos que permitan que el derecho pueda ser recla-
mado). En segundo lugar, sefala tres tipos de medios de la
transparencia: 1) las leyes de acceso a la informacién publica,
destacando la necesidad de que tales instrumentos legales cum-
plan con ciertos principios bdsicos para que sean realmente
efectivos y no se constituyan en obstaculos al derecho de acceso

15
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a la informacién publica; 2) los canales institucionales de trans-
parencia, en la forma de mecanismos de tipo procedimental
destinados a promover el acceso a la informacién publica u
6rganos creados para facilitar la incorporacion de representantes
de la ciudadania tanto en la formacién de decisiones puiblicas
como en el seguimiento de sus resultados; y 3) las politicas de
informacién, como complemento en la préctica real de los dos
anteriores.

Cunill concluye resaltando la importancia que tiene en la
real eficacia de los mecanismos de transparencia sefnalados, la
constitucion de una ciudadania critica y activa que los adopte,
para lo cual resalta la importancia de las organizaciones sociales
que actian como guardianes y traductores de dichos meca-
nismos.

En el capitulo dos, Renzo Rosal aborda, desde la comple-
jidad de la sociedad guatemalteca, la relacion entre transparencia
y gobernabilidad en las politicas publicas. El autor relaciona la
corrupcion con una concepcion patrimonial del Estado, en la
cual el Estado es percibido por muchos grupos gobernantes como
un espacio en el cual el lucro personal y la oportunidad de hacer
negocios en provecho propio, debilitando el espacio de lo
publico como elemento conductor para garantizar la gober-
nabilidad.

Senala Rosal, como una de las causas del problema de la
corrupcién en Guatemala, la fragilidad politica e institucional
que socava el plano individual y el mismo plano comunal.
Propone la existencia de tres dimensiones que son fundamentales
para determinar la incidencia de la corrupcién politica: la dispo-
nibilidad de los politicos para aceptar sobornos y financiamiento
ilegal de sus campanas electorales; la tolerancia de los votantes
a dichos financiamientos y la voluntad de pagar de los grupos
econémicamente poderosos.

En su andlisis, se detiene en la fiscalizacién como método
para la promocion de la transparencia, e identifica cuatro factores
que condicionan su eficacia en este sentido: correspondencia
entre la norma y la realidad; grado de cumplimiento de la ley;

16
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voluntad politica de los funcionarios; y grado de incidencia
ciudadana. Distingue entre la fiscalizacién horizontal, ejercida
desde el dambito de una entidad publica hacia otra(s) entidad(es)
publica(s); y la fiscalizacion vertical, la cual ocurre desde el plano
ciudadano y requiere un profundo proceso de aprendizaje ciuda-
dano. Como manifestacién de esta Gltima, la auditoria social, a
diferencia de la aceptacién general como un instrumento valioso
de control ciudadano, le preocupa que se desnaturalice en su
concepcién original, pasando a ser una modalidad para debilitar
la institucionalidad y la misma gobernabilidad a nivel local.

Rosal apunta nueve obstaculos para resolver la proble-
matica de la corrupcién en Guatemala:

e El sindrome de la conspiracion

e La percepcion de los funcionarios publicos del monitoreo
ciudadano como una amenaza a su estatus y labores

e Lalucha politica entre partidos, la cual desvia la atencién de
los problemas concretos

e La poca permeabilidad de los politicos y funcionarios a los
cambios

e Los celos institucionales que provocan rivalidades
e Lafalta de vision ética sobre la funcién puiblica

e Involucrar el subjetivismo personal por encima de las nece-
sidades institucionales

e El tradicional divorcio entre administracion pablica y ciu-
dadania

e El desfase de tiempo politico entre las expectativas de la
ciudadania y la lentitud con que los funcionarios operan los
cambios.

El autor entiende y expone la gobernabilidad como el marco
arménico institucional que regula y facilita el proceso de acuer-
dos entre personas y entidades que instrumentalmente facilita el
cumplimiento de procesos preestablecidos en los marcos juri-
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dicos y en los acuerdos politicos, pero para avanzar en direccion
de mayor gobernabilidad con transparencia, no es s6lo cuestion
de reformas legales, sino de ampliar las capacidades hacia la
construccién de un marco institucional adecuado a la dimensién
del Estado y la sociedad guatemalteca. Agrega que la lucha contra
la corrupcién y la promocion de la transparencia requiere de un
alto grado de compromiso institucional, politico y empresarial
que desemboque en un cambio cultural y estructural de este
problema social, politico y econémico, reto que puede mani-
festarse mediante solidos paquetes de politicas publicas, fortale-
cimiento de la institucionalidad y la formacién de los cuadros y
dirigentes de la administracién publica.

En el capitulo tres, José De La Cruz Arteta, a partir del con-
texto peruano, deriva sugerencias e iniciativas para sentar bases
sociales e institucionales para la reduccion de la corrupcién en
Per, pero que igual aplican para el contexto latinoamericano en
general. En su parte inicial realiza un diagnéstico de la lucha
contra la corrupcion en Pert en los afios 90 resaltando cinco
factores comunes internos a cada organizacién que posibilitan
la corrupcion sistémica- institucional:

1) La debilidad en la dimensién organizativa, principalmente en
la asignacién informal de funciones administrativas a los
empleados;

2) Lainjustificada discrecionalidad burocratica y la innecesaria
complejidad de los procedimientos a los cuales son sometidos
los ciudadanos;

3) La poca efectividad de los sistemas internos de programacion,
ejecucion y control de las actividades

4) La discrecionalidad en la interpretacion y aplicacion de las
reglas por parte del funcionario.

5) La vinculacién o no entre el mérito y la compensacion salarial
de los funcionarios del Estado

En segundo término, Arteta propone cuatro condiciones po-
liticas y sociales indispensables para la lucha contra la corrup-
cion: a) el rechazo a la impunidad, para reconstruir la confianza
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ciudadana; b) constituir una alianza Estado-sociedad contra la
corrupcion; c) fortalecer el liderazgo publico y privado vy, d)
establecer un coto a la corrupcién sistémica “inmunizando” al
Estado y a la sociedad. Para el logro de estas condiciones senala
los siguientes instrumentos o mecanismos:

e Institucionalizar la lucha contra la corrupcion en el marco de
la gobernabilidad democratica;

e La reduccion de la discrecionalidad en la gestion publica a
través de mecanismos que garanticen la transparencia y ren-
dicion de cuentas,

e Promover la ética publica, involucrando a todos los miembros
de la sociedad,

e Fomentar la participacién ciudadana en la vigilancia y control
de la gestion publica y sus resultados.

Finalmente, el autor explora alternativas para la accion
futura de mejora de la transparencia en las politicas y programas
sociales destacando, entre otras, las de: i) el fortalecimiento de
la dimensién comunitaria en la vigilancia y control de los progra-
mas sociales; ii) articulacion de los sistemas de seguimiento y
monitoreo desde la base de la informacién comunitaria; iii)
propuestas de pactos éticos de gobernabilidad democratica; y iv)
el presupuesto participativo.

Mercedes De Freitas, en el capitulo cuatro, trabaja direc-
tamente sobre la construccién de viabilidad de sistemas transpa-
rentes en el ambito municipal, presentando y explicando metodo-
logias y herramientas desarrolladas en Latinoamérica en los lti-
mos anos. Para ello, en los primeros dos capitulos comparte
significados sobre los conceptos que utiliza en el analisis de las
causas y los costos de la corrupcién y esboza algunos medios de
participacion y control social en los municipios a partir de la
realidad venezolana. Observa, muy acertadamente, en esta parte,
que la efectividad de la participacion ciudadana requiere:

e Formacion y capacidad ciudadana sobre los niveles de gobier-
no, normativa y politicas publicas;
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e Informacion suficiente, actual, clara y oportuna;

e Evaluaciones y diagndsticos confiables que permitan evaluar
o elaborar propuestas;

e Recursos: tiempo libre, excedentes, espacios fisicos, ma-
teriales, dinero, apoyo técnico;

e Organizacion, capital social, redes, toma de decisiones y
elementos proposititos.

Seguidamente, De Freitas analiza la utilidad de medir la
transparencia, tanto a nivel general como municipal, en la
identificacion de zonas, areas, procesos o procedimientos de
riesgos de corrupcion, lo cual permite definir un plan de accién
para propiciar la transparencia y la participacion ciudadana
incrementando la confianza publica al generar visibilidad en la
gestion municipal. En este tema, presenta algunas herramientas
de alcance mundial unas, latinoamericano otras, que permiten
identificar las deficiencias en las politicas institucionales estatales
y municipales para la elaboracién de programas de transpa-
rencia.

De Freitas justifica la importancia de programas de medi-
cion de transparencia en los municipios atendiendo a que dichas
entidades locales constituyen la unidad de gobierno que se
encuentra mas cerca del ciudadano y la asignacién de recursos
se hace en concordancia con las necesidades y preferencias de
las comunidades, por un lado, y la informacién que se produce
puede ser utilizada correctivamente con mas facilidad que en las
estructuras mas complejas y pesadas de niveles de gobierno mas
amplios, por otro lado, por lo que, incrementar la visibilidad de
la gestion es mas rapido y sus impactos son mayores.

La autora, expone brevemente el Sistema Nacional de
Integridad de Guatemala haciendo énfasis en la situacién muni-
cipal y concluye presentado sintéticamente los casos de medi-
cion de transparencia en Colombia, Nicaragua y Venezuela,
deteniéndose en la metodologia e instrumentos utilizados en este
altimo pafs, Gtil sistema que puede servir de modelo o referencia
a ser utilizado en cualquier pais latinoamericano.
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Claudio Aponte, en el capitulo final, reflexiona sobre la ética
del servidor publico como un desafio para los gobiernos y las
administraciones publicas latinoamericanas. Apuesta al redi-
mensionamiento y revalorizacion del contenido de la ética
publica como un requisito prioritario para construir modernas
administraciones publicas y gobiernos orientados hacia las
necesidades y demandas reales de la sociedad, con capacidades
de respuesta y accion en tiempo, forma y trato al ciudadano.

El autor identifica cinco elementos que componen a la ética
publica: cumplir la ley, servir al interés publico, analizar las
consecuencias, asumir la responsabilidad y actuar con sentido
y conciencia social. A partir de ellos, explora cémo asumir estos
principios mejora el comportamiento ético y el desempefio de
los funcionarios y, por ende, de las administraciones piblicas.

Destaca en su analisis cémo la ética del servicio publico se
estd redefiniendo a partir del impulso que ha representado la
participacion cada vez mds constante y nutrida de la ciudadania
en los asuntos publicos y de gobierno, lo que ha presionado a
que cada dia el servicio publico vaya orientandose hacia tres
principios en la vida pdblica: responsabilidad de los funcionarios,
profesionalizacién del personal y remuneracién adecuada.

Aponte reflexiona como el fenémeno de la corrupcién en
las organizaciones gubernamentales es el problema fundamental
del discurso sobre la ética publica en la época contemporanea,
destacando que las relaciones clientelares, el ejercicio patri-
monialista de la administracion pablica, asi como practicas del
corporativismo son susbsistemas politicos que marcan la pauta
para el origen de ciclos de corrupcién que pueden abarcar
sectores extensos de la sociedad, incluyendo el servicio publico.

Resalta la importancia de la burocracia en su version webe-
riana original surgida como respuesta a los abusos del clien-
telismo y la corrupcion, la cual concibe al servicio pdblico como
una organizacién de individuos altruistas, calificados y moti-
vados, que se guian por reglas explicitas y racionales no sélo
limitando las posibilidades de abusos y discrecionalidades, sino
también asegurando la eficiencia de la organizacién como un
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todo en la ejecucion de las directrices impartidas por el sistema
politico.

El autor expone tres enfoques para explicar el fenémeno de
la corrupcion y la ética del servicio publico. El enfoque funcio-
nalista explica la corrupcion a partir de las fallas en los procesos
administrativos (por ejemplo excesiva regulacién y tramitologia),
ante las cuales los particulares optan por pagar prebendas a los
funcionarios para agilizar o hacer mas eficiente la demanda de
un servicio publico. El enfoque institucionalista, reconoce la
capacidad de las instituciones como pautas y reglas de compor-
tamiento y limitacién de las conductas y centra su atencion en
coémo intervienen instituciones como el control interno y externo,
los sistemas de informacién, los métodos de supervision y de
sanciones en el producto final de las interrelaciones entre la
sociedad civil y las organizaciones publicas, asi como también
al interior de estas Gltimas. Por Gltimo, el enfoque culturalista
propone que las causas de la apariciéon y mantenimiento de
formas de corrupcion y conductas no éticas, radica en los valores
culturales de una sociedad, los cuales, en gran medida, tienen
una relacion directa con el diseno y contenido de lo que resulta
ético. Para atacar el problema de la corrupcién debe tenerse en
cuenta un enfoque integral que prevea tanto reformas a nivel
institucional y funcional, como una revitalizacién de la cultura
civica y social.

El autor cierra el capitulo, y el libro, con un andlisis con-
textual de la ética piblica en Latinoamérica, destacando que al
lado de los avances en materia electoral, sobresalen las inequi-
dades y grandes desigualdades econémicas y sociales y un alto
escepticismo de la poblacién ante los problemas de corrupcion.

Hemos recorrido rapidamente el contenido del libro me-
diante pinceladas de sus cinco capitulos. Nuestra expectativa es
que se constituya en material de lectura y consulta en el debate
y discusion del tema de la transparencia en la gestion pdblica en
nuestros paises, tanto en los ambientes administrativos y geren-
ciales como en los académicos y de capacitacion.
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CAPITULO 1
LA TRANSPARENCIA EN LA GESTION PUBLICA
¢COMO CONSTRUIRLE VIABILIDAD?

NuRrIiA CuniLL GRAU

INTRODUCCION

La transparencia es uno de los valores mds preciados en la
actualidad. Muchos factores estan convergiendo para que
esto ocurra. Uno de ellos, indudablemente, es el debilitamiento
que se ha producido en el mundo occidental de los
autoritarismos, los que, por definicion, estan refiidos con la libre
movilidad de la informacién. La revalorizacion consiguiente de
la democracia y en especial de la libertad, ha traido consigo la
rebeldia con el hecho de que sean otros lo que decidan qué cosas
debe conocer la ciudadania. América Latina no ha sido ajena a
este movimiento. Es mas, buena parte de las leyes que en la
region expresamente garantizan el libre acceso a la informacion
publica han sido promovidas por organizaciones de la sociedad
civil, en particular, de medios de comunicacién que reivindican
la circulacion de la informacién como vehiculo de libertad.

Es muy probable que la revalorizacién del mercado también
haya influido en la importancia que ha adquirido la transpa-
rencia. Tal como lo reconoce Manjarrez Riera (2003), la actividad
industrial y comercial en un mundo cada vez mas globalizado
depende en buena medida de la honradez con que sean maneja-
dos los recursos publicos. De hecho, “Transparencia Internacio-
nal”, la conocida red de ONGs que ya tiene presencia mundial,

' En el caso de Ecuador, por ejemplo, uno de los proyectos de ley (el que
prevaleciod) fue presentado por la Asociacién de Editores de Periédicos. En
Perd, la elaboracién de la ley fue promovida por el Consejo de Prensa Peruana,
que aglutina los mds importantes medios de prensa escrita; también se
involucré el Instituto Prensa y Libertad. En Paraguay, los medios de
comunicacion jugaron un papel clave en la derogacion de la “Ley de
Transparencia Administrativa” alegando que creaba obstaculos (en vez de
ayudas) al acceso a la informacion.
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es un buen ejemplo del impulso que las organizaciones empresa-
riales le han dado a la promocion de la transparencia y, concomi-
tantemente, a la lucha contra la corrupcion, a partir de reconocer
la conexion de estas causas con las oportunidades de negocios
licitos.?

Por otra parte, en un plano mas limitado, es posible que los
movimientos de reforma del Estado recientes también hayan
incidido en la valorizacion de la transparencia. El reclamo a la
mayor responsabilizacién de los gestores publicos, sea a partir
de fundamentar su mayor discrecionalidad, sea a partir del
descontento con sus resultados, es evidente que se ha traducido
en la reivindicacion de una mayor visibilidad de los procesos de
formacién de las decisiones puiblicas y de los resultados de la
gestion publica.

Hay, pues, varias fuentes que pueden ayudar a explicar por
qué el tema de la transparencia ocupa un lugar tan privilegiado
en la agenda internacional. Es preciso reconocer, sin embargo, que
la transparencia es un valor contextual. Esto significa que la manera
en que es concebida, medida e implementada depende del con-
texto en que se discuta (Oliveira, 2005). Por ejemplo, si el contexto
es s6lo empresarial, las preocupaciones acerca de qué es la
transparencia y como se puede fomentar son distintas a si el
contexto es politico y alude especificamente a las garantias de un
proceso electoral para el cambio de las autoridades puiblicas.

En este trabajo nos vamos a referir a la transparencia en el
contexto de la administracion publica. La delimitaremos asi a
sabiendas que la accién de ésta no sélo incide sobre las institu-
ciones del mercado y de la democracia, sino porque la adminis-
tracion publica tiene una influencia directa en la construccion
de la ciudadania y, por tanto, efectos clave en la sociedad.

Abordaremos el tema en dos partes, y a través de tres puntos.
Primero, intentaremos mostrar qué es lo que puede lograr la

2 Recordemos que la ONG Transparencia Internacional originalmente surge en
Alemania impulsada por los empresarios. Por su parte, su principal producto,
el Indice de Transparencia, busca fundamentalmente orientar a las empresas
doénde invertir.
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transparencia en la gestion piblica (Punto N° 1). La tesis al
respecto es que la transparencia no s6lo puede contener abusos
de poder y corrupcion, sino que puede ser un poderoso instru-
mento de cambio de la gestion publica en tanto tiene la capaci-
dad de producir mds democracia y mas eficiencia en las politicas
y servicios publicos.

En segundo término, aportaremos evidencias acerca de que
la informacién por si sola no produce transparencia. Esto nos
conducira a tratar el tema de cudles son los atributos que convier-
ten la informacién en transparencia (Punto N° 2), y cudles son
los medios de la transparencia (Punto N° 3). La tesis que sosten-
dremos en este sentido es que las virtualidades de la transpa-
rencia dependen de que se le asuma como un proceso complejo,
que requiere tanto de un enfoque comprensivo como de un
abordaje multifacético y politico.

1. ¢QUE ES LO QUE PUEDE LOGRAR LA
TRANSPARENCIA?

Aun cuando no hay una relacién univoca, es mas o menos
obvio que la transparencia puede limitar la corrupcion® y dismi-
nuir los abusos de poder. De hecho, por ejemplo, la mera publi-
cacion en Internet de los sueldos de los funcionarios publicos
puede inhibir la autoconcesién de privilegios. Por otra parte, los
portales de compras gubernamentales que centralizan las licita-
ciones pueden inhibir la corrupcion al permitir, entre otras cosas,
las comparaciones instantaneas de precios. En este mismo senti-
do, hay también evidencias de que la simple publicacion de
ciertas informaciones puede mejorar los servicios al asegurar que
los financiamientos Ileguen realmente a ellos. Bajo este marco,

*  En este sentido, el caso de Chile opera como contrafactico, en tanto es un
pais que, segtn los indices de percepcién de corrupcion, tiene pocos niveles
de corrupcion (la menor en América Latina) pero también pocos niveles de
transparencia. Esta correlacién aparentemente negativa obliga a estudiar mas
en profundidad qué es lo que alli ha ayudado a combatir la corrupcién. Una
de las hipdtesis es que la existencia de una institucionalidad legal fuerte y
creible compensa el “secretismo” de la administracion publica chilena. En
relacién con el secretismo que existe en Chile, véase Orellana (2005).
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el Banco Mundial (2004) incluso sostiene que quizas el medio
mds poderoso de incrementar la voz de los pobres en la formula-
cion de politicas sea una mejor informacién. Avala esta afirma-
cion el caso de Uganda, donde una vez que el gobierno supo que
s6lo el 13% del gasto recurrente para educacion primaria estaba
llegando a las escuelas primarias, lanz6 una campana mensual
por la prensa sobre la transferencia de fondos e influyé para que
las autoridades escolares fijaran el presupuesto completo en la
puerta de las aulas, asegurando asi un cambio radical de 95%.
El ejemplo de Uganda ya estaria siendo seguido por Brasil donde,
seglin Abramo (2002), se estaria logrando que las transferencias
federales voluntarias a los estados y municipios sirvan efecti-
vamente para asistir a las poblaciones pobres, a través de dos
simples medidas: i) uso de Internet para informar cudles munici-
pios recibieron cudnto y cuando, ii) empleo de instrumentos
automatizados de auditoria.

Existen muchos otros ejemplos que ilustran la capacidad de
la transparencia para actuar como contrapeso a la impunidad del
poder. Pero la transparencia puede ir todavia mas alla: promover
el reequilibrio de las relaciones de poder, o sea, producir mas
democracia, asi como estimular directamente una mayor eficien-
ciaen la gestion publica, tal como apreciaremos a continuacion.

1.1 MAs TRANSPARENCIA, MAS DEMOCRACIA

Gomes Filho (2005) sostiene que dar transparencia a una
relacién de poder significa promover su reequilibrio. Primero
porque hace que el poder se transforme al someterse a la critica,
al escrutinio publico y, por consiguiente, al control social.
Segundo, porque la transparencia invita a las personas envueltas
en el ejercicio de poder a asumir una posicién activa de prota-
gonistas. La transparencia es, de hecho, un recurso clave para que
la ciudadania pueda desarrollar una influencia directa sobre la
administracién publica, de modo de compensar las asimetrias de
poder en la formacién de las decisiones pdblicas y en la genera-
cién de bienes y servicios publicos. Esto es asi primero porque
la participacién ciudadana, la eleccién posibilitada por la com-
petencia entre servicios publicos, y la coproduccion, que cons-
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tituyen los tres medios principales de democratizacién de la
gestion publica, tienen supeditada su eficacia a que la condicién
de la transparencia esté asegurada. Segundo porque, en ocasio-
nes, la transparencia se convierte en el Gnico medio posible de
influencia.*

Al respecto pensemos en una situacion limite: ausencia de
canales organicos de participacion social pero acceso a la infor-
macién publica. En esta situacion puede haber al menos influen-
cia indirecta de la ciudadania sobre la administracion publica a
través de los procesos de formacion de opinién publica, de
debate y de movilizacién social. Por su parte, la existencia de
canales de participacion ciudadana sin acceso a la informacién
clave, invalida en la practica a la participacién como recurso de
influencia. También la competencia pierde su eficacia como
medio de critica y control de la ciudadania sobre la gestion
publica, si es que las elecciones de las personas no son visibles
para otros.

Es sabido ademds que la transparencia de los procesos de
formacién de las decisiones minimiza la corporativizacion del
aparato publico. Stiglitz (1999) sostiene: “El tinico argumento que
podria tener alguna validez [para mantener en secreto la toma
de decisiones] es que, a veces, ocultar informacion puede propor-
cionar una ventaja tactica en el juego de la negociacion politica.
Pero [...] en general, proceder en secreto no se justifica ni por la
seguridad nacional ni como requisito previo al debate racional
y reflexivo, ni siquiera por una necesidad tactica dentro de una
estrategia mds amplia, sino que sirve mas bien como un manto
detrds del cual los grupos particulares pueden imponer mejor sus
intereses al margen del escrutinio pablico”.

Incluso, la transparencia puede actuar como un contrapeso
de la influencia de los intereses particulares en los propios
procesos de participacion ciudadana en la gestion publica. En
este sentido, se reconoce (Sintomer, 2005), por ejemplo, que en
la mayoria de las experiencias de presupuesto participativo, la
deliberacién en publico tiene la capacidad de poner sobre los

# En Cunill (2004) desarrollamos extensamente estos planteamientos.
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que participan una presion a la generalizacion. El hallazgo es que
el efecto nimby (not in my backyard, no en mi patio trasero)
tiende a perder su fuerza cuando los ciudadanos tienen que
justificar sus reivindicaciones “en publico”, frente a los otros
ciudadanos, y no solamente frente a los responsables politicos.

La transparencia, en definitiva, puede ayudar a mejorar la
calidad democratica de las decisiones y politicas publicas y a
potenciar los otros medios de democratizacién de la adminis-
tracion publica.

El valor de la informacién como garantia de democracia
parece un aserto indiscutible (Chirino Sdnchez, 2002), mas aun
si tenemos en cuenta la exigencia de tornar mas responsables a
todos aquellos que se ocupan de asuntos publicos. Visualizar la
transparencia como recurso de la responsabilidad (o accoun-
tability) de la administracién publica es, de hecho, otra manera
de refrendar su conexién con la democracia. Nos referiremos un
momento a esta conexion.

La responsabilizacion de la administracion publica tiene dos
dimensiones: i) el poder de fiscalizar, y en su caso sancionar por
parte de los ciudadanos, y ii) el deber de explicar y justificar el
desempefio y uso del poder por parte de los agentes pablicos.
La primera dimension incumbe a la ciudadania y remite a la
capacidad de participacion ciudadana y, en particular, de control
social sobre la gestion publica’®. La segunda dimension incumbe
a los agentes publicos y se expresa en su deber de informar sobre
los procesos de decisiones publicas y sus resultados.

La primera dimensién, como lo anotdbamos preceden-
temente, tiene como condicion de eficacia la existencia de
transparencia. La segunda dimension, es la que la crea. Teniendo
en cuenta esto Gltimo es que se puede afirmar que la respon-
sabilizacién (accountability) también apunta a la creacion de
transparencia. Este proceso, como bien senala Schedler (2004),
es siempre relativo: “si la informacién fuera perfecta y el ejercicio
del poder transparente, no habria necesidad de exigir cuentas a

5 Este tema constituye el objeto de un trabajo nuestro. Véase Cunill (2000) y el
SIARE del CLAD (http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control.html).
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nadie. La demanda por la rendicién de cuentas, la demanda por
hacer transparentes hechos y razones, surge por la opacidad del
poder”. Lo clave, en cualquier caso, es que mientras mayor sea
la transparencia, mas habra una gestion publica responsable, lo
que a su vez, se traduce en una mayor transparencia.Hay, por lo
tanto, muchas evidencias de la conexién de la transparencia con
la democracia en la gestién publica. Veamos ahora la conexién
con la eficiencia.

1.2 MAS TRANSPARENCIA, MAS EFICIENCIA®

El secreto no sélo oculta las deficiencias del gobierno,
también puede agravarlas. Stiglitz (1999) menciona tres razones
al respecto: porque dificulta que se establezcan compromisos
creibles; agudiza la competencia destructiva; y vuelve escasa la
informacién. En este Gltimo aspecto considera que “si hubiese
menos secreto no sélo aumentaria el flujo de informacioén, sino
también se reducirian las actividades que generan y buscan renta
y que conducen a un flujo de informacion distorsionada”.” En
definitiva, si la informacién es escasa, se convierte en un bien
valioso, y se crean mercados y surgen personas con motivos para
mantener la escasez artificialmente creada. Esta es una raz6n mas
por la que la transparencia requiere ser expresamente perseguida.
Si ella no existe, aumenta tanto la percepcién como la realidad
de que la informacion es asimétrica.

La transparencia constituye ademads un incentivo que puede
usarse expresamente para aumentar la eficiencia. Al respecto, dos
casos pueden ser distinguidos. Un primer caso es el de los entes

©  Para este punto hemos tomado casi literalmente lo resefiado en Cunill (2004).
Cabe destacar, en todo caso, que esta conexién tiene detractores. Por ejemplo,
Sudrez (2005) sostiene que “aplicadas en dosis excesivas, las politicas de
transparencia pueden encarecer y dificultar la gestién de la cosa pablicay, de
ese modo, dificultar el propio avance del desarrollo”. Uno de los argumentos
que han sido sugeridos en este sentido es que la transparencia puede inhibir
la adopcidn de politicas innovadoras por el riesgo a la sancién social. Sin
embargo, no conocemos evidencias facticas que apoyen este tipo de
planteamientos.

7 Stiglitz sostiene que el secreto genera renta porque la informacién oculta
tiene un valor potencial. Coloca como ejemplo el caso de la relacién entre
funcionarios publicos y prensa.

31



LA TRANSPARENCIA EN LA GESTION PUBLICA

normativos, formuladores de politicas, que necesariamente
deben actuar como monopolios. Alli, la transparencia tiene el
potencial de actuar como el equivalente politico de la eficiencia
generada por medio de la competencia entre diversas agencias,
al facilitar la competencia entre ideas, argumentos y politicas
(Florini, 2000). La publicacién de los costos de politicas piblicas
en competencia ha sido una medida adoptada, por ejemplo en
Australia, con el propésito de fomentar la transparencia en el
proceso de elaboracién de las politicas pablicas. Como veremos
luego, las audiencias publicas y la exposicién publica de los
anteproyectos de leyes, también pueden hacer posible la com-
petencia de ideas y contribuir a la eficiencia por esa via.

Un segundo caso lo proveen aquellas situaciones donde la
transparencia se convierte en un incentivo para promover una
mayor eficiencia al fomentar la competencia por aprobacion
social de parte de los propios servicios putblicos. Los premios a
la calidad y la exposicién pablica de los resultados de la gestion
pueden servir para ilustrar este caso. Un buen ejemplo al respecto
lo proporciona Costa Rica, a través del Sistema Nacional de
Evaluacion (SINE) implantado desde 1996. Esta experiencia
sugiere que cuando no existe una estrategia de incentivos mate-
riales que estimule una cultura de gestion orientada a resultados,
la rendicién de cuentas en foros piblicos puede constituirse en
un incentivo simbdlico para motivar el uso de las evaluaciones
en la mejoria de la gestién. De hecho, el reconocimiento publico
de los niveles de desempeno institucional y sectorial constituye
el principal mecanismo con que cuenta el SINE para compro-
meter y estimular a los directivos con el cumplimiento de las
metas incluidas en los CDR.? En efecto, la decision de divulgar
los resultados ha introducido competencia en el proceso de
evaluacion de la gestion publica, en el sentido de que los directi-
vos de las entidades mejor calificadas en un afio se ven estimu-
lados a mejorar con el fin de no descender, mientras que los de
las entidades pablicas mal calificadas se ven estimulados a
mejorar para abandonar las dltimas posiciones (Mora, 2003).

8 Los CDR son los Compromisos de Resultados firmados entre el presidente de
la Reptiblica y los jefes de organismos publicos.

32



NuriA CuniLL GRAU

La transparencia puede pues convertirse en un incentivo a
la mejora del desempenio, via la presion social. Si se considera
ademas lo que sugieren estudios recientes en términos de que
los dirigentes publicos asignan un alto valor a la reputacién
(Wood y Waterman, 1994), la publicidad sobre los resultados
obtenidos por su organizacién puede constituirse en un sistema
eficaz de incentivos para los dirigentes, sobre todo si se tiene en
cuenta que los gestores piblicos informan temer mas a las
reacciones politicas y a los cuestionamientos sociales sobre un
posible uso arbitrario de los recursos pdblicos que a las criticas
de la clientela sobre la calidad de los servicios (Motta, 2003).

Por otra parte, cuando la cooperacion de los usuarios de una
organizacion depende de la justicia percibida, la transparencia
de los procesos de elaboracién de las decisiones es un factor de
la eficiencia. Esto es clave, por ejemplo, en aquellas organi-
zaciones que estan dedicadas a hacer cumplir obligaciones a la
ciudadania (Alford, 2002). En general, la transparencia puede ser
un motor de la eficiencia por una via indirecta: generacién de
confianza, tal como lo hace el capital social. La conexién es
bastante evidente: si hay la percepcion de que algo o alguien “se
deja conocer”, existe la posibilidad de lograr acuerdos creibles
y, por ende, también se crea un incentivo a la cooperacion
voluntaria, la que se reporta cada vez mas como un elemento
clave para una nueva gestién piblica fundada en la coresponsa-
bilidad. En suma, la transparencia tiene varias virtualidades. El
problema es cémo producirla. Para llegar a este tema hay que
ocuparse primero de sus atributos.

2. ¢QUE ATRIBUTOS CONVIERTEN LA
INFORMACION EN TRANSPARENCIA?

Indudablemente referirse a la transparencia es referirse a la
informacién. Sin embargo, no basta con que exista informacién
para que haya transparencia. Daniel Kaufman (2005), director del
Instituto del Banco Mundial (IBM) que produce los famosos
indices de gobernabilidad, define la transparencia como el flujo
de oportuna y confiable informacién econémica, social y poli-
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tica, accesible a todos los implicados. De hecho, el IBM remarca
cuatro componentes que tiene que tener la informacién para que
sea transparente: accesibilidad, relevancia, calidad y confia-
bilidad. Lo que queda asi insinuado es que hay que adoptar un
enfoque comprensivo de |a transparencia, de manera de desarro-
[lar en forma sistemdtica e integrada sus atributos. Acd nos
referiremos a dos de esos atributos: relevancia y accesibilidad,
asumiendo que la calidad y la confiabilidad pueden (por lo
menos, en parte) derivarse de aquellos. El supuesto implicito es
que si esos atributos estan presentes, la informacién puede ser
usada. Agregaremos otro atributo para que esto sea realmente
posible, la exigibilidad de la informacidn, a la que también nos
referiremos luego.

2.1 RELEVANCIA DE LA INFORMACION

Es evidente que la relevancia de la informacion depende de
quiénes sean los usuarios potenciales de la misma. Sin embargo,
hay una primera delimitacién que puede hacerse cuando esta-
mos hablando de transparencia: en este caso, la referencia
obligada es la ciudadania, de manera que la relevancia de la
informacién estara condicionada a si sirve o no a sus fines. La
relevancia de la informacién se asocia, pues, en forma directa a
su utilidad para la ciudadania concernida, por lo que este es un
asunto que requiere ser acordado en cada caso.

De todas maneras, cabe considerar algunas prevenciones
que aporta la experiencia. Una de ellas es que lo que interesa a
la ciudadania no necesariamente es lo que interesa a los gestores
o alos politicos. Veamos un ejemplo, a propésito de la discusion
acerca de cudles son los indicadores que sirven para evaluar la
actuacion publica en el ambito municipal. En este sentido,
Parrado etal (2005), llaman la atencién sobre indicadores agrega-
dos tales como la calidad de vida, que se vinculan con asuntos
que son importantes para las personas. De hecho, en general, los
residentes no estan interesados en conocer el nimero de tonela-
das de basura que se recogen por semana en una ciudad, sino
que estan mas preocupados por la limpieza del barrio, que es uno
de los factores que influye en la calidad de vida. El punto a retener
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es que aquélla se consigue a partir de la actuacién de numerosos
grupos, no s6lo de los servicios de limpieza; por lo tanto, pregun-
tarse sobre los avances en la calidad de vida obliga a procesar
la informacién de muchas fuentes, yendo mas alla de los servicios
municipales.

Es mas, si se asume, tal como lo sugiere Flores-Trejo (2005),
que uno de los objetivos del derecho de acceso a la informacién
debiera ser mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, ciertos
tipos de informaciones adquieren relevancia sobre otros. Un caso
muy claro es el de la informacion que permite a los padres
evaluar la calidad de las escuelas, de modo de tomar una deci-
sion razonada sobre dénde enviar a estudiar a sus hijos. En este
sentido, un ejemplo interesante de como puede asegurarse la
relevancia de la informacién, lo proporciona Cunha (2005)
respecto del sitio de la Secretaria de Educacion del estado de
Parand en Brasil, que puso especial cuidado en construir una
interfaz, para la Internet, que recolecta informacién de todos los
bancos de datos y la organiza por una clave de indizacion, “la
escuela”, de manera que cualquiera pueda ver por escuela,
quiénes son los profesores, cuanto recibe la escuela de merienda
escolar, cudntos ninos estan matriculados, etc.

La prevencion mas importante es que hay que “ciuda-
danizar” la informacién. Este es un reclamo que involucra incluso
al tipo de informacién que estan proporcionando los sistemas de
evaluacion de los resultados de la gestion publica, los que estan
creciendo a pasos agigantados en la region®. Respecto de ellos,
desde la optica de la ciudadania, también existe la necesidad de
repensar los indicadores, de manera que permitan, por ejemplo,
saber cudl es la real orientacion que estd teniendo la asignacién
del gasto pablico en educacion o en salud. En suma, el asunto
critico aca es identificar qué informacion sirve realmente a la
ciudadania para influir en las agendas piblicas' en las que se
dirimen cuestiones socialmente relevantes. Todo esto hace parte

® Véase al respecto: http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion.html

10 Esta observacién la hacia Ignacio Irarrazabal en un evento convocado en
Washington en el afio 2005 por el Banco Mundial sobre los sistemas de
evaluacion. Especificamente se referfa al sistema implantado por la Direccién
de Presupuestos en Chile.
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de las discusiones sobre la relevancia de la informacién. Nos
aproximaremos a continuacion a otro atributo.

2.2 ACCESIBILIDAD DE LA INFORMACION

La utilidad de la informacién para la ciudadania no sélo se
vincula con qué datos o indicadores se proporcionan sino como
se proporcionan. Al respecto, Abramo (2002) sostiene que “sélo
formaciones estructuradas son (tiles” y senala que, en atencién
a que el Estado genera muchos tipos de informacién, a que los
interesados en obtener acceso a la informacién difieren entre si,
y dado que las agregaciones que cada uno necesita también
varian, es imprescindible implementar mecanismos de organi-
zacién y recuperacién de la informacion.

La propia eficacia del nimero de solicitudes de informacién
para medir el impacto de las leyes de informacion es puesto en
discusion en este marco. Asi, por ejemplo, Flores-Trejo (2005)
postula que el hecho de que exista un nimero alto y ascendente
de solicitudes de informacion puede ser el reflejo de sistemas
pobres de manejo y entrega de informacién pdblica. El supuesto
aca manejado es que si la informacion fuera mas facilmente acce-
sible, no seria necesario que la ciudadania tuviera que preguntar
por ella de forma constante y ascendente."

La accesibilidad de la informacién significa posibilitar que
la ciudadania se apropie con facilidad de la misma, lo que entre
otras cuestiones supone establecer mecanismos para la indiza-
cién y referenciamiento cruzado de los datos, de forma que
permita bisquedas eficientes y agregaciones definidas por el
usuario y no sélo por la autoridad (Abramo, 2002). El objetivo

"' El trabajo de Flores-Trejo (2005) es muy interesante. Compara el ndimero de
solicitudes de informacién presentadas ante entes de gobierno en México,
Estados Unidos y Canadd y luego de constatar que en México hay mds
solicitudes que en Canada cuestiona el uso del nimero de solicitudes como
principal indicador del impacto de las leyes de acceso a la informacién. Sugiere
que otros indicadores para analizar la efectividad en la instrumentacién de
una ley de acceso a la informacién pueden ser los indicadores de
gobernabilidad del Instituto del Banco Mundial, en particular “voz y rendicion
de cuentas”, “efectividad gubernamental” y “control de la corrupcién”, que
pueden resultar en un progreso en desarrollo econémico.
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final debe ser proporcionar informacién dtil al pdblico. Este
objetivo no se consigue si, por ejemplo, existe un sistema auto-
matizado de compras pero los potenciales usuarios no pueden
hacer bisquedas de informacion a través de palabras clave que
permitan recuperar las licitaciones sobre actividades econémicas
especificas; en ese caso se pierde el objetivo de las licitaciones
a ser anunciados por Internet, a saber, ampliar la participacién
para conseguir reduccion de precios (Ibidem).

Este tipo de consideraciones ha Ilevado incluso a plantear
que transparentar la gestion publica representa necesariamente
una nueva forma de organizacién de las instituciones publicas,
una nueva logica en la forma de trabajar (Zaldivar, 2005) que para
cada entidad debe implicar por lo menos la gestion de los archi-
vos'?, pero también puede implicar la reorganizacion de sus
estructuras y procedimientos a fin de que la funcién de gestién
de la informacion sea efectivamente cumplida.

Las normativas vinculadas con el acceso a la informacién
pueden inducir o no la creacion de ciertas estructuras. En Argenti-
na, por ejemplo, la descentralizacién en la forma de implemen-
tacion de la normativa impone que cada organismo, apoyado en
sus particulares condiciones iniciales, cree sus propios mecanis-
mos (Braguinsky et al, 2005). La Subsecretaria para la Reforma
Institucional y Fortalecimiento de la Democracia, que es el 6rgano
responsable de la implementacion de la normativa sélo ha consti-
tuido una red de Enlaces y Responsables de Acceso a la Informa-
cién a nivel de Ministerios y Secretarias de alto rango, con los que
promueve reuniones periédicas (Martinez Ardos, 2005). En cambio
en México, la misma ley de acceso a la informacién publica
establece los mecanismos institucionales precisos que deben
crearse para poder implementarla. Uno de ellos es un 6rgano

12 7aldivar (2005: 13), en referencia a México, usa una buena metafora. Senala
“lo que busca la ley de transparencia y acceso a la informaciéon piblica es
que las personas puedan obtener y revisar documentos. Para que esto pueda
suceder los documentos deben, primero, existir y, segundo, estar organizados
de tal manera que sean facilmente examinados. Es decir, se requieren archivos.
De nada sirve tener la llave del acceso si el archivero que se abre con esa
llave estd vacio o es tal su desorden que es imposible saber dénde estd la
informacién que necesitamos”.
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expreso, el Instituto Federal de Acceso a la Informacién, otros dos
deben ser creados a nivel de cada dependencia: i) la Unidad de
Enlace que hace las gestiones para facilitar el acceso a la infor-
macion y ii) el Comité de Informacion que es un érgano tripartito'
entre cuyas funciones se encuentra la de confirmar o modificar la
clasificacién de la informacion hecha por los titulares de cada
dependencia. La ley también dispone acerca de la creacion del
Sistema de Solicitudes de Informacién (SISI) que es un sistema
informdtico que permite hacer solicitudes de informacién de
manera remota, a fin de hacer mds accesible la informacion.

Es probable que ese tipo de mecanismos pueda ayudar a
tornar mas accesible la informacién. Sin embargo, ni una institu-
cionalidad apropiada y ni siquiera una expresa y bien fundada
gestion de la informacién en las entidades publicas son suficien-
tes, si los directivos de cada entidad son los que deciden qué
informaciones entregar y cudles no. De ahi que sea necesario
agregar un atributo mas, como veremos a continuacion.

2.3 EXIGIBILIDAD DE LA INFORMACION

Parece no caber duda de que las decisiones acerca de la reve-
lacién de la informacién publica deben ser materia legal (Clark,
1996), o sea, instituidas como un derecho. El reconocimiento del
derecho es el primer elemento que ayuda a que la transparencia
pueda traducirse en la reduccion de la discrecionalidad de los
agentes publicos para determinar qué informacion es publica y
cual es confidencial (Castelazo, 2003). Las leyes de acceso a la
informacién instituyen el derecho y, por ende, constituyen uno de
los medios mas importantes de la transparencia, por lo que nos
referiremos a ellas a continuacion. Ahora cabe destacar que para
hacer exigible la informacién no basta con que se consagre el
derecho; es imprescindible, ademas, que existan canales expeditos
que permitan que el derecho pueda ser reclamado toda vez que
las autoridades publicas intenten violarlo.

13 Cada Comité esta conformado por un servidor piblico designado por el titular
de la dependencia, el titular de la unidad de enlace y el titular del érgano
interno del control.

38



NuriA CuniLL GRAU

Para tales efectos cobra relevancia la existencia de un
6rgano administrativo independiente de revision, control y
fomento, ademas de mecanismos judiciales de tutela, y sanciones
administrativas y penales.'* Si la instancia de reclamo ciudadano
es el Poder Judicial, tal como lo reconoce Waissbluth (2005), “lo
mas probable es que los solicitantes de la informacion deban
gastar mucho dinero en abogados y sentarse un largo tiempo en
los tribunales de primera y segunda instancia a esperar una
decisién al respecto”. Por lo tanto, lo que cabe es disponer de
un drgano independiente que pueda resolver los reclamos de
manera expedita antes de entrar al Poder Judicial.'®

La rapidez de la respuesta se reconoce, de hecho, como un
elemento clave de la transparencia. La existencia de un érgano
administrativo facilita esta rapidez en lo que hace al ejercicio del
derecho de apelacién. En esta materia, el caso de mas avanzada
en América Latina lo proporciona México. Alli la ley de acceso a
la informacién instituye una instancia auténoma para, entre otros,
resolver sobre las negativas a las solicitudes de informacién que
reciban los ciudadanos en lo que respecta al Poder Ejecutivo
Federal. El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pablica,
[FAI, existe desde 2003 y es un 6rgano de la Administracién
Pdblica Federal con autonomia operativa, presupuestaria y de
decision, con un gobierno colegiado (cinco comisionados) y una
presidencia rotativa nombrada por los propios comisionados
(Zaldivar, 2005). Si una entidad cualesquiera niega una infor-
macion, el solicitante puede acudir en segunda instancia al IFAI,
que decidird sobre la publicidad de la informacién gubernamen-
tal. EI [FAl opera como un tribunal administrativo cuyas reso-
luciones son definitivas para las dependencias y entidades, aunque
los particulares pueden impugnarlas ante el Poder Judicial'. Hay

' Rodriguez Villafane (2004), especifica los tres entre las propuestas para que
exista una normatividad apropiada.

5 Cabe destacar que estas observaciones las hacia Waissbluth en febrero del
2005 en el marco de una nueva revision que se estaba haciendo en Chile de
la normativa legal, alertando del peligro de que se persistiera en la definicion
de que la instancia de reclamo ciudadano sea el Poder Judicial.

16 Entre las funciones asignadas al IFAl también figura la de promover y difundir
los beneficios del derecho al acceso a la informacién publica y a la
transparencia.
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en este sentido, una conciencia en México de que “en la actuali-
dad, se tiene la oportunidad histérica de cambiar a través de la
consolidacion de las instituciones que empiezan a constituirse
como contrapesos efectivos a la concentracién, discrecionalidad
e impunidad del poder pdblico” (Baltazar y Guerrero, 2003).

En lo que concierne a las 32 entidades federales de México,
hasta mediados de 2005, de los 24 que tenian un ordenamiento legal
en la materia, 20 ya contaban con un 6rgano defensor. Este es un
dato significativo; sin embargo, como bien alerta Alatorre Flores
(2005), la mera existencia de 6rganos no es condicion suficiente para
ejercer adecuadamente su funcién. Los 6rganos requieren ademas
disponer de ciertos atributos tales como mandato, autoridad e
instrumentos (presupuesto, por ejemplo), los que no siempre estdn
presentes en todos los casos,'” pero que son indispensables para que
exista el atributo de la exigibilidad de la informacion.

Atributos de este tenor pueden ayudar a convertir la infor-
macioén en transparencia. Cabe a continuacién interrogarse sobre
qué medios lo hacen posible.

3. éCUALES SON LOS MEDIOS
DE LA TRANSPARENCIA?

Una de las lecciones que ofrece la experiencia ya acumu-
lada es que la transparencia constituye un proceso cuyo desa-
rrollo no puede dejarse librado a la discrecionalidad de las
propias autoridades, sino que exige de una combinacién de
medios, o sea un abordaje multifacético; a la vez, con un enfo-
que politico. Avalan este tipo de abordaje varias razones. Una

17 Con base en tales atributos Alatorre Flores (2005) analiza los érganos de las

entidades federativas mexicanas de acuerdo a cinco categorias, a saber:
caracteristicas institucionales; autonomia del organismo; seleccién y eleccion
de los titulares; perfil de los titulares; y calidad normativa y nivel de corrupcién
en la entidad.
Llama la atencidn, entre otros, que la forma que mas adoptan los 6rganos es
la de comisién (11 casos), en tanto que las formas de consejo o instituto
observan sélo cuatro casos cada uno. Sostiene, ademas, que el diseno
institucional no siempre contribuye a la independencia o profesionalizacién
de sus titulares.
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es que, como bien lo destaca Schedler (2004), |a transparencia
nunca es absoluta: hay que contar siempre con cierta opacidad
de poder. Otra razon, vinculada con la anterior, es que la trans-
parencia es huidiza: cabe esperar que una vez iluminado un
espacio, algunos procesos de adopcién de decisiones se despla-
cen hacia lugares mas oscuros. La razén de fondo es que la
transparencia afecta los balances de poder vy, por lo tanto, hay
que esperar el desarrollo de iniciativas para evitarla. Clark (1996)
lo expresa de una manera muy clara: “cualquier proyecto para
un gobierno mas abierto es en su esencia politico, referido a un
traslado de poder; por tanto, requiere del desarrollo de una
estrategia que obligue a quienes detentan la informacion oficial
a conceder ese poder”.

En el desarrollo de esta estrategia hay que considerar que
se pueden oponer al acceso a la informacion no sélo fuerzas
dindmicas (tales como intereses privados, esquemas semi-institu-
cionales que protegen del escrutinio piblico la corrupcién
sistémica, etc.), sino que también pueden existir fuerzas iner-
ciales, como por ejemplo, la combinacién perversa entre incom-
petenciay carencia real de recursos o la prevalencia de practicas
inherentemente opacas (Abramo, 2002), e incluso, valores cultu-
rales que en la practica atentan contra la transparencia. Bajo este
marco, como bien resalta Kliksberg (2005), en la pregunta acerca
de cémo construir transparencia, tiene mucha importancia la
propia ética. Hay, en este sentido, una formidable tarea que
adelantar en la region'é, la que a su vez requiere ser combinada
con un abordaje institucional. Nos ubicaremos en este dltimo
campo vy, tratando de tener en cuenta también la necesidad de
un abordaje tanto multifacético como politico, distinguiremos
entre tres tipos de medios de la transparencia: las leyes de acceso

'8 LaIniciativa Interamericana de Capital Social, Ftica y Desarrollo del BID, que
coordina Bernardo Kliksberg, ya ha iniciado esta tarea a nivel continental,
promoviendo entre otros un programa para ensefiar la ética en las universidades
latinoamericanas. Hay también esfuerzos sistematicos por introducir cédigos
de ética para los detentadores de cargos publicos. Incluso se insindan iniciativas
innovadoras en lo que pudiéramos denominar un enfoque “relacional” de la
ética. Las “pasantias comunitarias” contempladas en la formacién de distintas
profesiones por la nueva normativa en materia de educacién en Venezuela,
pudieran ser un ejemplo en este dltimo sentido.
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a la informacién, los canales de transparencia y las politicas de
informacién. Finalizaremos con una referencia a los “guardianes”
y “traductores”, que pueden contribuir tanto a la activacion de
los medios como a su desarrollo.

3.1 LAS LEYES DE INFORMACION

Puesto que la informacién es poder, con frecuencia se la
guarda celosamente -o de entrada- ni siquiera se crea (Banco
Mundial, 2004). Es preciso, pues, exigir su garantia. Las leyes de
acceso a la informacién publica constituyen una importante
garantia de acceso amplio a la mayoria de los campos de actividad
administrativa. Por eso es que en principio se puede estar de
acuerdo con que el desarrollo de estas leyes es una caracteristica
de los “Estados pro-activos” que privilegian la transparencia de sus
gobiernos y la asuncién de responsabilidades por parte de sus
ciudadanos (Chirino Sdnchez, 2002). Sin embargo, hay que rela-
tizar esa expresion ya que a veces las mismas leyes pueden crear
tantos obstaculos que terminan por invalidar o dificultar el ejercicio
del derecho al acceso a la informacion pdblica."

Al respecto, Flores-Trejo (2005) sostiene que es necesario
verificar que las leyes de acceso a la informacién cumplan con
ciertos principios basicos que han sido reconocidos por orga-
nismos internacionales, tales como limites al derecho de
acceso a la informacién; érgano garante; procedimiento;
promocién de una cultura de acceso a la informacién piblica;
habeas data; informacién de oficio y transparencia; maxima
publicidad; y gratuidad.?® Ya hemos hecho referencia, prece-
dentemente, al segundo principio aqui aludido: el érgano
garante. El primero es también clave porque en la practica se
puede anular una ley de acceso a la informacién si es que se
deja a criterio de los jefes de los organismos dar cardcter reser-

9 La ley de Transparencia Administrativa de Paraguay habria sido derogada en
el ano 2002 por esta razén. Se sostenfa que de sus 15 articulos, diez creaban
obstaculos. Uno de ellos eran los largos plazos para disponer de la informacion
solicitada.

20 Flores-Trejo (2005) cita el estudio “Decélogo del Marco Normativo del Derecho
de Acceso a la Informacion” preparado en forma conjunta por la ONG Libertad
de Informacién México y Proyecto Atlatl que recoge los estandares reconocidos
por organismos internaciones en tales principios.
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vado a documentos.?' Por su parte, si el procedimiento para
solicitar la informacion no es sencillo y rapido, tampoco hay
realmente garantia de acceso a la informacion.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Pdblica Gubernamental de México se ocupa expresamente de este
tipo de asuntos y, ademas, a diferencia de otras leyes, establece claras
“obligaciones de transparencia” a las dependencias y entidades para
contribuir a la rendicién de cuentas de los servidores piblicos. Estas
obligaciones se refieren a la publicacién en unssitio de Internet, entre
otros, del presupuesto; de los sueldos y prestaciones de los servidores
publicos; de las concesiones, permisos y contrataciones; de los
programas de subsidios; de los resultados de las auditorias de los
6rganos de control interno y externo, etc.

Este importante principio de publicidad de oficio de infor-
macion fundamental de parte del Estado, ya ha sido asumido
también por la ley de 2004 de Ecuador y por el decreto de 2005
de Bolivia, normativas que imponen el mismo tipo de “obliga-
ciones” de transparencia. De todas maneras, hay que reconocer
que en los Gltimos cinco afios ha habido una verdadera explosion
en América Latina de leyes que facilitan el acceso a la informacion
publica?’. Aun en los casos en que no se ha aprobado una ley
nacional, hay logros importantes. En Argentina, por ejemplo, a
pesar de que desde el ailo 2002 estd en tramite en el Congreso una
ley, ya existe un Decreto Presidencial (el 1172 de diciembre del
2003) que regula en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional el
acceso a la informacion publica; por su parte, varias provincias han
reglamentado el derecho. Brasil también es un buen ejemplo de
como normas mas especificas pueden compensar al menos en
parte la ausencia de una ley general.*

21 Esta es una de las criticas que hace Waissbluth (2005) a la normativa chilena,
especificamente a la Ley de Probidad y Transparencia de diciembre de 1999.
Orellana (2005) también formula este tipo de criticas; sin embargo, llama la
atencion sobre la reforma constitucional de 2005 que contribuiria a modificar
esta situacion al establecer que sélo en una ley de quorum calificado podra
establecerse la informacion que es reservada o secreta.

22 Para un detalle de toda la legislacion que se va promulgando en esta materia,
véase el sitio en el SIARE del CLAD dedicado al Control Social y a la
Transparencia http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control.html.

23 Para un detalle del caso de Brasil, sugerimos revisar el trabajo de Santos (2005).
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Parte de esa legislacion introduce otros medios de trans-
parencia, tal como apreciaremos a continuacion.

3.2 Los CANALES INSTITUCIONALES DE TRANSPARENCIA

El Decreto 1172 de Argentina introduce tres importantes
dispositivos e institutos destinados a promover el acceso a la
informacién publica: la publicidad en la gestion de intereses; las
reuniones abiertas de los entes reguladores de servicios publicos;
y las audiencias publicas y elaboracion participativa de normas
(Martinez Araos, 2005).

Todos estos mecanismos buscan hacer mas transparentes los
procesos de formacion de decisiones. Tienen la caracteristica,
ademads, de que constituyen “procedimientos” que pueden estar
al alcance de cualquier interesado y que tocan aspectos criticos
de la gestion puablica.

Los avances en estas materias, asi como en la institucion de
la exigencia de la rendicién de cuentas no son muy signifi-
cativos*%; sin embargo, hay una paulatina toma de conciencia
acerca de su necesidad.

En lo que concierne a las audiencias y a la exposicién publica
de los anteproyectos de actos administrativos generales al parecer
el pais pionero fue Colombia. La Constitucién de 1991 establece que
las entidades administrativas deben informar publicamente sobre los
proyectos de decisiones que afecten a todos o a algunos grupos y
escuchar previamente sus opiniones. En 1999 se dicta, a su vez, un
decreto (No. 1122 del 26 de junio) que establece para una serie de
casos, la obligacion de publicar con antelacién no inferior de 15 dias
a la fecha de su expedicion, todos los proyectos de regulaciones que
pretendan adoptarse mediante acto administrativo de caracter
general. Por otra parte, una ley de diciembre de 1998 (No. 489)
consagra la posibilidad de las audiencias piblicas para discutir
aspectos relacionados con la formulacién, ejecucion o evaluacion
de politicas y programas a cargo de las entidades publicas; la ley deja

24 Véase también al respecto el sitio del CLAD http://www.clad.org.ve/siare/
innotend/control.html.
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a la discrecionalidad de la administracion decidir la conveniencia
y oportunidad de tal convocatoria, sin embargo, también dispone
que las comunidades y las organizaciones podran solicitar la reali-
zacion de audiencias publicas. Ademds de Colombia, ya han legis-
lado sobre estas materias Argentina y México, ambos paises en gran
medida en el marco de la propia normativa juridica dirigida a facilitar
el acceso a la informacién publica. Asi, por ejemplo, el reglamento
de la respectiva ley en México contiene una disposicién de obliga-
cién de publicacién previa en Internet de las leyes y actos adminis-
trativos de caracter general. Por su parte, como ya se menciond, la
normativa argentina contiene también disposiciones sobre esta
materia,? asi como sobre las audiencias publicas, y las reuniones
abiertas de los entes reguladores de servicios publicos. Ademas Brasil,
en su ley de responsabilidad fiscal del 2000 establece que “la transpa-
rencia serd asegurada mediante incentivo a la participacién popu-
lar y realizacion de audiencias puiblicas, durante los procesos de
elaboracion y de discusion de los planes, ley de directrices presu-
puestarias y de los presupuestos”.

En lo que respecta a la exigencia de la rendicién de cuentas,
ademads del caso boliviano (en conexién con la existencia de los
Comités de Vigilancia, y para el ambito municipal) y una disposi-
cién genérica en la nueva Constitucion de Venezuela, conoce-
mos sélo el caso de Perd, donde la Ley de los Derechos de
Participacién y Control Ciudadano, promulgada en el afio 1994,
reconoce como un derecho la demanda de rendicion de cuentas
a quienes ocupan cargos sujetos a revocatoria y remocion con
respecto a la ejecucion del presupuesto y al uso de recursos
propios; aunque es de dificil actualizacion.?®

2 El Decreto No. 1172/2003 del 03-12-2003, contiene el Reglamento General
para la Elaboracién Participativa de Normas. El Reglamento habilita un espacio
institucional para la intervencion de los ciudadanos, en forma previa a la
toma de decision por parte de la administracién, a través de opiniones y
propuestas respecto de proyectos de normas administrativas y proyectos de
ley para ser presentados por el Poder Ejecutivo al Congreso de la Nacidn,
potenciando a su vez una efectiva participacién ciudadana.

Ver texto completo: http://infoleg.mecon.gov.ar/txtnorma/90763.htm

%6 La ley establece (Art. 34) que para que se acredite la rendicién de cuentas se
requiere que, con un maximo de 50.000 firmas, la solicite cuando menos el
20% de la poblacién electoral con derecho a voto en la respectiva
circunscripcion territorial.
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La publicidad en la gestién de intereses es probablemente
el mecanismo mds nuevo de transparencia que se esta implan-
tando. En Argentina, esta prevista en el decreto sobre el derecho
a la informacién publica y se traduce en la obligacion de los
funcionarios (desde el Presidente de la Republica hasta los que
detentan un cargo de Director Nacional o equivalente) de publi-
car las audiencias que mantiene con sujetos que gestionan un
interés determinado; incluso se implementé en Internet un
“Registro Unico de Audiencias de Gestién de Intereses” desti-
nado a permitir a los ciudadanos la bisqueda de informacion
sobre los lobbys.

Ahora bien, ademds de estos mecanismos de tipo procedi-
mental hay muchos ejemplos de 6rganos expresamente creados
para facilitar la incorporacion de representantes de la ciudadania
tanto en la formacién de decisiones publicas (por ejemplo, los
Consejos Deliberativos y Paritarios que existen a nivel federal,
estatal y municipal en Brasil para algunas politicas sociales, y los
Consejos de Desarrollo de Guatemala) como en el seguimiento
de los resultados de la gestién publica (por ejemplo, lasVeedurias
Ciudadanas en Colombia o las Juntas de Vigilancia a nivel muni-
cipal en Bolivia).?” Incluso figuras ad hoc pueden erigirse en
canales de transparencia. De hecho, el “presupuesto participativo”
puede hacer mas transparentes procesos de formacién de decisio-
nes (asignativas, en este caso), y las “Cartas Compromiso” con la
ciudadania ayudan a combatir las asimetrias de informacién en
lo que respecta a la calidad de los servicios publicos. Hay, pues,
una gama de posibilidades, tal como se ilustra en el Cuadro 1.

En la instauracién de esos tipos de medios las leyes de proce-
dimientos administrativos pueden ser aliadas, ya que muchas veces
consagran audiencias y obligan a divulgar ciertos procesos que
bien pueden ser reivindicados a favor de la transparencia.

Veamos un tercer tipo de medios de transparencia.

¥ En Cunill (2000) desarrollamos los modelos organicos.
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Cuadro 1
Posibles canales institucionales de transparencia de la gestion publica

Tipos de mecanismo

. i N - Formacion de decisiones Resultados
instancias de intervencién

Audiencias publicas
Exposicion publica de proyectos
Procedimientos de decisién
Publicidad de la gestion de

interés

Exigencia de rendicion
de cuentas

Comités de Vigilancia o

Organos Consejos deliberativos Veedurias Ciudadanas

Presupuesto participativo

Mixtos =
Cartas de compromiso

3.3 LAs POLITICAS DE INFORMACION

Es preciso tener en cuenta que la existencia de leyes que
resguarden el derecho a la informacién, y de mecanismos mdalti-
ples que permitan ejercitarlo, si bien son condiciones necesarias,
no son suficientes para asegurarlo. Lo que comienza a insinuarse
en paises con largas tradiciones en estas materias es que pueden
bastar cambios en las politicas administrativas para que el dere-
cho a la informacion resulte en la practica lesionado, incluso a
pesar de los avances en materia legislativa. Por ejemplo, con base
en la experiencia de la década del noventa en Canada (cuya ley
federal de acceso a la informacién data de 1982), Roberts (2000)
muestra que una aplicacién agresiva de la Nueva Gestion Pdblica
ha redundado en presupuestos mas bajos para el manejo de la
informacién gubernamental que disminuyen su utilidad al retra-
sar su disponibilidad; asi como ha derivado en politicas de
imposicion de precios a la informacién que la hacen inaccesible
en los hechos para muchos. Todo eso, unido al crecimiento de
la subcontratacion o delegacién de tareas publicas a organi-
zaciones que no estan obligadas a proveer informacién,?® ha
debilitado el uso de las leyes de acceso a la informaciéon como
herramientas para el control democratico de las instituciones de
gobierno. A la luz de este tipo de consideraciones adquiere mas
importancia la definicion expresa de politicas de informacion.
Ellas, ademas de minimizar las contingencias politicas, pueden

28 Es el caso de los Quangos y de las empresas privadas, pero afecta también al
movimiento de “agencificacion” ya que sélo algunas de las nuevas agencias,
a pesar de que permanecen publicas, estdn sujetas a los requerimientos de las
leyes de acceso a la informacién (Roberts, 2000: 311).
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conectar los desarrollos de la administracién electrénica con la
transparencia, creando mayores garantias de visibilidad de las
acciones publicas.

Hay paises que tienen leyes sobre acceso a la informacién
y leyes de procedimiento administrativos y que usan sus princi-
pios para definir politicas de informacién. Finlandia, por ejemplo,
tiene una politica de informacién y comunicacién que busca
informar a los ciudadanos sobre la administracién de gobierno
para aumentar la democracia y mejorar el funcionamiento del
gobierno. Incluso en esa politica se establece que para asegurar
el éxito de las campafas de informacién, un oficial de comu-
nicacién tiene el derecho de participar cuando estan siendo
elaborados proyectos importantes (Holkeri, 2002).

En América Latina, sin embargo, se ha avanzado mds en
politicas de informacién referidas a asuntos criticos, insertadas a
su vez en normas especificas. Entre tales asuntos el que mas
importancia ha adquirido es el del presupuesto, teniendo en
cuenta que él es el documento de politica mas importante, donde
los objetivos de politica de un gobierno son combinados e imple-
mentados en términos concretos. Las Mejores Practicas para la
Transparencia Presupuestaria de la OCDE y el Cédigo deTranspa-
rencia Presupuestaria del FMI son buenos ejemplos de la indu-
ccién que desde el ambito internacional busca hacerse a la trans-
parencia fiscal (Bertok et al, 2002). El CIDE de México tiene a la
vez un programa de transparencia presupuestaria en América
Latina. Por su parte, un pais que ha avanzado bastante al respecto
es Brasil donde la ley de responsabilidad fiscal del 2000 ilustra el
tipo de esfuerzo que combina la exigencia de transparencia en este
campo con incentivos expresos.?’ El portal de Transparencia creado
por la Contraloria General (http://www.portaldotransparencia.gov.br),
a su vez, muestra como se puede utilizar internet para facilitar el
escrutinio pablico de los presupuestos; su valor entre otros estriba

29 Segun lo destacan Bertdk ...(et al( (2002: 64), apoyada por sanciones reales,
una de las caracteristicas mds importantes de la ley es la exigencia de
transparencia. En este sentido, la ley, entre otras cuestiones, exige el acceso
publico -por medios electrénicos. a todas las informaciones de los tres niveles
de gobierno incluyendo relatorios bimestrales sobre la ejecucion presupuestaria
y relatorios de gestion fiscal cuatrimestrales.
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en que alli se busca consolidar datos relativos a programas y
acciones de gobierno que estan dispersos en otros sitios, asi como
utilizar un lenguaje simple y una navegacion amigable de forma
de facilitar la participacion de la sociedad en la fiscalizacion de
los gastos publicos (Rodrigues, 2005).

El acceso publico por los medios electronicos, de hecho, ya
es posible en una variedad de campos de la gestion publica, tal
como lo ilustra la labor del CLAD en este campo.*® Finalmente,
hoy dia también estdn dadas las posibilidades de escrutinio
publico de los resultados de la gestion puiblica, si nos atenemos
al desarrollo que estdn experimentando los sistemas de eva-
luacién de resultados concebidos como medios de rendicion de
cuentas a la ciudadania.’

Pero ninguno de estos resguardos y derechos tiene real
eficacia si no existe una ciudadania que los ejercite. Castelazo
(2003) lo expresa asi: “en una sociedad desorganizada, y por
tanto apatica y desinteresada, serd muy dificil establecer la
politica de transparencia, toda vez que la iniciativa, la demanda
y la exigencia de informacién suficiente, confiable y verificable,
debe provenir del conjunto social”. Hay quienes pueden ayudar
en esta tarea, como veremos a continuacion.

3.4 Los GUARDIANES Y LOS TRADUCTORES

Tal como lo reconoce Zaldivar (2005), el paso mas impor-
tante es garantizar el acceso a la informacién publica guber-
namental, pero aquel no es el Gnico paso, ya que no toda la
informacién es comprensible. El ejemplo que proporciona este
autor es claro: en los temas de presupuesto, podemos solicitar
acceso a cierta informacion, podemos recibirla, pero de eso a que
la entendamos es otro asunto.

30 Véase al respecto el portal dedicado a este tema en el SIARE del CLAD (http:/
/www.clad.org.ve/siare/innotend/gobelec.html) donde para cada tema se
caracterizan los portales mds emblematicos que hay en América Latina.

31 Véase en el SIARE del CLAD http://www.clad.org.ve/siare/innotend/
evaluacion.html
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Mientras mas especializada sea la informacién, menores
son las probabilidades de que ella sea asequible por la ciu-
dadania interesada. El libre acceso a la informacién publica,
ademas de facilitar el conocimiento por parte de la sociedad de
las razones de las decisiones publicas, contribuye a que agencias
de la ciudadania, con las competencias técnicas necesarias,
traduzcan la informacién especializada. Es notable, en este
sentido, el incremento de las organizaciones sociales o simple-
mente de los grupos de ciudadanos cuyo propésito es “conquis-
tar” informacion sobre las acciones, decisiones o gastos de la
administracion y exponerla a la opinién puiblica. Existen obser-
vatorios ciudadanos que publican en la prensa interrogantes
dirigidos a las autoridades con el propésito de propiciar el
rendimiento de cuentas en torno a las politicas publicas (vg.
Observatorio Ciudadano de la Educacién, México), o a los
resultados del analisis de la gestion municipal (vg. Laboratorio
de Observacion de la Gestion Urbana, LOGU, en Cali, Colom-
bia). Incluso, hay ONGs (vg. Transparencia en la Administracion
de los Estados, Argentina) que estan desarrollando sistemas para
el seguimiento de las contrataciones del Estado por Internet.
Comienzan a operar, ademas, agrupaciones de ONGs en pos de
la transparencia gubernamental (vg. Foro Social para la Trans-
parencia, en Argentina) y movimientos gremiales con este mismo
propésito (vg. Movimiento en Defesa da Etica e Eficacia do Fisco
Paulista, en Brasil). Transparencia Internacional y el Proyecto
Respondabilidad Anti-Corrupcién en las Américas constituyen,
asu vez, ejemplos de acciones de amplio alcance de monitoreo
efectuado por la sociedad civil, con apoyo de agencias inter-
nacionales (Cunill, 2000).

La tarea, a la larga, es que estas herramientas puedan ser
adoptadas por una ciudadanta critica y activa. Esta, y un gobierno
abierto y receptivo, son las dos caras de la moneda que hace de
la transparencia un medio Gtil para mejores decisiones y servicios
publicos.
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CAPITULO 2
TRANSPARENCIA Y GOBERNABILIDAD EN LAS
POLITICAS PUBLICAS'

ReNzO LAUTARO RosAL?

INTRODUCCION

er el futuro y verlo bien no es cuestion de simple optimis-

mo, sino claridad sobre lo que queremos y cémo lo que-
remos. En esto posiblemente la sabiduria de la planificacién y
los instrumentos prospectivos tengan las mejores herramientas
para seguir un derrotero. Sin embargo, la forma de cémo vemos
y como entendemos el futuro sea primordialmente una de las
prioridades a perseguir particularmente en nuestro pais. En ese
contexto cabe preguntarnos: ;Hasta dénde pueden los ciuda-
danos aportar sus propias visiones de bienestar en el marco de
democracias cada vez mas alejadas de los problemas cotidianos?
;Pueden entenderse los reclamos sociales como detonadores de
mds y mejor democracia? ;La transparencia y la gobernabilidad
pueden ser entendidos como ejes articulares para la prosperidad?
sQuiénes y coémo se construyen politicas publicas con incidencia
colectiva en la prosperidad y entendidas como marcos reales de
gobernabilidad capaces de transferir beneficios de desarrollo?

Justamente, el motivo de estas reflexiones intenta abordar
desde la complejidad de la sociedad guatemalteca tres instru-
mentos claves: transparencia, gobernabilidad y politicas publi-
cas. Deseo advertir que estos instrumentos, aceptados por socie-
dades democraticas fueron creados para extender los beneficios
sociales de la democracia hacia la prosperidad ciudadana. Fuera
de estos principios muchas veces son utilizados para proyectar

' Las opiniones y puntos de vista abordados en la presente ponencia son
responsabilidad exclusiva del autor.

2 Magister y Licenciado en Ciencias politicas por la Universidad Rafael Landivar
de Guatemala. Exdecano de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Rafael Landivar. Docente universitario y columnista del diario
Prensa Libre.
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intereses y destruir la esencia misma de la democracia que,
curiosamente, muchos solemos defender.

1. EL SUSTENTO PARA LA CORRUPCION

La corrupcion es un fenémeno que ha acompanado al
poder. Su vinculacién no es fatal, pero ello no evité que el célebre
Juan Emerich Edgard Dalberg Acton, citado por Pezzimenti
(2001) sentenciara que el poder corrompe y que el poder abso-
luto corrompe absolutamente. El problema de fondo, en conse-
cuencia, no es la existencia de actos de corrupcién en un sistema
politico sino la reiteracion y profundidad de tales actos.

El acto corrupto supone siempre una relacion social. A veces
una compleja red de actores que se mueven inequivocamente
entre dos polos fundamentales de la sociedad: el Estado y el
mercado. El poder y el negocio, la politica y la ganancia se
asocian en una vinculacién delictiva que retine dos universos de
la vida en sociedad, lo pablicoy lo privado. Por cierto, no deberia
olvidarse que también existe corrupcién en el mundo privado,
lo que exige un andlisis de otra naturaleza. No es facil imaginar
actos de corrupcioén en los que no aparezca una cadena, en uno
de cuyos extremos esta un funcionario publico y en el otro, un
ciudadano del mundo privado. Esa relacion no es asimétrica pues
ambos obtienen ventajas, y el provecho deriva de que se produce
un intercambio de valores cuya dimension es dificil e irrisoria.
Resultaria un ejercicio innecesario tratar de establecer la exis-
tencia de un intercambio desigual de favores y recompensas,
pues estas estan calificadas por la subjetividad.

sEs cierto que en una relacion de corrupcion ambas partes
ganan? Esto no siempre es explicito y es un arduo problema
analitico cuando algunos autores consideran que sélo se produce
la corrupcion si existe una contraprestacion precisa. En las
democracias parlamentarias mas desarrolladas, sucede con
diversas modalidades de financiamiento, por parte de particu-
lares, a los partidos politicos. Hay donaciones que son consi-
deradas como licitas y otras que son motivo de escandalo. La
divisoria entre ambos extremos no es una frontera definitiva y
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reconocible, sino sujeta al movible juicio de la coyuntura y de
la cultura politica. Los recursos van por simpatia politica, amistad
por los candidatos, por la oportunidad de los programas. Pero no
siempre se negocia una contraprestacion precisa y, en todo caso,
no se sabe el dambito en el que se produciria eventualmente el
favor. El escandalo podria ser un buen procedimiento para
distinguir entre un regalo y un soborno. Por eso la publicidad es
un elemento importante. No se olvide que el escandalo politico
es una forma efectiva de control social, de fiscalizacion publica.

En opinion de Garzén Valdés (1993), es importante que la
dadiva motive la conducta; si no la motiva entonces no es un caso
de corrupcion. Recuérdese el ejemplo de Francis Bacon (1953),
quien fue acusado de corrupcion y que se defendié reconociendo
abiertamente que habia aceptado dadivas por parte de personas
destinatarias de sus sentencias, pero que en ninglin caso motiva-
ron su conducta. Su decision, sostuvo Bacon, no fue modificada
en ningln momento. Segln este punto de vista, la persona que
recibe el obsequio puede mantener su particular punto de vista
con independencia del obsequio; por tanto, no se le considera
un acto de corrupcion.

A juicio de varios autores (Rose-Ackerman, 2001; Giglioli,
1999; Reed, 2000), el elemento crucial de la conducta corrupta
es la deslealtad. La idea de lealtad apunta a un concepto nor-
mativo y de cardcter relacional, que se caracteriza por crear un
vinculo que produce obligaciones y deberes, en especial para
con los intereses de otras personas, grupos o instituciones. La
deslealtad es una condicién necesaria aunque no suficiente para
que exista corrupcion. Ese razonamiento es cierto, sobre todo,
en una situacién democratica. La democracia requiere la lealtad
de sus funcionarios y de sus politicos, que deben aceptar las
reglas del derecho, respetarlas y aplicarlas. En un proceso de
consolidaciéon democratica es dable esperar que los ambientes
de la transicién acaben generando suficientes lealtades institu-
cionales, adhesion a los principios democraticos, fidelidad a los
partidos y a los programas que sostienen el proceso. La lealtad
es imprescindible para el trabajo en equipo. Este sentimiento de
lealtad se supone se desarrolla cuando se asume una funcién
publica.
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El caso tipico de corrupcién seria el del funcionario desleal
con sus obligaciones publicas, que traiciona a cambio de dinero.
La autoridad es puablica y se espera que responda a esas expec-
tativas universales y no particularistas. Pero este razonamiento
pareciera hacer recaer en una decisién intima la ocasion para
enlodarse o no. Lo que mas indigna en la corrupcién no es su
posible inmoralidad -que no siempre aparece entre todos los
participantes- sino esa ruptura implicita en la falta de lealtad de
una persona de quien se espera que debe ser fiel por la posicion
que ocupa, en la relacién en cuyo interior se produce el acto
corrupto.

La conducta corrupta, por tener una fuerte motivacion
intima, tiende a no ser publica. Mas bien dicho, ocurre como un
acto clandestino, silencioso, ignorado por todos. En la relacion
de corrupcion entre el agente donante y el receptor hay una
complicidad. Hay una relacion entre corrupcién, deslealtad e
hipocresia porque el corrupto cobra, traiciona y finge.

Al examinar el fenémeno de la corrupcion hay que adoptar
como punto de partidas las particularidades nacionales, el
llamado contexto histérico en que se produce. Es importante
sefalar el caracter excepcional de la corrupcién, que no lo pierde
aun cuando pareciera generalizarse o mantenerse. Siempre
tendrd rasgo de la anormalidad culpable. La gravedad de la
corrupcién no puede establecerse de una vez por todas porque
estd en funcion de los criterios que una comunidad tiene acerca
de lo que es leal o no.

sEs la corrupcién un grave peligro para la democracia? Ya
se dijo que este sistema politico, basado en el recurso electoral,
representativo, plural y competitivo, requiere la lealtad de los que
lo constituyen: los politicos y los funcionarios. Se dice que un
gobierno que tiene en su interior actores corruptos es ilegitimo.
Se trata de una afirmacion relativamente sostenible. La legiti-
midad es la adhesién ciudadana al orden publico vigente, es el
reconocimiento voluntario a la autoridad publica por el conven-
cimiento de la legalidad de esa autoridad y de su eficacia.
Durante los largos aios de gobiernos del PRI nadie dudé de su
legitimidad (salvo en los Gltimos afios y por razones electorales),
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sin dudar al mismo tiempo de sus profundas estructuras de
corrupcion. Lo que no es aceptable para el futuro de la demo-
cracia es la ineficacia y la corrupcién juntas. Obviamente lo que
es deseable es una democracia con bajos niveles de corrupcion.

Uno de los ideales basicos del Estado democratico, es el
Estado-de-derecho, es decir, la sumision del poder a las reglas
establecidas. Por eso, la democracia se dota de instituciones
encargadas del control, la supervision, el monitoreo de las
funciones publicas. El registro publico de las actividades publicas
se realiza cada vez mas por medio de una estructura vertical, a
la que corresponden las instituciones creadas por la Constitucion
y la ley; y por una estructura horizontal, donde aparecen los
partidos de oposicion, las organizaciones sociales, los medios de
comunicacién de masas. La democracia crea un poderoso instru-
mento (Habermas, 1987) de control, que es la formacién de la
opinién publica. La opinidon publica puede llegar a tener una
extraordinaria fuerza correctora.

No hay ninguna estructura politica, ni ningtin procedimiento
juridico que asegure terminar con la corrupcién para siempre. En
una sociedad democrdtica, resulta mas importante desarrollar una
cultura civica, con moral de conviccién como dijo Weber. La
corrupcion es traicion, deslealtad. Generar lealtad es parte sus-
tantiva de esa cultura civica.

“En todos los Estados y en todas las épocas ha existido y existe
una contradiccion entre los intereses del examinador, que quiere
conocer lo mas posible lo que ha hecho la administracion con los
dineros publicos y el interés de la administracién en mantener
apartadas ciertas cosas de los ojos del examinador” (Weber, 1988).

2.L0S DESA,FiOS DE LA DEMOCRACIA EN
CENTROAMERICA

2.1 LA CORRUPCION Y LA FALTA DE TRANSPARENCIA EN
LA SOCIEDAD Y EL Estapo

Tal como lo senalan diversos académicos centroameri-
canos, una de las caracteristicas mas evidentes de las sociedades
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politicas centroamericanas son los continuos escandalos que la
prensa local destaca con relacién al uso indebido de los recursos
publicos. La corrupcion vy la falta de transparencia de muchos
funcionarios de diferentes categorias, se relacionan con lo que
se ha sefalado como una concepcién patrimonial del Estado, el
cual es percibido por muchos grupos gobernantes como un
espacio en el cual el lucro personal y la oportunidad de hacer
negocios con provecho propio, es constante. Las nociones del
bien comun y la del espiritu de servicio estdn ausentes de una
manera clara. Esta nocién, claramente identificada, se ha exacer-
bado en el marco del ejercicio de la politica decadente propia
de la inconsistencia del sistema de partidos politicos. La demo-
cracia electoral se ha fortalecido, es robusta; pero el reto para la
construccion de una democracia mas sélida pasa necesariamente
por asumir que la ruta a seguir es aln larga.

Esta idea del Estado patrimonialista obedece, por una parte,
a un rezago de la clase politica con respecto a las formas proce-
dimentales del actuar pablico, y por otra, a una atenuacién de
la frontera entre lo piblico y privado como concepto y como
espacio delimitado para la actuacién diferenciada de personas
y funcionarios con roles y objetivos distintos. Esta confusion es
propia de los tiempos modernos y uno de los tantos efectos de
una concepcién neoliberal que privilegia lo individual y lo
privado en una forma que, en este ambito, deviene en algo
opuesto a los demas. El espacio de lo puiblico como elemento
conductor para garantizar la gobernabilidad se ha debilitado
frente al crecimiento de fendmenos que fuera de esta esfera se
colocan en un plano superior, inclusive tratando de supeditar al
primero como actor al servicio de los nuevos protagonistas. La
esfera de la corrupcion se encuentra en este plano limite.

La corrupcién en el Estado también tiene otras fuentes,
dentro de las cuales se encuentra la insercion del crimen orga-
nizado internacional, cuyo principal exponente es el narco-
trafico, pero no es el Gnico: el contrabando de armas, vehiculos,
madera y otros diversos bienes es otro dominio que se encuentra
estrechamente asociado. Atn cuando este fenémeno es regional
y creciente, se observa con preocupacién que Guatemala ha
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adquirido el “liderazgo” centroamericano, lo cual responde no
s6lo a un conjunto de variables de orden geoestratégico sino,
fundamentalmente, a de nuestra fragilidad politica e institucional,
que socava el plano individual (diversidad de personas vincu-
ladas, provenientes de variados estratos) y el mismo plano co-
munal.

2.2 LA CORRUPCION Y LOS GOBIERNOS. DEMOCRACIA Y
CORRUPCION. INCENTIVOS Y REFORMAS

Como lo senala Accién Ciudadana (2001), las democracias
basadas en solidas bases legales proporcionan un marco estable
para la actividad econémica. Para que este marco funcione con
eficacia, no obstante, los politicos deben buscar la reeleccién y
deben sentirse inseguros sobre sus perspectivas, pero no dema-
siado inseguros. Esto conduce a una “paradoja de estabilidad”.
Demasiada seguridad en el cargo puede dar lugar a mas tratos
corruptos. Demasiada inseguridad puede tener el mismo efecto.

La fuerza del entorno politico competitivo aumenta los
riesgos y reduce el gusto por la corrupcién. Un sistema politico
competitivo puede ser una prueba sobre el nivel de corrupcion.
Para los politicos electos, la forma mas inmediata de “castigo”
se produce en las urnas. El electorado puede imponer un coste,
incluso si los pagos se mantienen secretos. Los sobornos y los
donativos ilegales a las campanas politicas se ofrecen a cambio
de una ventaja. A menudo, las compensaciones son algo que el
politico corrupto no habria hecho sin el pago. Si los politicos
votan contra los intereses de sus electores, pueden temer sufrir
las consecuencias en las urnas.

Los alicientes concretos a la corrupcién en las democracias
dependen de la organizacion de los procesos electorales y
legislativos y de los métodos de financiacién de las campafas
politicas. Estos factores pueden estar entretejidos. Algunos siste-
mas electorales alientan el desarrollo de fuertes partidos politicos,
mientras que otros alientan a los politicos a aumentar sus segui-
dores personales; las posibilidades de corrupcién estan en rela-
cién con el vinculo existente entre la estructura politica y la
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riqueza privada. Esta conclusién parece directamente contradecir
la afirmacion de Olson (1982) de que los sistemas estables
permiten el desarrollo de coaliciones ineficaces que buscan el
provecho personal. Sin embargo, la idea no consiste en organizar
el Estado para otorgar a un grupo el monopolio del poder, sino
de conceder a los concernidos un incentivo para adoptar una
vision a largo plazo y anticipar que tienen una buena posibilidad
de ganar o de perder en las siguientes elecciones. Los invo-
lucrados deben estar inseguros de ganar, pero creer que tienen
una buena posibilidad de volver a ocupar el cargo. Los partidos
de la oposicién desempefan el papel de vigilantes, amenazando
con hacer de la corrupcién un tema de campana electoral. Si los
votantes se preocupan de la politica y no de los botines privados,
este tipo de estructura promovera el ejercicio de una politica
honrada.

El combate a la corrupcién supone un esfuerzo de gran
envergadura en donde no valen las medidas aisladas o super-
ficiales, si bien cualquier paso hacia delante dentro de sistemas
politicos resistentes a los cambios representan por si mismos
“pequenas victorias” cargadas de significado. La lucha contra la
corrupcién y la promocién de la transparencia requieren de un
alto grado de compromiso institucional, politico y empresarial
que desemboque en un cambio cultural y estructural de este
problema social.

3. ALGUNAS MEDIDAS DE RESPONSABILIDAD Y
CONTROL SOCIAL

3.1 EL MARCO DE LA TRANSPARENCIA

Tres han sido las caracteristicas del Estado moderno: capa-
cidad de recaudar coercitivamente parte del dinero de sus ciuda-
danos; capacidad de hacer uso de la fuerza contra esos mismos
ciudadanos, y capacidad de arbitrar entre los ciudadanos. Tales
capacidades no son fortuitas (aunque algunas veces algunos las
aprovechen para fines personales o de determinados regimenes
politicos), porque tienen su origen en fuentes de legitimidad
cualesquiera que éstos sean. En el régimen de derecho éstas se
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aplican por medio de la creacién legislativa, la administracién
y la aplicacion de las leyes. Estas capacidades del Estado han sido
histéricamente la base sobre la que se estructura su propia
reproduccién como entidad. Pero también de ello se deriva la
necesidad que la sociedad ha tenido de limitar y controlarlas de
modo que no se conviertan en fuentes de abuso y arbitrariedad.

El derecho y la politica han sido los mecanismos para
garantizar el control sobre las capacidades coercitivas del Estado.
La primera expresada en normas positivas de aplicacion general,
y la segunda, mediante instituciones que relativizan el acceso y
el uso del poder. La democracia politica, es decir, el proce-
dimiento mediante el cual las mayorias escogen a sus dirigentes,
ha sido el régimen que mejor se adecua al principio del control
y equilibrio.

3.2 LA FISCALIZACION

Consiste en la accion de increpar o inspeccionar los actos
ajenos, de conformidad con estandares legalmente establecidos.
Se le enmarca como un método dentro de la promocion de la trans-
parencia cuando ésta no existe explicitamente, o, al menos, no
estan dadas las condiciones para su pleno desenvolvimiento. Sus
condiciones basicas son reglas claras e igualdad de condiciones.

La fiscalizacion es la respuesta a la eterna pregunta de
Juvenal, citado por Cicalese (1999)"quién vigila a los vigilantes”.
La fiscalizacion es un circuito cuando el peso de los actores
democriticos es parejo. Cuando no hay paridad de peso para
todos los actores, se convierte entonces en un deber cuando se
trata de la mayoria, y en un derecho cuando se trata de la minoria.
De esta forma se contrarresta la tirania de la mayoria (Tocqueville,
1999) en el sistema democratico. Este modelo de fiscalizacién
no puede quedar sujeto al peso movilizador de los actores
sociales y politicos (lo contrario serfa una dictadura fascista o un
corporativismo populista); mas bien debe quedar expresamente
consignado en las leyes y la institucionalidad.

En Guatemala, la accion fiscalizadora del Estado guatemal-
teco estd concentrada en cuatro entidades: la Fiscalia General,
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la Contraloria General de Cuentas, la Procuraduria de los Dere-
chos Humanos y, por regla general, el Congreso de la Republica
cuando se le concibe como foro del pueblo. Cuando es asi, se
habla de fiscalizacion piblica, porque se trata de casos en que
una institucion del Estado con distintas caracteristicas fiscaliza
los actos de otras dependencias de su misma naturaleza.

Pero, dado que en las ciencias sociales actuales se ha conve-
nido en que “no toda relacion publica es politica ni toda relacion
personal es privada (de donde se sigue que)...1a distincién de lo
publicoy privado sélo tiene un valor indicativo, sobre la mdltiple
relacién-penetracién que existe en la sociedad contempordnea
y que vuelve innecesario el trazado de fronteras” (Villanueva,
2003). Significa que la fiscalizacién derivada de la promocién
de la transparencia desde la sociedad civil, también es pdblica,
dado que es atinente a los asuntos publicos, ain cuando la
implementen entidades privadas.

La labor fiscalizadora de las entidades de control del Estado
guatemalteco estd estipulada en ley. Que esa labor sea eficaz
depende, en gran medida, de cuatro factores:

[Grado de cumplimiento de la ley
[—Jorrespondencia entre la norma y la realidad
[—Moluntad politica de los (las) funcionarios (as)
[—Grado de incidencia ciudadana.

Cada uno de los puntos anteriores son correspondientes unos
con otros. La clave estd en incrementar la capacidad de vigilancia
de la ciudadanfa, tanto a través de los medios masivos de informa-
cion, los cuales incrementan el costo politico del agravio, como
através de laimplementacién de medidas que permitan la preven-
cion y sancion de los actos corruptos y su castigo.

LA FISCALIZACION HORIZONTAL

Esta se refiere a la labor de fiscalizacién que se ejerce desde
el ambito de las entidades publicas dirigidas hacia otras entidades
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publicas. Este tipo de fiscalizacién sucede cuando, por ejemplo,
el Congreso de la Republica conoce, modifica y aprueba anual-
mente el Presupuesto General de Gastos del Estado.

LA FISCALIZACION VERTICAL

l//

La fiscalizacion “vertical” es aquella que ocurre desde la
ciudadania, especialmente la que surge desde los medios de
comunicacioén. Esta modalidad requiere un profundo proceso de
aprendizaje ciudadano, de modo que la poblacién que tiene
acceso a los medios de comunicacion pueda balancear entre sus
opiniones y las que le son suministradas. De igual forma, es
preciso incorporar una fuerte presencia de control social sobre
este tipo de fiscalizacion, de modo que la prensa no juegue un
papel de “juez Gnico”.

La fiscalizacién vertical hacia la administracion piblica
consiste en la accién participativa en la que hay canales de
comunicacién entre ciudadanos y autoridades piblicas. Este
modelo se justifica plenamente a partir de la inexistencia de
instancias de intermediacion consistentes, accesibles y visibles
entre sociedad y administracion publica. Como ejemplos de este
modelo podemos citar a los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural (CDUR), que en sus diferentes niveles constituyen una
alternativa de fiscalizacion vertical. De igual forma, otra instancia
es la que se logra establecer entre las organizaciones sociales de
base y los gobiernos locales.

La debilidad de estas experiencias es que por lo general,
responden a iniciativas descendentes (promovidas por parte de
la cooperacion internacional) o, en el caso de los CDUR, no
cuentan con suficiente apoyo gubernamental para que se articu-
len al ciento por ciento de sus posibilidades.

3.3 EL EJERCICIO DE LA AUDITORIA SOCIAL

En afos recientes se ha intensificado los programas de auditoria
social, especialmente desde el plano de proyectos financiados por
la cooperacion internacional. Sin embargo, vale destacar que en
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general este modelo de fiscalizacién desde el plano ciudadano se
ha desnaturalizado casi en su totalidad, pasando a ser una mo-
dalidad para debilitar la institucionalidad y como consecuencia, la
misma gobernabilidad a nivel local. Cabe recordar que el modelo
de auditoria social surge en el marco del proceso de readecuacién
de las funciones del Estado, propio de los afios 80, caracterizado
por la bisqueda de diversos mecanismos encaminados a reducir el
peso, capacidades e influencia de un tipo de Estado abarcador que
entraba en crisis. De esta forma, las instituciones financieras interna-
cionales plantean un modelo que buscaba el cuestionamiento hacia
el estado interventor desde el plano de una mayor participacion de
las mismas comunidades.

Aln con estas connotaciones, el modelo de la auditoria
social cobré importancia y se constituyé en un modelo de fisca-
lizacién con amplias responsabilidades, al tiempo que se le doté
de caracteristicas particulares (matices propios). Posteriormente
fue cooptado por diversos espacios politicos, con lo cual su
desnaturalizacién estaba a la vista.

En Guatemala, algunas organizaciones que velan por el
ejercicio de la transparencia han detectado varios obstaculos para
el ejercicio de la fiscalizacién por parte de la ciudadania, principal-
mente a raiz del divorcio tradicional que ha existido entre la
administracion publica y sociedad, debido a que las politicas
publicas en el pais no suelen surgir como respuesta a las deman-
das sociales sino como presiones gremiales para mantener privile-
gios locales o para hacer concesiones a entidades internacionales,
todo lo cual redunda en un déficit de cultura politica.

Algunos de los obstaculos para resolver esta problematica
son los siguientes:

1. El sindrome de la conspiracion. Dada la desconfianza genera-
lizada hacia “el otro”, toda iniciativa ascendente o descen-
dente en materia de politicas puiblicas es vista con sospecha,
mientras que sus promotores son vistos como parte activa de
una conspiracién enemiga. En el mejor de los casos, las
iniciativas son absorbidas con poca conviccién casi como
meras relaciones publicas o de imagen.
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. Percepcion de los funcionarios pablicos del monitoreo ciuda-
dano como una amenaza a su estatus y labores. La ciudadania
activa es vista por los funcionarios publicos como una ame-
naza, pues la consideran un obstaculo y vulneracién a la
discrecionalidad de la que disponen.Y en efecto, en algunos
casos, la vigilancia ciudadana degenera en senalamientos
infundados que ahondan la brecha y limitan la capacidad de
influencia que las organizaciones sociales pueden tener sobre
la administracion publica.

. La lucha politica entre partidos desvia la atencion de los
problemas concretos. Cuando los partidos politicos, involu-
cran sus intereses pervierten la discusion seria sobre reformas
institucionales que deberian darse. De esa cuenta, las distintas
iniciativas son juzgadas a partir de su procedencia y no por
su pertinencia.

. La poca permeabilidad de los politicos y funcionarios a los
cambios. Dado que el clientelismo ha prevalecido en el reclu-
tamiento del personal pablico, éstos no estan acostumbrados
a escuchar las opiniones diferentes. No existe una reforma
politica exitosa sin una reforma administrativa.

. Los celos institucionales que provocan rivalidades entre
instituciones. Cada institucién publica percibe que tiene el
monopolio de su campo de accién. La autonomia es confun-
dida con discrecionalidad y aislacionismo. Cada una ve con
recelo la actividad de las otras al punto de no ayudarse en el
control de la legalidad, e incluso a entorpecerse.

. Falta de vision ética sobre la funcién publica. Prevalece la idea
de que los puestos piblicos son oportunidades para el enri-
quecimiento rapido y el uso del poder.

. Involucrar el subjetivismo personal por encima de las nece-
sidades institucionales. Cada persona que llega a dirigir una
institucion cuenta con su propio plan que no responde a una
l6gica de proceso de construccién institucional.

. El tradicional divorcio entre administracién pdblica y ciuda-
dania. Los funcionarios ven a la ciudadania como objetos, no

71



TRANSPARENCIA Y GOBERNABILIDAD EN LAS POLITICAS PUBLICAS

sujetos; y estos Ultimos, a su vez, ven a los funcionarios con
desconfianza y desprecio.

9. Desfase de tiempo politico entre las expectativas de la ciuda-
dania y la lentitud con que los funcionarios operan los cam-
bios. La demanda social acumulada es mayor frente al grado
de voluntad politica, capacidad técnica y recursos disponibles.
La brecha entre gobernantes y gobernados se amplia por
medio de la desconfianza, la frustracion y la apatia.

4. NUEVAS EXIGENCIAS EN LOS MISMOS
ESCENARIOS DE ESTADO

No cabe la menor duda de que las capacidades de adap-
tacion estatal y gubernamental a los nuevos escenarios interna-
cionales que esta demandando la dinamica del mercado, el
comportamiento ciudadano y los estandares regulatorios, reque-
rirdn de adecuaciones y reformas legales. Los grandes retos de
ese cambio estan en definir exactamente qué cambios y la
velocidad de los mismos.

Hoy en dia atn se tienen serias dificultades para definir roles
en el proceso de cambio y cada vez se cree que no es el gobierno
el indicado para hacerlo, sino instancias integradas desde publico
y lo privado. Este dilema esta conduciendo a un debate amplifi-
cado en los medios de comunicacion pero aun resulta insufi-
ciente dado que alcanza a la totalidad de los actores.

Nos encontramos entonces frente una amplia y compleja
diversidad de reclamos sociales (econémicos y financieros) que
atribuyen debilidades gubernamentales a los que suman amplias
evaluaciones que pasan por calificadores y certificadores que
utilizan criterios que van desde las variables macroeconémicas,
pasando por la confianza en la capacidad de pago de los inte-
reses a los instrumentos de crédito de gobierno, la estabilidad
politica, la confianza ciudadana, la certeza juridica, la esta-
bilidad social, la tasa de cambio con relacién a monedas duras,
la inflacion, las tasas activas y pasivas, el nivel de violencia, las
tasas de desempleo, los indices de pobreza, etcétera. Cualquier
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calificacion y certificacion, entendemos, pasa por los niveles y
calidad de la transparencia, la gobernabilidad y las politicas
publicas.

Los juicios al comportamiento gubernamental siempre o
casi siempre rubrican sentencias a la calidad y desempefio a
partir de indicadores macroeconémicos, dejando de lado desem-
pefos cruciales en las dreas sociales que aumentan, curio-
samente en proporcion inversa al crecimiento financiero. En esto,
mas alla de criterios razonables al modelo econémico, nos
enfrentamos a la dura tarea de aceptar la plataforma institucional
actual en la que estamos apostando el cambio y prosperidad. Al
parecer y por experiencias pasadas, estamos atribuyendo valores
personales y no institucionales al comportamiento guberna-
mental, debilitando aun mas los niveles de Estado. De repente
el error ha sido en colocar las piezas del andlisis en orden inverso,
la pregunta puede ser ;qué Estado queremos? antes de ;qué
gobierno elegiremos? La hipdtesis para esta reflexién sera enton-
ces que, “la sociedad que queremos define el gobierno que
deseamos”. Si esto es verdad, entonces las claves para esta
reflexiéon nos ayudaran a situarnos en un contexto mas real y
cercano a las aspiraciones guatemaltecas. La transparencia en
entornos de gobernabilidad pasa entonces por grandes acuerdos
sociales capaces de impactar en la confianza y credibilidad
ciudadana.

Al parecer en Guatemala tendremos que elevar los niveles
de eficacia, efectividad y credibilidad en el gobierno, a los que
alude O’Donnell (2004), buscando que tengan mayor impacto
en el comportamiento cotidiano de las relaciones entre personas,
entre entidades.

4.1 GOBERNABILIDAD Y POLITICA PUBLICA, INSTRUMENTOS PARA
ENTORNOS TRANSPARENTES

La gobernabilidad entendida como el marco arménico
institucional que regula y facilita el proceso de acuerdos entre
personas y entidades, requiere el mutuo reconocimiento de contar
con grandes ejes direccionadores para avanzar en el cumplimiento
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de agendas. La gobernabilidad es un instrumento aplicado a la
realidad cotidiana del cumplimiento de procesos preestablecidos
en los marcos juridicos y en los acuerdos politicos.

Si la gobernabilidad es cumplimiento de acuerdos, las poli-
ticas publicas en sociedades complejas, particularmente fragmen-
tadas en lo social y econémico, se entienden fundamentalmente
como cartas de navegacion en el tiempo. No se puede atribuir otra
concepcidn en coincidencia a Aguilar Villanueva (2003) que la de
“un acuerdo concertado con visién de largo plazo”.

;Qué hace transparente un acuerdo de largo plazo? Enten-
demos que la transparencia es cuestién de efectos en la sociedad
agran escala y directamente vinculados a los temas estructurales.
Sin embargo, la transparencia en un marco conceptual visto
desde la gobernabilidad, es un instrumento que allana nuevas e
inéditas interpretaciones.

Es justamente esta dimensién la que otorga nuevos espacios
ciudadanos. Ya no se trata simplemente de instrumentos movidos
por inercias administrativas, sino por fuerzas ciudadanas que se
encuentran cada vez mds cercanas a comprender los beneficios
reales de la democracia y a situar el papel de los politicos en el
comportamiento gubernamental.

;Quién hace entonces las politicas publicas y como alcan-
zan niveles de gobernabilidad? ;Cémo se entiende la transpa-
rencia en la gobernabilidad y en la politica? Aun y cuando es
notable el alto nivel de tensién ciudadana por el conocimiento
de la democracia, es importante situar los roles de Estado en el
papel que les corresponde. En ese sentido entonces, las politicas
publicas son el resultado de un acuerdo entre los partidos politi-
cos y la ciudadania. Son ofertas de bienestar concertadas a lo
largo de amplios periodos de tiempo y construidas para ejecu-
tarse en el mediano y largo plazo. Las politicas publicas son el
Programa de Gobierno del partido politico que asume el ejercicio
del poder publico cada cuatro afios. Cumplir un programa de
gobierno previamente acordado y consensuado abarca en teoria
fundamentos de gobernabilidad.
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sQué hace entonces transparente la politica publica en
contextos de gobernabilidad? Esto no es cuestion de semantica,
sino de un proceso cotidiano en el que los ciudadanos gradual-
mente reciben el beneficio de los acuerdos mediante el cumpli-
miento de la accién gubernamental. En esto evidentemente se
trazan criterios que median entre las obligaciones y los derechos
ciudadanos.

4.2 ADMINISTRAR LA TRANSPARENCIA O EL ROMPIMIENTO DE UN
ESTADO DE INFRACCION?

Existen evidencias que conducen a creer que el compor-
tamiento ciudadano entré en espacios de impunidad colectiva
frente al incumplimiento de normas sociales generalmente
aceptadas. Posiblemente estas manifestaciones no comprometan
niveles estructurales que alteren el orden general de la sociedad,
pero generan desencantos que gradualmente minan la confianza
ciudadana. Este desencanto también se ha elevado a categorias
institucionales en las que si se estan alterando con mucha rapidez
la solidez de las instituciones para el cumplimiento de roles
estatales.

Resultan cruciales estas redefiniciones que caen en el plano
del juicio critico al sistema, dado que se extienden compor-
tamientos institucionales que no corresponden a los roles del
papel asignado por el Estado. Ejemplos estructurales como el
equilibrio entre desarrollo humano y crecimiento econémico,
ejemplos financieros como un mayor esfuerzo por aumentar
mayores y mejores beneficios a sectores en estado de pobrezay
pobreza extrema. O bien comportamientos diametralmente
opuestos de entidades que deben cumplir tareas ciudadanas.

El estado de infraccion en el comportamiento ciudadano y
el comportamiento institucional de Estado, alejan oportunidades
que impactan en la vida ciudadana particularmente de gene-
raciones de nifios y jévenes que mds que recibir herencias
valorativas de la democracia, esta compartiendo los desencantos
del sistema. Romper con el muro de la impunidad de un estado
de infraccién va mas alld de una simple decisién politica y de
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reformas legislativas y juridicas. En esto el comportamiento
ciudadano y de sus instituciones democraticas al parecer esta
aumentando reclamos en los que se pide acuerdos rigurosos y
vigorosos para retomar las visiones de Estado.

sPueden los instrumentos de la transparencia medir los
énfasis y la calidad en el comportamiento de lo publico hacia la
reduccién del estado de infraccion? La respuesta es si. No se tiene
otra opcion. La construccion de un Estado orientado al ciuda-
dano y su incursién en los nuevos escenarios nacionales e
internacionales ya esta exigiendo retomar nuevamente el rol de
instituciones llamadas a la intermediacién ciudadana y la cons-
truccion de acuerdos sociales de categoria nacional. En esto no
nos cabe la menor duda, son y seran los partidos politicos quie-
nes retomen nuevamente su rol para consensuar con la ciuda-
dania esa agenda de corto, mediano y largo plazo. Caer en la
tentacion y la peregrina idea de que serd con otras entidades, es
desconocer el papel constitucional que otorga al partido politico
la Gnica via para la alternabilidad en el poder. No son a las
entidades juridicas de los partidos a quienes debemos reclamar
ese rol, es a los dirigentes y lideres politicos a quienes debemos
reclamar su papel o castigar con el escrutinio ciudadano que nos
otorga el sistema democratico.

4.3 CoNFIANZA Y CREDIBILIDAD, UN ESCENARIO PARA LAS
RELACIONES PUBLICO—PRIVADAS

El entramado de los acuerdos entre ciudadanos y entidades
en la accién cotidiana gubernamental genera una serie de dina-
micas condicionadas normalmente a las definiciones y los énfasis
de las politicas publicas. Creemos, al igual que Repetto (2004),
que la construccion de las politicas publicas entraia un modelo
de inclusién/exclusion de las prioridades gubernamentales en la
oferta de los programas a impulsar.

Mas alld de las prioridades gubernamentales y sectoriales,
al parecer existen dos determinantes que van mediar en las
relaciones de lo publico y lo privado:
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[1os costos de transaccion.
[Niveles y grados de institucionalizacion

Por un lado, en la medida que se abren espacios a las
relaciones privadas dentro de lo publico, en esa medida se abren
nuevas normativas y reglas que van generar marcos regulatorios
que tenderdn a evitar niveles de influencia desmesurado. Es
verdad que existe una amplia gama de expresiones en las que
lo privado se ve impelido a participar, particularmente en los
bienes y servicios que se extienden no solamente como inter-
cambio comercial sino como nuevos espacios de administracion
de lo publico. Es importante destacar en ello que frente al alto
nivel de participacion de lo privado en lo publico, se han am-
pliado fuertes lazos de caracter politico que influye en las nuevas
conductas y comportamientos legales que estan abriendo nuevas
experiencias que tendrdn que juzgarse en el futuro cercano; sin
embargo, los niveles, grados y calidad en el comportamiento de
las instituciones puede constituirse en formas que regulen las
relaciones publico privadas en contexto de intercambio y acuerdos.

Ya no se trata de cuestionar la validez de la relacién, sino
de establecer aquellas formas que permitan aumentar relaciones
de calidad y desempefio, donde el margen de beneficios amplie
mejores condiciones y resultados a favor ciudadano.

Hasta ahora la experiencia ha reclamado un rol distinto de
los grupos de interés econémico y financiero. Existen temores
bien fundados para que las relaciones publico privadas man-
tengan encuadres legales y margenes de utilidad razonables que
hagan atractiva la relacion, entendiendo que los marcos de lo
publico entranan compromisos y responsabilidades sociales que
impactan la forma de Estado y sociedad.

A MANERA DE CONCLUSION

[Ihs elecciones democraticas no son una cura invariable para
la corrupcién. Por el contrario, algunos sistemas electorales
son mas vulnerables a la influencia de intereses especiales que
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otros. Cuando grupos que tienen intereses propios ejercen el
poder, unos utilizan medios legales y otros son corruptos. La
naturaleza del sistema politico puede influir en la eleccién de
las tacticas. En todas las democracias, unas elecciones limpias
ayudan a limitar la corrupcion, porque los candidatos de la
oposicién tienen un aliciente para denunciar a los candidatos
corruptos que han ocupado el poder en la anterior legislatura.
Sin embargo, la necesidad de financiar las campanas politicas
introduce nuevos alicientes para favorecer intereses especiales
que no existen en los regimenes autocraticos. Esos alicientes
son especialmente poderosos si las campanas electorales
conceden favores individualizados a los votantes, es decir, si
los politicos sobornan a los votantes.

[ths contribuciones ilegales a las campanas y el soborno de los
politicos pueden socavar los sistemas democrdticos. Aunque
los pagos de las personas y empresas poderosas beneficien a
los comités de campana, a los propios politicos y a los votan-
tes, y no engrosen las cuentas bancarias personales de los
politicos, puede ser grande el impacto distorsionador del
secreto y de los pagos ilegales. A menudo, los pagos se efec-
tGan para obtener favores legislativos o administrativos. Su
efectividad, sin embargo, depende de la organizacién de los
procesos legislativos y ejecutivos. Las empresas y las perso-
nas corruptas se centraran en obtener favores especificos, las
elecciones no son suficientes para verificar los pagos. Son
necesarios otros medios de vigilancia pdblica para hacer que
el gobierno responda ante los electores. Los gobiernos demo-
craticos deben establecer politicas explicitas para limitar los
alicientes a la corrupcion.

[Existen tres dimensiones que son fundamentales para deter-
minar la incidencia de la corrupcién politica, ya que afectan
la disponibilidad de los politicos para aceptar sobornos y
financiacion ilegal de sus campanas electorales, la tolerancia
de los votantes a dichos pagos y la voluntad de pagar de los
grupos econémicamente poderosos. La primera dimensién es
la existencia de favores centrados en pocas personas a dispo-
sicion de los politicos. La segunda es la capacidad de los
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grupos econémicamente poderosos para obtener estos bene-
ficios legalmente. La tercera es la estabilidad temporal de las
alianzas politicas. La inestabilidad puede surgir de la lucha por
le botin del cargo, pero los gobiernos en las sociedades ideol6-
gicamente divididas pueden también ser inestables. La inesta-
bilidad puede inducir tanto a los politicos como a los grupos
econémicos a obtener el maximo de ganancias privadas a
corto plazo. Las reformas pueden centrarse en cualquiera de
estas tres dimensiones.

[—Hl sistema puede aislar a los politicos de tomar ciertas decisio-
nes personalizadas, o el sistema electoral puede modificarse
estructuralmente para otorgar a los politicos un mayor incen-
tivo para satisfacer a una amplia base de su electorado. En
segundo lugar, las campanas de educacién civica pueden
educar a los votantes para exigir beneficios publicos del
sistema politico, y no favores personales. Esto podria hacer que
la corrupcién parezca la tnica opcién para grupos limitados,
pero convierte la aceptacion de pagos ilegales en una estrate-
gia arriesgada para un politico de carrera. En tercer lugar, las
reformas estructurales pueden buscar producir mas esta-
bilidad, pero sin conducir esencialmente a un sistema autocra-
tico. Los politicos deben preocuparse por poder perder el
cargo, pero también deben creer que es posible la reeleccion.
Si las divisiones que producen inestabilidad se basan en
divisiones ideolégicas o sociales, las reformas deben conceder
a los politicos un incentivo para hacer espacio a una amplia
gama de opinién o una multiplicidad de grupos sociales.

[—M4s alla del enfoque juridico y administrativo que se le pueda
dar a la transparencia y la gobernabilidad, se debe entender que
estos son instrumentos ciudadanos y que la ciudadania esta
imponiendo un nuevo escenario de reclamos que debe situarse
en contextos que admitan una nueva generacion de reformas
legales que incluyan roles en la participacién real del Estado.

[Ek evidente que hemos avanzado sustancialmente en nuevos
escenarios que otorgan mayor claridad en los procesos admi-
nistrativos y en la asignacién de recursos publicos. Sin em-
bargo no es suficiente. El Estado de infraccién social en todos
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los campos sigue siendo una pesada carga para reconstruir
valores nuevos que hagan del acto publico y las relaciones
sociales un marco de desarrollo arménico entre ciudadanos.

[1a reconstruccion de las capacidades del Estado no pasa
necesariamente por aclarar las reglas para unos e invisi-
bilizarlas para otros. Este tema puede ser complejo dado que
las razones “amigables” del sistema de mercado, a las que
aludia recientemente Rosenthal, (1997), necesariamente
deben confrontarse desde perspectiva distintas pero con
elementos comunes dado que son parte de la sociedad. Es
preciso reorientar el servicio piblico hacia una mayor eficien-
cia. Para ello, se debe romper con una practica fundamental
del pasado y en gran medida del presente: la primacia del
clientelismo politico en la oferta electoral.

[—Ios nuevos marcos regulatorios aceptados ahora como fuente
de procesos transparentes, deben dar paso a nuevos escenarios
de discusion. Por ejemplo, mas alld de recurrir a la simple
solidaridad humanitaria para paliar la pobreza que resuelve
emergencias reales, la nueva regulacién ciudadana esta exi-
giendo la vigencia de acciones y respuestas contundentes y
de largo plazo que tiendan a reducir la pobreza histérica y
generacional. En casos como la propiedad, los créditos, la
asistencia técnica, la educacién y la salud, a un ritmo acele-
rado y eficiente puede impactar con mayor fuerza regiones
que podrian a mediano plazo incorporarse a la fuerza produc-
tiva con sentido de prosperidad.

[—Es evidente que esto no es cuestion de simples reformas legales,
sino de ampliar las capacidades hacia la construccion de un
marco institucional adecuado a la dimensién del Estado y la
sociedad de Guatemala. En esto la primera prioridad es el
fortalecimiento del Estado de derecho traducido prioritaria-
mente en la fortalecimiento del sector justicia, de los entes de
seguridad ciudadana y en politicas publicas capaces de impac-
taren el largo plazo en el combate a la pobreza particularmente
en educacion, salud, vivienda y empleo. Debiendo acelerar
mejores niveles inversion en los rendimientos de la producti-
vidad y comercializacién nacional e internacional.
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Anexo |
PROPUESTA PARA CREAR EL SISTEMA
NACIONAL DE INTEGRIDAD

SISTEMA NACIONAL DE INTEGRIDAD

“Es el conjunto de elementos politicos e institucionales (incluidos
los administrativos y legales) que posibilitan que los distintos
componentes del Estado y la Sociedad Civil se organicen y actien
con transparencia, eficiencia y eficacia”.

Un sistema nacional de integridad se caracteriza por un
enfoque interdisciplinario a través de acciones como:

Reformas administrativas para reducir los conflictos de
interés en la administracién pablica.

[Aplicar de manera efectiva el derecho administrativo como
elemento comdn y la responsabilidad en la toma de decisiones.

[—Establecer medios para denunciar supuestos actos de corrup-
cién y asegurar el control independiente de los sistemas y
procedimientos.

[—Apoyar a un poder judicial independiente, mediante un lide-
razgo politico que exalte los valores éticos publicos y privados
y sustente su aplicacién en la practica y en el ejemplo.

[—fbrtalecer a las entidades superiores de fiscalizacion (especial-
mente la Contraloria General de Cuentas y las funciones
relacionadas del Congreso).

[Establecer oficinas independientes de control e investigacion
con suficientes recursos y autoridad para actuar con eficacia.

[Desarrollar un sistema publico de adquisiciones abierto,
competitivo y transparente.

[—Apoyar el desarrollo de Cédigos de Etica y Procedimientos por
parte del sector privado.
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[—Bromover medidas legales disuasivas.

[Respaldar el desarrollo de mecanismos que promuevan la
responsabilidad y la transparencia en los proceso electorales.

[Fortalecer y orientar a la sociedad civil para que actde contra
la corrupcion y apoye al proceso democrético.

[—Bromover la existencia de una prensa alerta y libre que ejerza
el papel de vigilante publico.

[—Bromover la cooperacion internacional contra la corrupcion.

1l reforma debe ser lo mas democratica, accesible y trans-
parente posible, para disminuir cualquier resistencia que
surja”.
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Anexo 1l
MODELO DE INNOVACION GUBERNAMENTAL
EN MEXICO

A principios de los afios noventa, diversos gobiernos en el
mundo desarrollado, tuvieron la sensibilidad de comprender que
sus ciudadanos exigian cambios; debido a que su estructura
gubernamental estaba en descrédito por su ineficacia y su gigan-
tismo. Los gobiernos comprendieron que mientras las grandes
empresas llevaban a cabo profundos procesos de innovacion
para competir con calidad y mejorar las posibilidades de servir
asus clientes, ellos permanecian estancados sin aportar solucio-
nes a las dificultades que para los ciudadanos implicaban sus
relaciones con las instituciones. Los primeros gobiernos en
realizar un cambio, a mediados de los anos ochenta, fueron los
gobiernos britdnico y estadounidense, los cuales realizaron
planes contra la complejidad e ineficacia de sus burocracias. En
la nueva convivencia internacional, dindmica y exigente ademds
de competitiva, los gobiernos, en todos sus 6rdenes, deben
transformarse para adaptarse a las exigencias presentes, pero
sobre todo futuras. Esto adquiere especial importancia cuando
en la mayoria de los paises se tiene que librar una lucha para
reducir la pobreza y esa lucha es una prioridad.

Por todo ello, nuestro pais inicié con una serie de reformas
para tratar de cambiar el concepto de burocracia y transformar
la percepcién del ciudadano en su gobierno, mediante la inno-
vacion de sus estructuras pero, sobre todo, su forma de very
hacer las cosas, lograndose significativos avances aunque aun
hay mucho por mejorar.

LA INNOVACION GUBERNAMENTAL EN MEXICO

La innovaci6n del gobierno es un movimiento de caracter
cultural y estructural que busca reformar radicalmente la orien-
tacion, la capacidad y la velocidad de respuesta estratégica de
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l[a Administracién Publica Federal, enfocando a todos los servi-
dores publicos alrededor de un propésito, un gobierno con mas
y mejores servicios, un gobierno que funcione como todos
queremos. En un pais como México, con una larga tradicion
burocratica, frente al liderazgo que le reconoce América Latina
y su papel dentro de la economia mundial, la innovacion del
aparato gubernamental era algo mas que obligado; no sélo estaba
en los marcos del deber sino en los parametros de la urgencia.

Por ello, el Presidente Vicente Fox encabeza este proceso
de transformacién dentro del gobierno Mexicano. Su compro-
miso es lograr un gobierno de clase mundial, de calidad total,
que reemplace los esquemas tradicionales de gestién publica por
los mds avanzados sistemas administrativos y tecnoldgicos en
beneficio de sus ciudadanos.

OFICINA DE LA PRESIDENCIA PARA LA INNOVACION
GUBERNAMENTAL

Es creada mediante acuerdo presidencial en el ano 2000,
tiene la misién de instaurar una nueva cultura gubernamental,
que permita la incorporacién de todo el talento y potencial
creativo de las personas, apoyando toda accién que promueva
la satisfaccion de las expectativas del ciudadano, agregando valor
en cada una de las acciones del gobierno. La meta es hacer que
el ejercicio del servicio pablico genere, a través de sus actos, la
recuperacion de la confianza de la sociedad en su gobierno;
forjar un buen gobierno, competitivo, transparente, honesto,
participativo y proactivo, que trabaje mejor, cueste menos y
genere mayores beneficios a la sociedad.

MobEeLo bE BUEN GOBIERNO

Es un gobierno eficiente, productivo, con capacidad de res-
puesta y posibilidad para estimular la creatividad y el respeto a la
libertad. Un Buen Gobierno ademas de ser eficaz, eficiente, produc-
tivo y democratico, debe forzosamente ser honesto y transparente,
tener una ética propia, pues debe generar confianza en sus ciuda-
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danos y en quienes del exterior acuden a él, tanto para inversiones
productivas como para la suma de esfuerzos en politicas interna-
cionales. Para poder tener un Buen Gobierno se creo la Agenda
Presidencial de Buen Gobierno, la cual por medio de seis lineas de
accion, facilita la mejora continua, estas lineas son:

[—Gobierno honesto y transparente
[—Qobierno profesional
[—Gobierno de calidad
[—Gobierno digital

[—Gobierno con mejora regulatoria

[—Qobierno que cueste menos

CARTAS CoMPROMISO AL CIUDADANO

Son documentos publicos y accesibles que informan al ciuda-
dano sobre los estandares de calidad que las dependencias y
entidades gubernamentales se comprometen a cumplir. Su obje-
tivo principal es crear confianza y credibilidad en la ciudadania.
Para ello, impulsa la mejora y la transparencia de los tramites y
servicios publicos, y establece mecanismos que permiten un
didlogo abierto con los ciudadanos. Las CCC también estan
alineadas con la estrategia de gobierno de calidad que promueve
la Agenda Presidencial de Buen Gobierno, cuyo objetivo es satis-
facer o superar las expectativas ciudadanas respecto a los tramites
y servicios que brinda el Gobierno Federal. Estas Cartas repre-
sentan un compromiso de mejora hacia la ciudadanta.

SURGIMIENTO DE LAS CARTAS CoMPROMISO AL CIUDADANO Y LOS

TrRAMITES Y SERvIcios DE ALTo IMPAcTo Ciupabano (TYSAIC)
Las Cartas Compromiso al Ciudadano se aplican en tramites

y servicios que hayan pasado por una etapa previa de mejora y

en otras ocasiones, si no se ha pasado por una etapa de mejora,
una Carta Compromiso representa un buen inicio. Por otro lado
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los Tramites y Servicios de Alto Impacto al Ciudadano, son
servicios frecuentemente requeridos por los ciudadanos y por lo
tanto tienen que estar mejorando continuamente, por esta razén
las Cartas Compromiso al Ciudadano son siempre aplicadas a
este tipo de tramites, debido a que son los servicios mds solici-
tados y los que requieren de mas renovacion y por lo tanto una
Carta Compromiso, para asegurar su mejora. En la actualidad se
cuenta con 42 CCCy se ha mejorado los servicios de 44 TySAIC.

MobeLo bE CALIDAD INTRAGOB

Es una nueva filosofia de gestion de la Administracion
Pdblica Federal, orientada a satisfacer las necesidades y expec-
tativas de los clientes y ciudadanos en forma integral, a mantener
y mejorar los resultados y a desarrollar un visién preventiva que
promueva el impulso de estrategias y planes de accién a través
de procesos y sistemas, donde su eje rector sea la mejora con-
tinua, la innovacién, competitividad, integridad y transparencia
por parte de las dependencias y entidades de la Administracion
Piblica Federal, con el fin de que los resultados obtenidos
impacten directamente en la percepcion de la calidad del servi-
cio por parte de la ciudadania.
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Anexo Il

PROPUESTA DEL BANCO MUNDIAL

PARA INCORPORAR A LA CIUDADANIA EN

EL EJERCICIO DE RESPONSABILIDAD SOCIAL
POR LA TRANSPARENCIA

EMPODERAR A LOS POBRES Y PROMOVER
LA RENDICION DE CUENTAS

MARCO CONCEPTUAL

La propuesta se basa en la justificacién del empoderamiento,
consignado en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2001,
como un componente importante de las estrategias para reducir
la pobreza. Dada su importancia, se concibe la participacion de
la sociedad civil como un medio para promover el empodera-
miento. Definimos el empoderamiento como “un proceso que
incrementa los activos y la capacidad de los pobres -tanto hom-
bres como mujeres- asi como los de otros grupos exclusivos- para
participar, negociar, cambiar y sostener instituciones responsables
ante ellos que influyan en su bienestar”. El empoderamiento
implica incrementar el acceso y el control de los recursos y las
decisiones por parte de los pobres, cambiando la naturaleza de la
relacion entre los pobres y los actores tanto estatales como no
estatales. Implica cambios en las reglas, las normas y los compor-
tamientos que permitan que la voz de los pobres sea oida y
representada en las interacciones con las instituciones del Estado
y otras entidades no estatales que afectan su vida; que los pobres
incrementen su acceso a los recursos y las decisiones asi como su
control sobre los mismos. En su sentido mas amplio, el empo-
deramiento tiene que ver con aumentar la libertad de eleccion y
de accion. Es un proceso que puede entenderse al nivel individual
como también aplicarse a altos niveles de concentracion o colapso
del Estado, pueden asimismo incluir a la mayoria de los ciuda-
danos de clase media. El empoderamiento requiere medidas en
los 6rdenes domésticos, comunitario, nacional y mundial.

El empoderamiento tiene que ver con los cambios en la
capacidad de los ciudadanos, asi como con las reformas a las
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instituciones y el ambiente favorable a éstas. Para fomentar el
empoderamiento, las organizaciones de la sociedad civil pueden
tomar cuatro clases de medidas: i) crear un grupo representativo
que favorezca las reformas y cerciorarse de que dichas reformas
generen instituciones que rindan cuentas y respondan a las necesi-
dades de la sociedad civil, ii) construir la capacidad de los pobres
de incidir en el disefio y la implantacién de politicas pdblicas
encaminadas a reducir la pobreza, iii) crear una cultura de informa-
cion, transparencia y rendicion de cuentas en la evaluacion de la
accion publica'y, por dltimo, iv) identificar y eliminar los obstacu-
los que se interpongan al acceso a las instituciones y servicios. Por
consiguiente, las organizaciones de la sociedad civil desempefian
un papel clave en cuanto a garantizar que la accién publica sea
eficaz y se comprometa a rendir cuentas.

[//

Por “sociedad civil” se entiende “el escenario en el que se
rednen las personas con el fin de velar por sus intereses comunes,
no para lucrar o ejercer el poder politico, sino porque algin
asunto les inspira suficiente interés como para tomar medidas
colectivas”. Asi pues, en la sociedad civil caben las organiza-
ciones religiosas y gremiales, los sindicatos, las organizaciones
de base y las ONG, entre otras.

Vision:

Una region en la que reinen mas equidad y menos pobreza, con
instituciones que respondan a las necesidades y a los intereses
y aportes de sus ciudadanos.

Mision:

1. Promover y fortalecer los mecanismos de rendicién de cuentas
a la sociedad en los productos financiados por el banco.

2. Contribuir a la capacidad de las organizaciones de la sociedad
civil para participar en la formulacién e implementacion de
politicas publicas especificas encaminadas a reducir la pobreza.

3. Eliminar los obstaculos a los recursos y movilizarlos hacia el
empoderamiento de los pobres.
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CAPITULO 3

TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS,
ETICA PUBLICA Y VIGILANCIA Y CONTROL
CIUDADANOS: PILARES BASICOS DE LA
RESPONSABILIDAD SOCIAL EN LA
INSTITUCIONALIZACION DE LA LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION EN EL PERU

Jost DE LA CRUZ ARTETA

INTRODUCCION

S eglin Molina (1992): “Para que tengan una frecuencia impor-
tante o proliferen los actos o hechos de corrupcion, necesa-
riamente deben contar, por lo menos, con el beneplacito de
cierto sector que detenta el poder. De alli que corrupcién se
escribe con P de poder. [...] Ahora bien, al hablar de poder no
s6lo involucramos al poder politico sino también al poder econé-
mico que cuenta con sus representantes ubicados estratégi-
camente dentro del primero. [...] La corrupcién en el poder
politico, es realmente grave, por que nos referimos a diputados,
senadores y Poder Ejecutivo, que son representantes y funcio-
narios elegidos por el pueblo. Pero la cosa no termina aqui; mas
problematica y gravisima se torna la situacién cuando este flagelo
se enquista en la justicia, ya que el ciudadano comdn, el trabaja-
dor, se encuentra en una situacion de total desamparo. Todo esto
tiene importancia vital por cuanto deteriora la democracia,
desprestigia a los politicos, genera escepticismo, falta de confian-
za en el poder y crea frustracién en el hombre comin”.

El mismo autor sostiene: “En todo pueblo se dan dos realidades:
la legal que emana de la Constitucién y la otra que emana del abuso
del poder y los privilegios que terminan superponiéndose a la
legalidad. [...] La falta de respeto de la Ley se da de la mano con la
impunidad, al quedar los delitos sin castigo, tanto el delincuente y
el que no lo es, quedan de alguna forma notificados de que la Ley
puede burlarse sin mayores riesgos. [...] Se abusa del poder en la

9l



INSTITUCIONALIZACION DE LA LucHA CONTRA LA CORRUPCION EN PERU

medida en que una voluntad es destinada a evitar la imposicién
de sanciones y de controles a comportamientos ilicitos en los mas
altos niveles sociales, econémicos y politicos, asi también cuan-
do se impide o por lo menos se trata de impedir el enjuiciamiento
de delincuentes encumbrados. [...] El abuso de poder afecta el
ambiente moral y pone en peligro el proceso de desarrollo de los
pueblos, socavando la factibilidad del crecimiento nacional”
(Ibidem).

Este predmbulo es el marco del tema que a continuacién he
de desarrollar, y que tiene como objetivo derivar sugerencias e
iniciativas de accion para sentar reales bases sociales e institu-
cionales para la reduccién de la corrupcion en el Perd, cuya parte
inicial refiere tanto al “marco conceptual basico como al diag-
nostico de la corrupcién en el Perd en los afios noventa”, el cual
describe los tipos de corrupcién, el poder infiscalizado, el control
que se ejercio sobre los medios de comunicacién, el posicio-
namiento de la corrupcion y las bases institucionales operativas
de la corrupcién y su impacto en la economia.

Seguidamente se enfatizara en las acciones iniciales de
lucha contra la corrupcién, resaltando en primer término la
recuperacion de la democracia y con ella el inicio de la lucha
contra la corrupcién y, en segundo término, el camino que se
trata de seguir hacia la reinstauracion de la institucionalidad
democrdética, que necesariamente debera cimentarse sobre
pilares bdsicos de responsabilidad social ciudadana en la bus-
queda de generar conciencia para institucionalizar esa lucha en
el Perd.

Esos pilares basicos deberdn asentarse, primero en condi-
ciones politico sociales, tales como: rechazo a la impunidad,
constitucién de una alianza politico social contra la corrupcién,
fortalecimiento del liderazgo publico y privado con el propésito
de construir la voluntad politica y el establecimiento de un coto
a la corrupcion sistémica; y segundo, en los instrumentos de esas
condiciones relativos a cémo institucionalizar la lucha contra la
corrupcién en el marco de la gobernabilidad democratica,
garantizando la transparencia y rendicion de cuentas que permita
reducir la discrecionalidad en la gestién puiblica, promover la
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ética publica y fomentar la participacion en la vigilancia y control
ciudadanos de la gestion publica y sus resultados.

1. ASPECTOS CONCEPTUALES BASICOS

La corrupcion es una practica social e individual nociva para
las bases de una democracia y de un estado de derecho en su
mds amplia e integradora expresion. Se encuentra fuertemente
vinculada y tiene una relacién negativa con varias dimensiones
econdmicas, sociales, politicas e institucionales del desarrollo.

Algunas definiciones bésicas de corrupcién se plantean a
continuacion:'

Transparencia Internacional: Corrupcion es el uso indebido del
poder otorgado para beneficio privado. La corrupcion entrafia
conductas por parte de funcionarios en el sector publico o sus
allegados, por las cuales se enriquecen indebida e ilegalmente
mediante el mal uso del poder que se les ha confiado. Se
distingue entre corrupcion de pequefia escala y corrupcién de
gran escala. La corrupcion de pequefa escala o de supervi-
vencia es la que practican funcionarios publicos mal pagados.
A menudo la corrupcion de gran escala que involucra funcio-
narios publicos de alto nivel implica grandes sobornos inter-
nacionales y cuentas ocultas en bancos extranjeros.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID): Corrupcién abarca
actos realizados por funcionarios que usan su posicién con
fines propios, o bien lo hacen a pedido de otros, a fin de
obtener beneficios para si mismos o para terceros. Entre las
actividades corruptas se cuentan el pedido, la oferta o recibo
de sobornos, comisiones clandestinas, la extorsién, el uso
impropio de informacién o bienes y el trafico de influencias.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD):
Corrupcion es el mal uso de los poderes publicos, cargo o
autoridad para beneficio privado mediante el soborno, la

' Tomado de Parker; Berthin; de Michelle y Mizrahi (2004).
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extorsion, el trafico de influencias, el nepotismo, el fraude, la
malversacién de fondos, etc.

Banco Mundial: Corrupcién es el abuso de un puesto piblico
para ganancia privada. Al interior del concepto se distingue
entre corrupcién como captura del Estado y la corrupcion
administrativa. La corrupciéon como captura del Estado se
refiere a las acciones de individuos, grupos o firmas, tanto en
el sector publico como en el privado, para influir sobre for-
macién de leyes, reglamentaciones, decretos y otras politicas
gubernamentales para beneficio propio. La corrupcion admi-
nistrativa se refiere a la imposicion intencional de distorsiones
en laimplementacion de las leyes y reglamentaciones existen-
tes a fin de dar ventajas a protagonistas estatales o no estatales.

Agencia de los Estados Unidos de Norteamérica para el Desa-
rrollo Internacional (USAID): Corrupcion es el abuso de un
puesto publico en beneficio privado. Abarca abusos unila-
terales por funcionarios del gobierno como malversacién de
fondos y nepotismos, asi como abusos que vinculan al sector
publico con el privado, tales como soborno, extorsion, trafico
de influencias. La corrupcion ocurre tanto en puestos politicos
como burocraticos.

La corrupcién no debe limitarse a la esfera pdblica ni tam-
poco a la legal. En los ltimos afios se ha podido demostrar la
relacion y el costo de la corrupcion sobre los ingresos econé-
micos, sobre variables sociales, sobre la pobreza, etc. El impacto
principal de una efectiva reduccion de la corrupcion es sobre la
gobernabilidad democrética y el desarrollo del buen gobierno.

Algunas de las relaciones estadisticas entre corrupcion y
desarrollo, vienen de los aportes del equipo de gobernabilidad
del Banco Mundial y de autores como Kaufmann:?

—Wn ejemplo es el referido al paso de niveles bajos de
corrupciéon como el de Finlandia o a niveles medios como

2 Kaufmann (1998); Kaufmann y Kraay (2003); Kaufmann, Kraayy y Zoido -
Lobaton (2000).
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el de Indonesia o Corea del Sur, que triplicaria el ingreso
per capita y produciria avances en la reduccion de la
mortalidad infantil. Por su parte, un mal gobierno y una alta
corrupcion incrementa la fragilidad del sistema financiero.

[—Se ha demostrado también que el incremento de la co-
rrupcién disminuye la inversion en infraestructura del desa-
rrollo y no aumenta la cobertura de los servicios basicos.

[1a corrupcién aumenta la pobreza, ya que los pobres cuen-
tan con pocos medios para acceder a los beneficios del
soborno y la corrupcién (que vendria a ser el status quo).

2. DIAGN()§TICO DE LA LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION EN LOS ANOS 90 EN EL PERU

2.1 Tipos DE CORRUPCION

En los ambitos organizacionales -judicial, militar, policial,
aduanas, penitenciario, etc.- ha habido desde antafio y hay ain
en el Perd, con mayores o menores desarrollos, la denominada
corrupcion sistemdtico - institucional, actividad regular y genera-
lizada en la que se hace caso omiso de los procedimientos y las
responsabilidades formales; los protagonistas si no participan
directamente en el soborno, estdn en connivencia con el compor-
tamiento de sus colegas.

En la década de los noventa, ésta fue superada y subordi-
nada por la corrupcién sistémica concentrada, que la instrumen-
talizé mediante una red estructurada, y que viene a ser la ejercida
desde el nicleo central del gobierno. Modifica, adapta y subor-
dina el accionar de los distintos espacios del Estado en funcién
de sus necesidades de reproduccion.

Entre los factores que posibilitan la corrupcién sistematico-
institucional se encuentran los factores comunes microorga-
nizacionales (internos a cada organizacion):

1 debilidad en la dimensién organizativa, principalmente en
la asignacién informal de funciones administrativas a los
empleados.
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Ik injustificada discrecionalidad burocratica y la innecesaria
complejidad de los procedimientos a los cuales se debe
someter el ciudadano.

[1h efectividad o no de los sistemas internos de programacién,
ejecucion y control de las actividades de cada una de las
instituciones del sector publico.

[1h discrecionalidad injustificada en la interpretacion y aplica-
cion de las reglas por parte del funcionario.

1k vinculacién o no entre el mérito y la compensacién salarial
de los que trabajan para el Estado.

En la dltima década, en el Per la corrupcion ha sido de alta
nocividad social no sélo en lo administrativo sino también en lo
normativo, siendo la corrupcién administrativa (de alta nocividad
social) aquella dada en areas de la administracion del Estado y
en la ejecucion de normas gubernamentales y sociales, afectando
el cumplimiento de deberes de funcién claves para la sociedad
y lamoral social. En muchos casos estuvo relacionada con delitos
graves o con el crimen organizado.

Por su parte, la corrupcién normativa (igualmente de alta
nocividad social) implicé la gestacion de normas dolosas por
intereses creados (crematisticos o de poder). Afect6 las reglas de
juego social, asi como intereses colectivos y la moral social objetiva.

2.2 PODER INFISCALIZADO Y CONTROL DE LOS MEDIOS
DE COMUNICACION

Por otro lado, el crecimiento de la subversion, en especial
durante la segunda mitad de la década de los ochenta e inicios
de los noventa, alentd y justificé -frente a grandes sectores de la
opinién publica- la organizacién de un poder oculto enmas-
carado, fuera del control de las instituciones. Llegé a darse lo que
se denomina “poder infiscalizado”, entronizandose el secreto
como estilo de gobierno.

Es importante significar que el poder infiscalizado es la
capacidad de alguien de imponer su voluntad a un grupo o una
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comunidad sin controles u obligacién de responder por sus actos.
Este poder implica:

1. La ausencia de mecanismos de participacion de la poblacion
o de las colectividades en el control y fiscalizacién de la
gestion del poder.

2. Lainaccién y/o complicidad de las entidades y 6rganos fisca-
lizadores y de control.

3. La ausencia de rendiciones de cuentas periddicas y pablicas,
por parte de directivos y funcionarios.

El poder oculto adquirié en esa década, dia a dia, mayor
presencia y protagonismo. Incluso los decretos supremos dejaron
de pasar por el Consejo de Ministros y no se dio cuenta de ellos
al Congreso. Desaparecieron la responsabilidad publica y el
control de la responsabilidad. Los otros poderes se convirtieron
cada vez mds en guardianes, defensores y soporte del régimen; las
autoridades se sometieron a la extorsion, el chantaje y la prebenda.
Se profundizé la relacién clientelista con la poblacion a través de
la generalizacién de la corrupcién. Un elemento de singular
importancia fue el control de los medios de comunicacién.

2.3 POSICIONAMIENTO DE LA CORRUPCION: LA DECADA PERDIDA DE
LOS ANOS NOVENTA

Histéricamente en el Per, como en otros paises de la region,
la corrupcion se establecié en ambitos institucionales especificos
como el Poder Judicial o la Policia Nacional. Su entronizacién en
dichos espacios confirié un rasgo inercial a la corrupcion, hacién-
dola permisiva, tolerada y justificada por los bajos sueldos de los
funcionarios pablicos, por la sensacion de impunidad ante ella'y
por la cultura prevaleciente entre los ciudadanos.

Empero, en la Gltima década, la practica de la corrupcién
se modificd, aprovechando el debilitamiento de los controles
estatales en el marco de una ausencia de Reforma del Estado, de
la debilidad y fragmentacién de la sociedad civil, de la crisis de
los partidos politicos y la demanda ciudadana por restablecer el
orden econémico y el orden sociopolitico a cualquier precio.
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En ese contexto emergié un movimiento que alcanz6 el
poder de manera sorpresiva y que, en medio de esas circuns-
tancias extraordinarias, sin partido, en una sociedad en crisis, con
una institucionalidad profundamente debilitada, opté por sus-
tentar su gobernabilidad en una alianza con los mandos de las
Fuerzas Armadas. Desde ese acuerdo, desarrollé y sustent luego
una estrategia de copamiento del Estado. Asi, la corrupcion llegd
a penetrar el centro mismo del poder del Estado, para ser utilizada
como instrumento de gobierno. Para ello se organizé una red de
corrupcion que involucro a gran parte del Estado y que conté con
la complicidad de sectores importantes de la clase dirigente.

Se puede afirmar que el centro de la corrupcion se traslado
del dmbito administrativo institucional al nidcleo del poder
politico. El Estado no se vio copado desde fuera por redes corrup-
tas, sino que la iniciativa corruptora provino de su centro mismo,
a través del Poder Ejecutivo y los servicios de inteligencia.

El poder se ejercié discrecionalmente, sin rendicién de
cuentas, sin controles institucionales (estatales o de partidos) y
con “cheques en blanco” para gobernar. Se instalé un poder
infiscalizado, alentado por la existencia de una democracia
delegativa y por un régimen autoritario que se justificé ante
sectores de la poblacion por la crisis del Estado, la hiperinflacién
y el crecimiento de la subversion, asi como por los desérdenes
econémico y politico.

La corrupcién ejercida desde el centro mismo del poder
estatal devino en sistémica en la medida en que, una vez entro-
nizada como nucleo central en el gobierno, modifico, adapté y
subordiné el accionar de los distintos espacios del Estado en
funcién de sus necesidades de reproduccion. El Estado se volvié
instrumento de este nicleo corruptor que cooptd, eliminé o
neutralizé a quienes desde el Estado o desde la sociedad civil
aparecian como elementos hostiles a su proyecto politico.

En contraste con lo que aparecié en andlisis preliminares,
la fuente de la corrupcién sistémica estatal no radicé basicamente
en el narcotrafico. Ha estado mds bien en la ingente disposicion
de fondos publicos generados a partir de la recuperacion de la
presion tributaria, del aumento en la deuda publica externa 'y de
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los recursos provenientes de la privatizacién de las empresas
publicas. En ese sentido, y solo en ese, el reciente ciclo corrupto
ha sido andlogo con procesos similares ocurridos en medio de
otros periodos de bonanza econémica, como en la época del
guano y la consolidacién de la deuda interna.

2.4 BASES INSTITUCIONALES OPERATIVAS DE LA CORRUPCION Y SU
IMPACTO EN LA ECONOMIA

Las bases institucionales operativas principales del sistema
de corrupcién fueron esencialmente generadas en la utilizacion
de las Fuerzas Armadas -principalmente el Ejército- y el sistema
de administracién de justicia. Su practica, sin embargo, conta-
miné al conjunto del Estado comprometiendo, también, a cons-
picuos representantes de la clase politica peruana.

Entre los sostenedores mas importantes de dicho sistema de
corrupcion hay militares, banqueros, duefios de canales de
television y de periédicos denominados “chicha”, y delincuentes
internacionales como los traficantes de armas y los narcotra-
ficantes. Asimismo, las fuentes mds importantes de acumulacién
y enriquecimiento de los involucrados fueron la apropiacion de
recursos presupuestales, las contrataciones y adquisiciones del
Estado -en especial armas-, el narcotréfico, el lavado de dinero,
las transferencias a través del sistema financiero, y la extorsion.
El costo estimado de la corrupcion sistémica en el pasado régi-
men ascenderia a US $ 872, 633 374 (al 20 de junio del 2001),
y por la variable del PBI podria haber ascendido aproxima-
damente a US $ 1'600,000.00.

En términos del impacto sobre el empleo, se estaria ante
163, 706 puestos de trabajo anualmente que dejaron de crearse
por desviarse estos recursos de su uso productivo hacia la corrup-
cion. En términos de pobreza, el costo equivale por afio a 155,
400 personas que habria logrado dejar su condicion de pobres,
en caso de no haberse desviado esos recursos.

Los recursos desviados hacia la corrupcion pueden consi-
derarse como una transferencia publica. En este caso, los recursos
se concentraron en el sector de mayores ingresos, teniendo un

99



INSTITUCIONALIZACION DE LA LucHA CONTRA LA CORRUPCION EN PERU

comportamiento claramente regresivo sobre la distribucién del
ingreso, lo que acontece cuando los sectores mas ricos se benefician
con mds recursos en contraste con los sectores sociales mas pobres.

Queda claro, entonces, el impacto adverso que la corrup-
cion significa para la economia, por los recursos que aparecen
desviados hacia ella en desmedro de su utilizacién en labores
productivas, a través de su canalizacién en inversién publica o
privada. Esto no hace sino restringir el crecimiento econémico
del paisy la recaudacién de impuestos. Los recursos de la corrup-
cién acabaron concentrdndose -para su usufructo- en los sectores
de mayores ingresos relativos, perjudicando a los sectores de
menores ingresos que ven recortado el presupuesto publico y por
esta via la calidad y cobertura de la inversién social que los
beneficiaria directamente.

Para los sectores en pobreza extrema o en desempleo, la
corrupcion limita sus oportunidades de salir de la pobreza y de
acceso al mercado de trabajo en condiciones dignas. Si la corrup-
cion usual o rutinaria ya significaba un costo importante para la
economia - menos inversién, menos crecimiento, mayor desem-
pleo, mayor pobreza -, la corrupcion sistémica de la década
anterior puede verse como un agregado sobrecosto econémico
aella. Dicho sobrecosto hace que la recesién sea mas prolonga-
da, que haya mds desempleo y mayor pobreza.

Asimismo, el impacto de la desviacion de recursos hacia la
corrupcion implica el sensible socavamiento de las bases del
comportamiento ético y el dominio de la impunidad ante los
delitos cometidos, significando un drenaje de recursos indispen-
sables para el crecimiento y la prosperidad del pais en desmedro
de los sectores de menores ingresos, frustrando sus posibilidades
de mejorar su nivel y calidad de vida.

Lo que ha vivido el Perti es un nivel de corrupcién que equivale
a un impuesto que pagan los mas pobres, con fuerte tendencia
regresiva, pues su beneficio ilegal suele concentrarse en los sectores
de mayores ingresos de la poblacién. La corrupcion no solamente
denota una ausencia de sentido de nacién, sino que progresi-
vamente pone en riesgo la viabilidad politica y social del pais.
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2.5 EL PANORAMA SOCIAL LUEGO DE LA AUTOCRACIA
Y LA CORRUPCION DE LA DECADA DE LOS NOVENTA EN EL PERU

El control y la reduccién efectiva de la corrupcién debe
posibilitar que las instituciones econémicas, politicas y sociales
funcionen bien para alcanzar objetivos de desarrollo. El lastre de
la corrupcién pasada vivida en el Perd no sélo no ha sido neutro
para avanzar en términos de desarrollo, sino ha sido nocivo y ha
deteriorado bases institucionales. Lo concreto después de este
episodio es que el Pert es un pais més desigual que hace 20 afnos
y tiene mayor inequidad en las oportunidades, tiene a mas del 50%
de su poblacién en pobreza y mas del 20% en pobreza extrema
o indigencia. El crecimiento econémico no “arrastra” empleo ni
oportunidades para los jovenes ni para los sectores mds pobres.
Anteriormente se vio la relacion positiva entre mds corrupcion y
mds deterioro de variables sociales como la mortalidad infantil. En
el Perd, la desnutricién crénica infantil llega al 25%, y en espacios
rurales al interior puede llegar al 60-70%.

3. ACCIONES INICIALES DE LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION

3.1 RECUPERACION DE LA DEMOCRACIA: INICIO DE LA LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION

A partir de la recuperacién de la democracia, y como resul-
tado del inicio de este proceso, se estan dando tres sectores de
avance en las investigaciones, procesamiento y sancion de las
personas comprometidas con la corrupcion.

El Congreso de la Republica cumplié una decidida labor
fiscalizadora entre los anos 2001-2002, contribuyendo al esclare-
cimiento del estado de situacién de la corrupcién y a la obten-
cién de evidencias de singular significacion para el procesa-
miento de las personas involucradas, para lo cual constituy6 una
Comision Investigadora Especial.

La Procuraduria Anticorrupcion Ad-hoc para el caso Fuji-
mori-Montesinos igualmente, con suma eficacia y profundizando
investigaciones, ha permitido desentraiiar la red delincuencial de
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corrupcién que se tejié en el Perd; encontrandose en estos
momentos mediatizada en su accionar, luego de una sostenida
campana de algunos sectores del gobierno y congresales, que
incluso con determinadas normas, como la de compensar el
arresto domiciliario con la pena privativa de libertad y otras
acciones, han debilitado la institucionalizacion de la lucha
contra la corrupcion.

El Gobierno de Transicion del ex Presidente Valentin Pania-
gua promulgd normas que han tenido particular eficacia en el
decidido combate jurisdiccional que estd en curso: 1) aquellas
que consagran medidas especiales para la detencién preventiva
de personas involucradas en actos corruptos, con el propésito de
garantizar la debida investigacion de los delitos; 2) la introduc-
cion del concepto de la colaboracion debida para facilitar la
informacién indispensable que permita el acceso a fuentes y
personas presumiblemente culpables, reduciendo la responsa-
bilidad penal de quienes colaboran de buena fe; y 3) la que
habilit6 la creacion de fiscalias y juzgados especializados antico-
rrupcion. Dichas importantes medidas, no obstante el poco
reconocimiento a sus autores y la carencia de recursos que marcé
su contexto, representan cabal ejemplo de desempefio piblico
en el cumplimiento de las importantes funciones que se debe
cumplir en el combate contra la corrupcion.

Por otro lado, cabe mencionar que el Gobierno actual
mediante Ley No. 27693 del 22 de marzo del 2002, cre6 la
Unidad de Inteligencia Financiera, entidad crucial en la lucha
contra el lavado de dinero y los delitos que lo alimentan, cuya
eventual eficiencia nos permitira como pais, rastrear y ubicar en
el exterior el dinero mal habido, ya que el lavado de activos, no
exclusivamente se hace dentro del sistema financiero nacional.

Estas medidas legales estuvieron en correspondencia con
algunas de las recomendaciones propuestas por el Grupo Inicia-
tiva Nacional Anticorrupcién que cre6 el Gobierno de Transicion
del Presidente Paniagua. Grupo que estuvo integramente confor-
mado por miembros representativos de los distintos sectores de la
sociedad civil.

102



Jost DE LA CrRUzZ ARTETA

No obstante, dicho trabajo se halla trunco a la fecha en
cuanto a la implementacién de sus recomendaciones, lo que se
ve reflejado en una Encuesta sobre Corrupcion realizada recien-
temente por una prestigiosa empresa peruana APOYO, aplicada
a un buen niimero de ciudadanos de todos los estratos sociales
y a nivel nacional, que consideran que el actual Gobierno des-
pués del de Fujimori (43%) es el mas corrupto alcanzando un
30%; que las tres instituciones mds corruptas son el Poder Judicial
(70%), Policia Nacional (66%) y Congreso (60 %); y que dentro
de cinco anos la corrupcién habrd aumentado en un 43%.

En tanto que Transparencia Internacional en su Informe de
Octubre 2005 ha publicado recientemente su indice de Percep-
cién de la Corrupcion, situando al Pert en el 67° lugar a nivel
mundial, con un 3.5% de IPC, indice alto con relacién a Chile
que tiene un porcentaje de 7.4 %, es decir con un menor IPC.

3.2 HACIA LA REINSTAURACION DE LA INSTITUCIONALIDAD
DEMOCRATICA

No todo estd hecho, ni los casos estan concluidos, pero no
se puede evitar la sorpresa e indignacién que a nivel nacional
causa comprobar en el caso de dos personas sujetas a inves-
tigacion, de la mas alta responsabilidad en el ejercicio del poder
politico en la década pasada y en el tema de la corrupcién
sistémica, como el ex Presidente Alberto Fujimori y el ex emba-
jador en Japén, Victor Aritomi, la concesion de una segunda
nacionalidad por parte de las autoridades japonesas, que impide
la prosecucion de las acciones judiciales contra ellos y consagra
en la practica un manto de impunidad del todo inadmisible.

En este orden de ideas es que se proponen determinados
pilares politicos y éticos que contienen lineamientos especificos
orientados a institucionalizar la lucha contra la corrupcién en
nuestro pais, los que con su progresiva implantacién permitiran
la reinstauracion de la institucionalidad democratica en el pais,
que actualmente en este aspecto continta débil, después de 10
afios de régimen autoritario y de casi cuatro anos de transicion
democratica.
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El reto es, pues, reconstruir un sistema de control constitu-
cional y administrativo del poder, sustentado en un equilibrio de
poderes y en una activa participacién ciudadana con respon-
sabilidad social, y a partir de esta tematica se instituya a plenitud
el Sistema Nacional Anticorrupcion y se formule el Plan respectivo.

4. PILARES BASICOS DE LA RESPONSABILIDAD
SOCIAL EN LA INSTITUCIONALIZACION DE LA
LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

El éxito de la lucha anticorrupcién sera posible si se cumple
con asegurar cuatro condiciones politicas y sociales que compro-
meten sobre todo a los gobiernos, pero también a la respon-
sabilidad social de las instituciones de la sociedad civil y a los
ciudadanos como individuos: 1) rechazo a la impunidad; 2) la
constitucion de una alianza politico social contra la corrupcion
a largo plazo basada en la articulacién de intereses, 3) el fortale-
cimiento del liderazgo publico y privado y 4) el establecimiento
de un proceso de inmunizacion estatal y social, que conlleve
institucionalizar la lucha contra la corrupcién, implantar debi-
damente la transparencia y rendicién de cuentas como meca-
nismos de reduccioén de la discrecionalidad; promover la ética
publica y fomentar la participacion ciudadana en la vigilancia
y control de la gestion publica y de sus resultados.

4.1 CONDICIONES POLITICO—~SOCIALES

RECHAZO A LA IMPUNIDAD

La percepcion de los usuarios de los servicios de la adminis-
tracién publica sobre impunidad frente a los actos de corrupcién
es significativamente negativa. Prejuicios que van desde que los
responsables nunca son perseguidos, hasta asumir que quienes
denuncian los actos de corrupcion salen perjudicados, estan muy
presentes en el imaginario.

En ese sentido cobra validez la pregunta efectuada en una
Encuesta del Banco Mundial realizada en Julio del afio en curso,
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acerca de la Percepcién a Usuarios en el Pert sobre ;Por qué no se
denuncian los actos de corrupcién?, respecto de la cual hubo res-
puestas tales como: 1) denunciar a alguien es como traicionarlo; 2)
los que denuncian solo quieren crear problemas; 3) no vale la pena
denunciar; 4) no se sabe donde denunciar; 5) los responsables nunca
son perseguidos; 6) todos conocen casos de corrupcion y nadie los
denuncia; 7) los denunciantes salen perjudicados; 8) no se puede
probar la denuncia y 9) no hay proteccion a posibles represalias.

Para conseguir el respaldo social y ciudadano, una estrategia de
lucha contra la corrupcién requiere revertir la sensacion de impunidad
imperante en el pais. Para creer, la poblacién necesita de acciones
ejemplificadoras. Sin embargo, esa reconstitucién de la confianza
publica no resulta una tarea sencilla, en la medida en que lo recurrente
en nuestra historia contemporanea ha sido, mas bien, la no sancién
de los delitos ligados al mal uso de los fondos publicos.

En consecuencia, las acciones que emprenda el Sistema
Anticorrupcién, una vez creado, son importantes pasos retroali-
mentadores para lo que debe ser un esfuerzo nacional de lucha
contra la corrupcioén. Estas acciones constituyen, sin duda, un
primer eslab6n del mismo y permitiran que las posteriores medi-
das tengan credibilidad. Por ello, toda iniciativa o gestién de
apoyo normativo, técnico operativo y econdémico que se impulse
a favor del Sistema Anticorrupcion debe ser particularmente
priorizada, atendida y reforzada como politica de Estado que
trascienda a los gobiernos, no solo para que su labor se desarrolle
en las mejores condiciones, sino también para que sus planes 'y
objetivos en ejecucion ganen mayor legitimidad y se afirme, para
bien, la sensacién de no impunidad.

CONSTITUIR UNA ALIANZA POLITICO—SOCIAL CONTRA LA CORRUPCION

Las iniciativas puramente estatales, ademas de confundirse
con iniciativas gubernamentales que desaparecen o se debilitan
con el cambio de gobierno, resultan ser insuficientes para com-
batir las diferentes manifestaciones de la corrupcién. A su vez las
iniciativas de la sociedad civil, por mas exitosas que fueren,
ademds de insuficientes, pueden resultar marginales e informales
al carecer del respaldo o reconocimiento oficial.
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La experiencia latinoamericana ensefa que la concertacion
entre el Estado y la sociedad civil en la lucha contra la corrupcién
es sustantivamente mas eficaz que las iniciativas estatales o
particulares por separado.

Es por ello que resulta importante resaltar las sugerencias
que los ciudadanos con responsabilidad social formulan para
combatir la corrupcion en el Perd, probablemente semejantes a
otros paises latinoamericanos, entre ellas: 1) mejorar las leyes
anticorrupcién y/o el cumplimiento de las leyes existentes; 2)
mejorar la situacion social, econémica y laboral; 3) brindar
facilidades para denunciar a los corruptos; fiscalizar con mas
efectividad; 4) mejorar la educacion/ensefanza de valores; 5)
sancionar a los corruptos, y 6) destituir al personal corrupto.

Las principales instituciones o sectores que como compo-
nentes deben estar comprendidos en esta alianza politico - social
serian: 1) el Presidente de la Republica y el Poder Ejecutivo, 2)
el Congreso, 3) los partidos politicos, 4) los empresarios, 5) las
organizaciones de trabajadores, 6) las organizaciones no guber-
namentales, 7) las universidades, 8) las iglesias, 9) los colegios
profesionales, y 10) los medios de comunicacién.

Para consagrar esa alianza politico - social, partiendo de lo
que el actual Gobierno ha dado en denominar Acuerdo Nacional,
en el cual se encuentra participando gran parte de las instituciones
y sectores antes citados, se propone la suscripcién de un Pacto
Social y Ftico de Gobernabilidad Democrético, que a modo de
“Compromiso Ftico”, consolide en el corto, mediano y largo plazo,
las politicas de Estado que sean pactadas finalmente en el Acuerdo
Nacional de hoy y otras que el Gobierno que asuma el poder
plantee y acuerde consensuadamente como politicas prioritarias
para el desarrollo planificado de nuestro pars.

FORTALECER EL LIDERAZGO PUBLICO Y PRIVADO. CONSTRUCCION DE
VOLUNTAD POLITICA

“La lucha contra la corrupcion requiere de liderazgos deci-
didos y claros al interior de las organizaciones, en particular en
el Poder Ejecutivo, que a la fecha no lo tiene. Los responsables
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de los sistemas de gestion y control estatal no ejercen la iniciativa
para conducir las instituciones, a diferencia de los lideres de las
organizaciones sociales y ciudadanas” (Moreno, 1995).

La voluntad politica hay que construirla y este proceso es el
reflejo de complejas circunstancias que retinen las aspiraciones
de los lideres individuales, el calculo de los beneficios que pueden
derivar de los cambios de las normas y del comportamiento y la
creencia en la capacidad para reunir el apoyo apropiado para
vencer la resistencia a las reformas contra la corrupcion.

Fortalecer la voluntad politica requiere que los reformadores
se replanteen cémo desplegar las acciones anticorrupcién, para
evitar lo que se ha convertido en un patrén familiar en las refor-
mas de la corrupcion: apatia - escandalo - reforma - apatia.

El desarrollo de esta propuesta obviamente debera estar
contenido en el Pacto Social y Etico de Gobernabilidad Demo-
cratica, la misma que podria denominarse “Lineamientos y
Principales Recomendaciones del Plan Anticorrupcién”.

ESTABLECER UN COTO A LA CORRUPCION SISTEMICA

La corrupcion sistémica ha sido el cardcter distintivo de la
forma cémo la corrupcion operé en el Perd durante los 90. Lo
innovador, por Ilamarlo asi, fue el copamiento o captura del
Estado por parte del ntcleo corrompido y corruptor, y la succién-
direccionamiento que éste impulsé a las redes preexistentes y
dispersas de la corrupcion institucional ?

El ordenamiento desde el vértice del Estado dio una nueva
y més peligrosa amplitud a la practica de la corrupcién. Esta se
convirti6 en la politica subrepticia del régimen, bajo la cual se
ordend un conjunto diverso de politicas pablicas, copamiento

* La corrupcion ejercida desde el centro mismo del poder estatal devino en
sistémica en la medida en que, una vez entronizada como niicleo central,
modificd, adaptd y subordiné el accionar de los distintos espacios del Estado
en funcién a sus necesidades de reproduccion. El Estado se volvid instrumento
de este nticleo corruptor que cooptd, elimind y neutralizé a quienes desde el
Estado o desde la sociedad civil aparecian como elementos hostiles a su
proyecto politico.
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del Poder Judicial y del Ministerio Piblico, inmovilizacién del
Tribunal Constitucional y de la Contraloria General de la Repd-
blica, sometimiento del Poder Electoral y de las Fuerzas Armadas,
y neutralizacién de la linea editorial y compra de algunos medios
de comunicacion.

Que el nicleo corruptor se haya puesto en evidencia a partir
de acciones concretas del Sistema Anticorrupcién, y que la
perversidad de sus acciones que configuran la corrupcion sisté-
mica se visibilice para el conjunto de la ciudadanfia no significa,
necesariamente, que tal grado de corrupcion no pueda volver a
presentarse.

Inmunizar al Estado y a la sociedad contra la corrupcién
sistémica es, pues, una necesidad prioritaria. Requiriéndose de
un primer ndicleo de acciones concentradas alrededor del poder
politico, entendiendo por ello no sélo los diferentes dmbitos de
accién del gobierno y de los funcionarios publicos, sino también
de los actores politicos en su conjunto.

El proceso de inmunizacién social y estatal frente a la
corrupcion sistémica debe, en consecuencia, concentrar esfuer-
zos en el reforzamiento de los controles, principalmente del
Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, la transparencia y rendi-
cion de cuentas de las acciones publicas de los gobernantes, la
promocioén de la ética publica y la vigilancia y control ciudadano
sobre la gestion publica y sus resultados.

4.2 PROCESOS QUE FAVORECEN ESTRATEGIAS
ANTICORRUPCION EN EL PERU

En el pais se vienen dando procesos que se constituyen en
oportunidades para implementar estrategias anticorrupcion que
busquen mayor efectividad. Los procesos son:

LA DESCENTRALIZACION

El pais cuenta con 25 gobiernos regionales intermedios y
mas de 1,800 gobiernos locales, que constituyen el arreglo
institucional de la descentralizacién. A nivel de los gobiernos
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locales se ha transferido en parte los denominados programas
sociales de lucha contra la pobreza, y proximamente se trans-
ferirdn funciones en materia de salud y educacién. En cuanto a
los gobiernos regionales se les ha transferido funciones secto-
riales en materia educativa y de salud, asi como las de sectores
econémicos. Recientemente a este nivel se ha frustrado un cier-
tamente improvisado proceso de regionalizacién, lo que obligara
en definitiva a una conduccion de la descentralizacién que
busque avanzar en ese proceso y en la regionalizacién como
producto de ella.

Hasta el momento, la percepcién de los actores sociales,
como evaluaciones técnicas sobre el desempefio de los gobiernos
regionales indica alta ineficiencia e indicadores de expresiones de
corrupcion. En el caso de los gobiernos locales, la corrupcion es
mas de nivel administrativo y por falta de informacién.

LA covuntuRa ELEcTORAL 2006 - 2007

Ningun disefio estratégico y operativo anticorrupcion tendra
resultados en el tiempo sin tomar en cuenta la proxima coyuntura
que se presentara el afio 2006 y 2007. En Julio de 2006 el pais
tendra elecciones presidenciales y a comienzos del 2007 contara
con gobiernos regionales y locales elegidos.

En ese contexto se presentan procesos que podrian contri-
buir a hacer viable la gobernabilidad y, por consiguiente, a ir
sentando las bases de un desarrollo humano sostenible, como lo
que a continuacion se indica.

LA APERTURA ECONOGMICA Y COMERCIAL Y ACUERDOS DE INTEGRACION

Este proceso, que responde a una tendencia mundial, tiene
mdltiples implicancias en los procesos econémicos, sociales e
institucionales. Los tratados de libre comercio y su compleja natu-
raleza, el fortalecimiento de la propuesta de la Comunidad Andina,
la propuesta de insercién del Pert en el MERCOSUR, entre otros,
representan una oportunidad para reajustar las agendas eco-
némicas y sociales, compatibilizando estrategias y programas.
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Se hace indispensable disefar una politica de Estado que
contemple una estrategia definida de integracion, estableciendo
prioridades y objetivos a alcanzar.

LA NECESIDAD DE REDUCIR LA CORRUPCION BAJO UNA PERSPECTIVA
DE GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

La gobernabilidad en una perspectiva de desarrollo humano
es esencialmente gobernabilidad democratica. La gobernabili-
dad democratica implica una demanda no solo de buen go-
bierno, en el sentido de eficiencia (capacidad de aplicacion de
politicas) y eficacia (capacidad de solucién de problemas basi-
cos), sino de gobierno democratico, es decir, de representacion
y participacion organizada de la poblacion en la toma de deci-
siones, gestion y control.*

En un sentido mas amplio implica ademds la calidad demo-
cratica del gobierno, por el logro de consensos respecto a formu-
lacion de politicas publicas programaticas y resolucién de pro-
blemas. La gobernabilidad busca elevar la calidad del gobierno
mediante el incremento de la capacidad de autogobierno de la
propia sociedad.

El buen gobierno no es entonces sélo un problema de
bondad y sabiduria de los gobernantes, sino también y sobre todo
un problema de participacién de la ciudadania en la toma de
decisiones que le atafien y en el control de la ejecucién de las
mismas. Ello significa transparencia en la accién de gobierno, el
respeto al estado de derecho y la responsabilidad de los gober-
nantes frente a los gobernados.

La gobernabilidad democrética del Peri debe contar con
consistentes politicas publicas de planificacion, programacion,
ejecucion, seguimiento de resultados y su respectivo monitoreo,

* PNUD (2003) la define como “el ejercicio de la autoridad econémica, politica
y administrativa para manejar los asuntos de un pais a todos los niveles”. Esta
definicién abarca los mecanismos, procesos e instituciones, a través de los
cuales los ciudadanos y los grupos sociales pueden aclarar y expresar sus
intereses, ejercer sus derechos, cumplir con sus obligaciones y mediar en sus
diferencias.
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que garanticen un desarrollo econémico y social del pais, orien-
tadas a la reinstauracién de su institucionalidad democratica,
basada en principios de inclusién social y equidad, transpa-
rencia, rendicion de cuentas, ética, participacion ciudadana en
la vigilancia y control de la gestion publica, que constituyan a
su vez pilares fundamentales del desarrollo de una gerencia
social con responsabilizacién, transparencia y control social, en
aras del bienestar comdn de nuestra sociedad.

4.3 INSTRUMENTOS PARA IMPLEMENTAR LAS CONDICIONES
POLITICO—SOCIALES

INSTITUCIONALIZAR LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION EN EL MARCO DE
LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

La década de los ochenta culminé con una enorme crisis
de gobernabilidad: partidos sin legitimidad, instituciones quebra-
das por el desgobierno, hiperinflacion y subversién en creci-
miento. Esta situacion se agravé con el triunfo electoral en
segunda vuelta, en 1990, de un candidato sin partido, sin mayoria
parlamentaria, sin plan de gobierno. Los primeros afos del nuevo
gobierno tornaron adin mas critico el panorama: el nuevo Presi-
dente, Alberto Fujimori, reemplazé su debilidad partidaria por
una alianza con la clpula de las Fuerzas Armadas, asumié
parcialmente el plan de gobierno de ajuste estructural de su
oponente, y descart6 cualquier iniciativa seria de concertacién
con las otras fuerzas politicas parlamentarias.

El 5 de abril de 1992, Alberto Fujimori propicié un auto-
golpe en alianza con las Fuerzas Armadas, disolvi6 el Congreso
de la Republica y las Asambleas Regionales, y paulatinamente
intervino el Poder Judicial, el Ministerio Pablico, el Consejo
Nacional de la Magistratura y el Tribunal Constitucional. La
presion, sobre todo, de la comunidad internacional y las respues-
tas nacionales obligaron al gobierno a comprometerse en un
retorno limitado y administrado desde el mismo poder a la
democracia, convocando a elecciones para un nuevo Congreso
y elaborando una nueva Constitucion.
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El autogolpe sirvié para legitimar y legalizar un sistema de
gobierno hiperpresidencialista, autoritario, desafecto a las ins-
tituciones y contrario a su independencia, adversario de la
transparencia en la toma de decisiones gubernamentales y pro-
clive a cultivar el secreto entre los integrantes de la clpula
gobernante. Este disefio de gobierno cre6 las bases para la
organizacion de una red corrupta, organizada como ya se ha
citado desde el centro mismo del poder politico, que ahond6 atn
mas la crisis institucional. La Constitucion de 1993 se encargd
de consagrar el presidencialismo autoritario.

La sistematica politica de destruccion y sumisién de las
instituciones se la puede encontrar revisando las principales leyes
de copamiento del Estado, entre algunas de ellas: 1) la ley que
cred la Comision Ejecutiva del Poder Judicial, 2) la ley que redujo
de seis afios a seis meses el plazo para presentar una accién de
inconstitucionalidad, 3) la ley que formé el Consejo de Coor-
dinacién Judicial, 4) la ley que regul6 las elecciones para viabi-
lizar la re-reeleccion, 5) la ley que restringio las atribuciones del
Consejo Nacional de la Magistratura.

Después de diez anos de régimen autoritario y de cuatro
afos de transiciéon democratica, el reto continda para reconstruir
un sistema de control constitucional y administrativo del poder,
sustentado en un equilibrio de poderes y en una activa partici-
pacion ciudadana que impulse ello con responsabilidad social.

Esta expresion de voluntad politica indubitable que contri-
buya a sentar las bases de una coalicion de intereses publicos y
privados para la lucha contra la corrupcién, debe emerger ante
el espectro politico, econémico y social, como una obligacién
imperativa de la sociedad civil peruana, que permita con criterio
de gerencia social abrir un espacio ante la situacion de fragilidad
que afronta la gobernabilidad en nuestro pais, tema estratégico
para nuestro desarrollo humano sostenible.

La opcién ciudadana por tanto esta obligada a asociar el
desempeno econémico y sostenible, con los de cohesion y
equidad social, para contribuir a consolidar el buen funcio-
namiento del Estado peruano y la sociedad en el marco de los
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derechos y obligaciones establecidas en la Constitucion, las leyes
y las reglamentaciones nacionales e internacionales.

GARANTIZAR LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS: REDUCCION
DE LA DISCRECIONALIDAD EN LA GESTION PUBLICA

La transparencia en la gestion publica es un principio funda-
mental de la democracia y se garantiza mediante la aplicacion de
un conjunto de mecanismos de informacién, evaluacién y rendicién
de cuentas en forma clara y permanente, con datos debidamente
actualizados y claramente dirigidos a la sociedad a la cual repre-
senta. La transparencia conlleva implicitamente la obligacion de
rendir cuentas y la posibilidad de responsabilizar a los gobernantes,
para bien o para mal, por sus acciones y omisiones.

Para que exista transparencia y rendicion de cuentas en el
ejercicio publico se requiere cumplir con el deber de trans-
parencia informativa inherente al agente gubernativo a través de
sistemas, métodos y procedimientos, que exigen a la adminis-
tracién una transferencia oportuna y completa de la informacién
a los niveles superiores dentro de la organizacion, a sus suce-
sores, y fundamentalmente a la sociedad civil. La publicidad de
los actos de gobierno es un requisito intrinseco para el control
del ejercicio del poder, por cuanto permitira garantizar los
derechos de la persona, prevenir el abuso del poder y alentar una
reforma sustantiva en la relacion entre el Estado y los ciudadanos.

Por otro lado, la rendicion de cuentas comprende la efectiva
responsabilidad de los funcionarios por los actos de admi-
nistracion llevados a cabo. El comportamiento transparente del
funcionario piblico demanda una ciudadania activa y ello es
posible con informacién oportuna y veraz. La consecuencia de
la transparencia y de la rendicién de cuentas es la reduccién
arbitraria del poder, lo que representa la restriccién de los marge-
nes de la discrecionalidad de los funcionarios publicos. Asimis-
mo, se requiere garantizar el derecho ciudadano de acceso a la
informacién y a ejercer el escrutinio pablico de los actos guber-
nativos, no solo mediante su consagracion normativa, sino
estableciendo mecanismos efectivos para su ejercicio eficiente,
sin condicionamientos ni cortapisas.
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Es necesario adoptar un régimen adecuado para la reserva
de informacion, sujetdndola a los principios de especificidad y
de responsabilidad de sus autoridades. La cultura de la excepcion
y de la reserva debe desterrarse. Bajo el principio de respon-
sabilidad, la norma que establezca una reserva debe senalar la
autoridad publica responsable de administrar y controlar dicha
materia, estableciendo los criterios para su evaluacién y el modo
de rendicion de cuentas adecuado para la misma.

Por su parte los derechos ciudadanos en un régimen de
transparencia gubernativa suponen el derecho a ser informado
en un lenguaje claro e inequivoco; el derecho a ser entendido y
escuchado; el derecho a activar los medios de control y evalua-
cion formalizados y a conocer sus resultados; y el derecho de
participacion directa para pronunciarse en base a la informacion,
lo que supone introducir grados razonables de participacion
eficiente y, por ende, de responsabilidad social.

El poder democratico es siempre un poder visible. Repre-
senta el destierro de la cultura del secreto. La clave de la moral
publica, dice Kant, reside en la publicidad, de alli la obligacién
de publicitar los actos de gobierno. Quien ostenta un poder
publico en una democracia debe ejercerlo de manera que sea
controlable por aquellos a quienes esta dirigido.

Promover LA ETica PusLica

La funcién publica se ha utilizado para la satisfaccion de
intereses particulares que afectan los deberes de funcién, los
intereses colectivos y la moral social. A su vez, la cultura admi-
nistrativa ha sido erosionada por sucesivos gobiernos. La instru-
mentalizacién politica de las principales instituciones piblicas,
agravada por la falta de institucionalizacién de una carrera
administrativa, las bajas y/o arbitrarias y desiguales remune-
raciones, el inadecuado sistema de captacion de personal y la
ausencia de un sistema de recompensas y méritos acorde con el
desempefio honesto y eficiente, han originado una profunda
desmotivacién y desmoralizacion entre los funcionarios pu-
blicos.

14



Jost DE LA CrRUzZ ARTETA

En la esfera publica, la corrupcion ha generado una descon-
fianza generalizada frente a las instituciones estatales. Esta
ausencia de credibilidad social es uno de los costos mds graves
de la corrupcién, porque quebranta la relacion entre el ciuda-
dano y el Estado, y privatiza la vida pudblica. El individuo o el
grupo social toma en sus manos las funciones delegadas en el
poder publico en el momento en que desconfia de la impar-
cialidad de las instituciones estatales. Asimismo, aparecen secto-
res sociales profundamente cuestionados por su comportamiento
en el espacio publico, como la clase politica, ciertos estamentos
militares y policiales, algunos gremios empresariales y medios
de comunicacion.

Una mirada a todo lo anterior nos indica que resulta urgente
restablecer la confianza en las instituciones publicas y privadas,
y para ello es necesario recuperar los valores éticos en el sector
publico y capitalizar los signos ciudadanos de lucha contra la
corrupcion. Entendida la ética publica como el conjunto de usos
y costumbres que practican los ciudadanos en el espacio pdblico
y considera que estos usos y costumbres deberian ser gratificantes
y no perjudiciales para todos los miembros de la sociedad y
destinados a fortalecer y no a debilitar el sistema democrdtico.
Es necesario entonces la construccién de nuevas formas de
relacion, costumbres y conductas a partir de valores ciudadanos,
es decir, de reglas de juego claras aceptadas por todos.

Esta construccién presupone la habilidad de elaborar cédi-
gos de ética y de conducta institucionales adecuados, propi-
ciando que cada colectivo formule su propio cédigo, los mismos
que deberian tomar en cuenta no sélo el cumplimiento correcto,
sino también diligente, de las obligaciones y responsabilidades
de quienes ejercen la funcién publica.

Deben promover la transparencia y difusion de los actos de
éstos, previniendo los conflictos de intereses, sancionando el uso
indebido de informacioén privilegiada, exigiendo la utilizacion
adecuada de los recursos publicos y estableciendo la obligacién
de comunicar los actos de corrupcién establecidos tanto por la
ley como por el propio colectivo.
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La construccion de una ética piblica involucra a todos los
miembros de la sociedad que comparten los espacios privados,
como la familia, y en particular ciertos espacios publicos, como
la escuela, los medios de comunicacion y la funcion publica

En cada uno de estos escenarios la propuesta pedagogica
debe significar el proceso de construccién de una ética que
reconfigure nuevas sensibilidades y responsabilidades frente al
sentido de lo publico y de su gestién. Hay que tener en cuenta
que la corrupcién generalizada se inserta, de un lado, dentro de
un proceso de movilidad social a cualquier costo, sin sancion
moral, y de otro, en la complicidad de un importante sector de
la clase dirigente del pais, en un contexto de impunidad histérica.

Asu vez, la fragilidad fiscalizadora de los medios de comu-
nicacién con el régimen autocratico de Fujimori, facilitaron y
sostuvieron el “montaje” del régimen sostenido en la corrupcién
y en la fuerza; sin embargo, existen importantes sectores ciu-
dadanos que pueden constituirse en “barricadas morales” a lo
largo y ancho del pais. Por ello resulta pertinente considerar la
aplicacion de lo siguiente:

EN LA ESCUELA

Revalorar y dignificar la carrera docente, contemplando
niveles de ingresos dignos y facilidades para su superacién
profesional. Se enfatiza esto bajo el tema de la ética publica,
ademds del contexto de la reforma administrativa, por considerar
a la escuela un espacio paradigmatico para el ejemplo y guia de
la educacion en valores.

Incorporar en la estructura curricular vigente, en el Area
Personal-Social, un conjunto de competencias y capacidades
directamente relacionadas con la probidad y la ética en el respeto
y manejo de lo publico. De preferencia aplicando el Sistema de
Casos, por ser hoy dia considerado como el mds efectivo para
el tratamiento de los temas éticos.

Elaborar de forma compartida (cuerpo docente, adminis-
trativo, padres de familia y educandos) cédigos de ética y de
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conducta escolar, que sean trabajados desde los diversos Proyec-
tos Educativos escolares.

Desarrollar programas que promuevan la formacion viven-
cial cotidiana de probidad e integridad en el manejo de lo
publico que involucren a la escuela y a la comunidad. Estos
programas seran espacios privilegiados para el aprendizaje y
ejercicio de los valores ciudadanos.

EN LA EDUCACION SUPERIOR

Introducir cursos de ética profesional, elaborados en base
a casos para los alumnos de universidades e instituciones de
ensefianza de nivel superior.

EN LOS MEDIOS DE COMUNICACION

Abrir un debate nacional sobre la politica del Estado respecto a
la regulacion de las concesiones y el uso del espacio radio eléctrico.

Desarrollar un plan de comunicaciones de fomento de la
ética, la integridad y los valores de la persona.

Precisar los criterios para la distribucién transparente de la
publicidad estatal.

Considerar mecanismos de vigilancia ciudadana para hacer
valer el deber de cooperacion de los medios con la formacion,
cultural y democratica, de la ciudadania y la contribucién que
en esta materia debe brindar la publicidad en general.

EN LA FUNCION PUBLICA

1) Creary adoptar un Sistema de Integridad Pablica que contem-
ple la elaboracién de cédigos de conducta de los funcionarios
y servidores publicos, teniendo en cuenta lo siguiente:

[—Definir en forma colectiva los valores y estandares éticos
del sector publico.
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[—Garantizar que los valores y estandares éticos sean asumidos
por los funcionarios y conocidos por los ciudadanos.

[Supervisar el cumplimiento de los valores y estandares
éticos en el funcionamiento de las organizaciones publicas.

[—Asegurar que los sistemas de organizacién vigentes apo-
yen la integridad ética, transformando las conductas
inadecuadas en actos dificiles de cometer y faciles de
detectar.

[ Determinar qué tipo de sanciones eficaces se dan ante los actos
de corrupcién detectados y comprobados, y qué servicios
competentes de la fiscalizacion, la investigacion y el enjui-
ciamiento existen para descubrir faltas de integridad y ética.

2) Establecer y fortalecer mecanismos que faciliten la vigilancia
ciudadana sobre el comportamiento de los funcionarios y
servidores publicos, orientado a la creacion de una Ley del
Servicio Civil o del Empleo Piblico, en base a:

[—UWn sistema de ascensos basado en el rendimiento y la
capacidad profesional, con el fin de desarrollar condi-
ciones apropiadas para que el servidor publico se profe-
sionalice y trabaje motivado a partir de incentivos adecua-
dos (salarios competitivos, capacitacion permanente, etc.).

[—Wn sistema de promocién y recompensas en el sector
publico. Es necesario para esto organizar un sistema o
mecanismo publico de reconocimiento y recompensas
por las conductas probas.

[—Wn sistema de asesoria y evaluacion permanente. Se
requiere un sistema de orientacion o asesoria permanente
al servidor publico y un sistema de evaluacién permanen-
te de éste, tanto a nivel interno como por parte del ciuda-
dano, que redunde en una sistematica oportunidad de
superacion dentro de la carrera publica (encuestas de
imagen de honestidad en las instituciones piblicas, etc.).

[—Asumir en las entidades del Estado una politica de trans-
parencia similar a la que se viene desarrollando en el
campo economico Yy fiscal, un sistema de fiscalizacién
efectiva interna y externa de los funcionarios, restrin-
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giendo la discrecionalidad arbitraria de que hacen uso 'y
un sistema de sanciones que modifique las normas actua-
les de proceso administrativo - disciplinario aplicable a
los funcionarios y servidores profesionales y administra-
tivos, asi como docentes. A fin de garantizar la justicia
administrativa, hacer expeditivos los procedimientos y
evitar la prescripcién de las faltas.

[Bstablecer un conjunto de requisitos minimos, de publico
conocimiento, para la designacion de cargos de confian-
za, a fin de garantizar idoneidad en quienes por encargo
del Estado tienen la potestad de adoptar las mas altas
decisiones del desarrollo nacional.

FOMENTAR LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA VIGILANCIA
Y CONTROL DE LA GESTION PUBLICA Y SUS RESULTADOS

El ojo fiscalizador de la ciudadania permitira complementar
los esfuerzos que desde el Estado se realicen para controlar la
corrupcion. Sin embargo, resultan necesarias modificaciones al
marco constitucional y legal para remover obstaculos al ejercicio
del deber ciudadano de detectar, denunciar y fiscalizar la corrup-
cion de la gestion publica.

Ello debe ser complementado con acciones que permitan
a la ciudadania asegurarse que quienes ejerzan cargos publicos
sean personas probas y capacitadas para éstos; por lo que es
menester igualmente estimar la conveniencia de lo siguiente:

Reforma de la Ley de Participacién y Control Ciudadanos para
permitir la realizacion de derechos ciudadanos, en aspectos
sustantivos tales como:

[—Mejorar el ejercicio del derecho de revocatoria de autori-
dades elegidas, mediante la extensién del mismo a los
Congresistas de la Republica y la revision de los proce-
dimientos para revocar alcaldes y regidores.

[—Reglamentar el derecho de remocién de autoridades
designadas para todos los niveles de gobierno (central,
regional y local) y organismos estatales.
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[Revisar los requisitos y procedimientos del derecho de
demanda de rendicion de cuentas, para establecer crite-
rios flexibles que permitan y no impidan el ejercicio de
los derechos.

[Revisar los requisitos para el ejercicio del derecho de
iniciativa legislativa y de su aprobacion en el Congreso
de la Republica.

Establecer Oficinas Departamentales de Sugerencias y
Denuncias Ciudadanas en todas las capitales de departamentos
del pais mediante un convenio interinstitucional a celebrarse
entre el Poder Judicial, Ministerio Pdblico, Superintendencia
Nacional de Administracion Tributaria, Superintendencia de
Bancay Seguros, Unidad de Inteligencia Financiera, Defensoria
del Pueblo y la Contraloria General de la Republica, y normar
un procedimiento claro y sencillo que permita la presentacion,
resolucion y seguimiento oportuno de las mismas.

Promover en cada departamento equipos méviles interpro-
vinciales de las Oficinas Departamentales de Sugerencias y
Denuncias Ciudadanas, con la finalidad que visiten todas las
provincias del mismo y, en contacto directo con la ciudadania,
recoja sus denuncias, para su posterior evaluacion y resolucion.

Promover Mesas de Concertacién Social contra la Corrup-
cién a cargo de las organizaciones de la sociedad civil y las
instituciones publicas encargadas de la lucha contra la corrup-
cién, para realizarla de manera coordinada.

Crear Procuradurias Ciudadanas a cargo de organizaciones
de la sociedad civil encargadas de promover actividades de lucha
contra la corrupcién, y promocién de la ética pablica en coordi-
nacion con las instituciones puablicas.

Garantizar el acceso a una informacion oportuna, clara 'y
transparente para un efectivo ejercicio de la vigilancia y control
ciudadano.

Capacitar a los funcionarios y servidores publicos para
responder oportunamente a los requerimientos de informacion
de la ciudadania.
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Promover a través de los medios de comunicacion el ejercicio
de los derechos ciudadanos y la organizacién contra la corrupcion.

Establecer estimulos nacionales orientados a premiar cada
afo a las instituciones, funcionarios y organizaciones de la
sociedad civil o personas individuales mas destacados en la lucha
contra la corrupcién y la promocion de la ética publica.

Promover Convenios de Integridad suscritos por los postores
en licitaciones y concursos del Estado promovidos por todas las
entidades del Estado y por los gremios empresariales, con el
proposito de garantizar la transparencia de dichos procesos.

5. DESAFIOS DE LA GERENCIA SOCIAL )
DESDE UNA PERSPECTIVA ANTICORRUPCION
Y DE CONTROL CIUDADANO®

En 1980, 120 millones de personas (el 41% de la poblacién
de América Latina y El Caribe) vivian en situacion de pobreza.
Hoy, aproximadamente 225 millones de personas son pobres, y
cerca de 100 millones son pobres extremos o indigentes, lo que
representa el 44% y el 19% de la poblacion, respectivamente.
“Hoy se tiene mayores niveles de pobreza y pobreza extrema,
tanto urbana como rural que en 1980°.” En el caso del Perd la
pobreza supera el 50% de la poblacién y mas del 20% tiene
pobreza extrema o indigencia.

Estos datos sintetizan parte del escenario social regional y
nacional. Para revertir esta problematica, se sugieren deter-
minadas recomendaciones bajo el consenso de que la pobreza
se reducira a partir de la efectiva implementacion y articulacion
entre las politicas econémicas y sociales. Los principales proble-
mas de la politica social en el Perd y a nivel regional son:

[—Un desequilibrio entre la actuacién de las politicas sociales
y el rol especifico que los programas sociales deben cumplir
en la direccion de estas politicas.

° Kliksberg (2002).
¢ CEPAL (2004).

121



INSTITUCIONALIZACION DE LA LucHA CONTRA LA CORRUPCION EN PERU

[Imeficiente focalizacién territorial de los recursos financieros
entre las familias pobres tanto para los recursos sectoriales
como para los programas sociales’.

[thsuficientes mecanismos de participacién de las comu-
nidades en la toma de decisiones en la gestion publica y sus
resultados, y en la vigilancia y control ciudadano de la misma.

—Superposicion y duplicidad de programas y proyectos.

[Deficiencias en el seguimiento y el monitoreo de los proyectos
y los programas.

Un enfoque que se plantea para dar solucién a la pro-
blematica es el de gerencia social, dado que viene a ser el
conjunto de enfoques, estrategias y sistemas de gestion para la
mayor efectividad de resultados en la politica y los programas
sociales, orientada a generar sinergias entre los actores asociados
a éstas. Algunas de las dimensiones de la gerencia social son:

a. Elfortalecimiento de los mecanismos de participacion ciuda-
dana en la toma de decisiones de la gestién pablica y su
vigilancia y control. La evidencia empirica muestra la eficacia
de la participacion en los mejores resultados de los programas
y proyectos. Entidades como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo han elaborado documentos
maestros sobre /a participacion.

b. El desarrollo de capacidades a los actores sociales para su
mejor desempeno en el contexto de la descentralizacion.

c. Una dimensién innovadora en la gerencia social es la referida
a la corresponsabilidad entre el gobierno y la sociedad, o entre
las ONG y la sociedad, sobre los resultados de los proyectos,
programas y las politicas publicas sociales. De un rol pasivo
de recibir asistencia se sugiere, bajo esta dimensién, un rol
activo del actor en los programas y proyectos.

7 No obstante la problemdtica existen casos exitosos, como los del programa
OPORTUNIDADES (México), FOSIS (Chile), entre otros.
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d. El mayor preventivo anticorrupcion, segin la evidencia, es la
red de vigilancia y control ciudadano de la accién del gobier-
no nacional, gobiernos regionales y gobiernos locales.

Vista la experiencia anticorrupcion peruana reciente y los
desafios de las politicas y programas sociales, algunas lineas de
reflexion para la accién futura en el Perd y en la region son:

a. Fortalecimiento de la dimensién comunitaria en la vigilancia
y control del desarrollo de los programas sociales en un
escenario de descentralizacion, y vinculados con la dimensién
local.

b. Articulacién de los sistemas de seguimiento y monitoreo de los
programas sociales desde la base de informacién comunitaria.

c. Enel caso peruano se observa un alto porcentaje de la corrup-
cion motivada por desconocimiento y desinformacion de las
autoridades locales, especificamente de los distritos. Los
programas sociales que intervengan vinculados a niveles de
desconcentracién y descentralizacion, deben contemplar
recursos financieros y no financieros que contribuyan a mejo-
rar la capacidad institucional y de gestién de los municipios
y de los gobiernos regionales.

d. La propuesta de los Pactos Fticos de Gobernabilidad Demo-
cratica planteados para el nivel nacional, deben ser contem-
plados para los niveles de gobiernos regionales intermedios,
mds alin en coyunturas de cambios eleccionarios, como es la
coyuntura préoxima en el Perd.

e. El presupuesto participativo es una de las experiencias inno-
vadoras de fortalecimiento de la inclusién en el Perli y en
varios paises de América Latina. En la mayoria de las expe-
riencias se hace participativa la priorizacion del gasto de
inversion mas no del gasto corriente, donde también se da
margen para formas de corrupcién. Se estima importante
evaluar la pertinencia de hacer participativo el presupuesto de
gasto corriente en los gobiernos subnacionales por ejemplo,
complementariamente a las ya existentes practicas en el caso
del gasto de inversion.
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f. América Latina en general y el Per( en particular requerirdn
gestionar nuevos proyectos o programas sociales en el contexto
de la cooperacién internacional, fundamentalmente por los datos
de inequidad y exclusion aun vigentes. Debe configurarse en este
sentido una oportunidad de que estas gestiones releven el papel
de la variable y los procesos institucionales, asi como los meca-
nismos de fomento de la participacién ciudadana en la vigilancia
y control social de la gestién publica y sus resultados.

6. APORTES DE LA EXPERIENCIA PERUANA
ANTICORRUPCION PARA EL CONTEXTO
LATINOAMERICANO

La experiencia latinoamericana ensefia que la concertacion
entre el Estado y la sociedad civil en la lucha contra la corrupcién
es sustantivamente mds eficaz que las iniciativas estatales o parti-
culares por separado.

Es por ello que resulta importante resaltar las sugerencias
que los ciudadanos con criterios de responsabilizacion, trans-
parenciay control social, en el marco de una gerencia social aiin
incipiente, procuran impulsar para combatir la corrupcion en el
Pert, que en su tipologia es probablemente similar en América
Latinay El Caribe, entre ellas: 1) mejorar las leyes anticorrupcion
y/o el cumplimiento de las leyes existentes; 2) mejorar la situa-
cién social, econémica y laboral; 3) brindar facilidades para
denunciar a los corruptos; 4) fiscalizar con mas efectividad; 5)
mejorar la educacion/enseianza de valores; 6) sancionar a los
corruptos y 7) destituir al personal corrupto.

Como ya se ha citado, las principales instituciones o secto-
res que deben estar comprendidas en esta alianza politico - social
serian: 1) el Presidente de la Republica y el Poder Ejecutivo, 2)
el Congreso, 3) los partidos politicos, 4) los gobiernos regionales
y locales , 5) los empresarios, 6) las organizaciones de trabaja-
dores, 7) las organizaciones no gubernamentales, 8) las univer-
sidades, 9) las iglesias, 10) los colegios profesionales y 11) los
medios de comunicacion.
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Para consagrar esa alianza politico - social, es que se propo-
ne en este articulo la suscripcién de un Pacto Social y Ftico de
Gobernabilidad Democratico, cuyo esquema inicial se describe
a continuacién, que a modo de “Compromiso Etico por el Perd”,
como los que podrian impulsarse a nivel regional segin la
realidad politica, econémica y social de cada pafs, consolide en
el corto, mediano y largo plazo, las politicas de Estado que sean
pactadas finalmente como en Pert en el denominado Acuerdo
Nacional de hoy y otras que el gobierno que asuma el poder
plantee y acuerde consensuadamente como politicas piblicas
prioritarias para el desarrollo planificado de nuestro pais y, en
general, de nuestra Region.

PACTO SOCIAL Y ETICO DE GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA
DEL PERU

Los ciudadanos comprometidos con el presente y futuro del
desarrollo politico, econémico y social del Perd, en base a
principios de igualdad, solidaridad y equidad.

Convencidos de que se debe iniciar e impulsar una etapa de
reinstauracion de la institucionalidad democrética de nuestro pais
que demanda trascender lo acordado en el Acuerdo Nacional;

En aras del cumplimiento de acciones eficaces de politicas
publicas fundamentales para encaminarnos hacia ese desarrollo
tan anhelado;

Invitamos al Presidente Constitucional de la Republica, a los
candidatos presidenciales a las elecciones 2006, a los congre-
sistas actuales, a los aspirantes a congresistas, a los presidentes
y consejeros de los gobiernos regionales, a los alcaldes y regido-
res la Municipalidad de Lima Metropolitana, de municipalidades
provinciales y distritales, a los presidentes de los poderes pibli-
cos, a las autoridades a cargo de los organismos constitucionales
auténomos, y a los presidentes y secretarios generales nacionales
de los partidos politicos inscritos en el Jurado Nacional de
Elecciones, a pronunciarse sobre la propuesta de Pacto para
garantizar el éxito del mismo. Asimismo, convoca a los repre-
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sentantes de las organizaciones gremiales, sociales, univer-
sidades, iglesias y medios de comunicacion, a participar en su
debate y enriquecimiento.

FORTALECER LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

1.

Proponer la creacion de un organismo anticorrupcién auté-
nomo, especializado, agil y de reducidas proporciones, a
cargo de un funcionario elegido por dos tercios del Poder
Legislativo. Este organismo debe tener autonomia politica y
administrativa, y sus funciones centrales deben ser:

* Formular las politicas anticorrupcién y la coordinacién
general del plan preventivo.

* Realizar el seguimiento de las declaraciones juradas de
los funcionarios publicos.

* Presentar ante el Congreso un informe anual sobre los
resultados y las perspectivas de la lucha anticorrupcién.

* Coordinar con los organismos gubernamentales compe-
tentes en la lucha anticorrupcion.

* Fomentar la vigilancia ciudadana y coordinar con los
organismos de la sociedad civil.

En caso de que las autoridades del gobierno juzguen que

la conformacién de un organismo auténomo especializado no
es viable, encargar a la Defensoria del Pueblo el nombramiento
de un adjunto especializado en la lucha contra la corrupcién,
quien asumiria las funciones expuestas anteriormente.

2.

Garantizar la independencia y el equilibrio de los poderes del
Estado y de los organismos constitucionales auténomos, asi
como el respeto de la plena autonomia del Poder Judicial y
del Ministerio Pablico, asegurando una justicia para todos, lo
que debera tener como marco estratégico los acuerdos conte-
nidos en el CERIAJUS.

. Fortalecer el Sistema Nacional de Control a través del nombra-

miento del Contralor General de la Repuiblica por mayoria
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calificada del Congreso de la Republica, para lo cual se
requiere de una modificacién constitucional; garantizando su
autonomia funcional y econémica, especialmente para dotar-
la de los recursos necesarios para su 6ptimo funcionamiento.

. Otorgar a la oposicion politica la potestad de designar la

Presidencia de la Comisién de Fiscalizacion del Congreso de
la Republica, con facultades investigativas en casos que asi lo
ameriten, lo que implicard una adecuacién en el Reglamento
del Congreso.

. Mantener las actividades de la Procuraduria Ad Hoc Antico-

rrupcion en las investigaciones y los procesos contra la corrup-
cion, que incluya la de los gobiernos en ejercicio, dotdndola
de adecuada infraestructura y capacidad instalada, lo que
debera ser determinado por la norma legal correspondiente.

. Incorporar al sistema juridico penal nacional los compromisos

internacionales asumidos en materia de combate contra la
corrupcién (Convenciones Internacional e Interamericana),
otorgando jerarquia constitucional a los instrumentos inter-
nacionales anticorrupcién y apoyando los esfuerzos de los
Sistemas Multilaterales Internacional e Interamericano en sus
mecanismos de seguimiento y monitoreo.

. Regir la accién del Estado, en materia de la lucha anticorrup-

cion, sobre la base de la transparencia y el control posterior
externo de los actos de la administracion, asi como de proce-
sos judiciales que aseguren la debida sancién a los responsa-
bles y la recuperacién de los bienes producto de la corrupcién.

GARANTIZAR LA TRANSPARENCIA Y LA RENDICION DE CUENTAS

1.

Reforzar los mecanismos de transparencia en la gestion publi-
ca, garantizando el acceso a la informacién del presupuesto
y su ejecucion en cada dependencia.

. Difundir los planes de trabajo y las evaluaciones de su cumpli-

miento sobre la base de estdndares de gestion y el logro de
resultados.
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3. Asegurar una gestion publica transparente de los érganos
recaudadores de ingresos fiscales nacional y municipal (SUNAT
y SAT) y de la Superintendencia de Banca y Seguros.

4. Fortalecer los mecanismos de acceso competitivo de los
proveedores del Estado, a través de compromisos difundidos
de probidad y transparencia entre las entidades y los contra-
tados, que se sustenten en la ética y la competencia leal.
Adicionalmente, informar a los gremios empresariales y a los
colegios profesionales los resultados de las licitaciones y con-
cursos de compras de bienes y/o servicios efectuados por las
entidades publicas.

5. Cautelar la superacion de la cultura del secreto en el dmbito
publico —incluidas las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional—
mediante la eficaz aplicacion de mecanismos de control
periédico coordinados entre CONSUCODE y la Contraloria
General de la Republica.

6. Asegurar el cumplimiento de la obligacién de entrega y publi-
cacion de las declaraciones juradas de las autoridades y los
funcionarios publicos, de conformidad con el Art. 40° de la
Constitucion, como garantia de control sobre los casos de
desequilibrio patrimonial o enriquecimiento ilicito.

PromoveR LA ETica PoBLICA

1. Elaborar un cédigo de ética que aliente el cumplimiento
diligente de las obligaciones y responsabilidades de quienes
ejercen la funcién publica y sus asesores, previniendo los
conflictos de intereses, sancionando el uso de informacién
privilegiada, exigiendo la utilizacién adecuada de los recursos
publicos y estableciendo la obligacién de comunicar los casos
de corrupcion.

2. Alentar el desarrollo de una cultura anticorrupcién que —a
través de programas de educacién escolarizados, no escola-
rizados y de especializacién—, promueva la ética y la probidad
publicas.
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3. Fomentar una cultura de valores éticos que fortalezca el

cumplimiento de las normas, la revalorizacion de la funcién
publica y la difusién de los valores que sustentan la institu-
cionalidad democrdtica, a través de los centros educativos y
los medios de comunicacién publicos y privados. Para este fin,
propiciar un acuerdo con estas entidades, en cumplimiento
del Art. 14° de la Constitucion.

Fomentar la participacion ciudadana en la vigilancia y

control de la gestioén publica y de sus resultados.

1.

Reconocer las iniciativas de la sociedad en materia de vigi-
lancia ciudadana sobre la gestion publica, para lograr su
efectiva fiscalizacién por los organismos competentes y el
afianzamiento de la ética publica.

. Promover los espacios de concertacion en materia de lucha

anticorrupcioén que los diferentes sectores de la sociedad civil
sefialen como prioritarios.

. Establecer mecanismos accesibles y sencillos que posibiliten

a los ciudadanos la denuncia ante los organismos competen-
tes, con las garantias del caso, de los actos de corrupcién por
ellos detectados.

. Reformular la ley de participacién y control ciudadano —-Ley

2630- a fin de facilitar el ejercicio de los derechos contem-
plados en el referido dispositivo.
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CAPITULO 4

TRANSPARENCIA EN EL AMBITO LOCAL:
¢COMO IMPULSAR MUNICIPIOS MAS
TRANSPARENTES?

MERCEDES DE FREITAS

INTRODUCCION

E n el presente trabajo se presentan una serie de metodologias
y herramientas desarrolladas en Latinoamérica en los dltimos
anos, con el propésito de crear, promover o fortalecer sistemas
transparentes en la gestion publica a nivel municipal, entendidas
todas ellas como programas de prevencién de corrupcion. Antes
de tratar esas herramientas de transparencia, se presenta, en dos
capitulos, los asuntos relacionados con las causas y los costos
de la corrupcién, el municipio y la corrupcién, la gestion efectiva,
la participacion y la contraloria social, con el fin de compartir
significados sobre los conceptos que estaremos analizando, para
evaluar la importancia de invertir esfuerzos y recursos, desde el
gobierno local, en la creacién de una cultura y un sistema de
transparencia.

Este texto, dirigido a los representantes de gobierno, legis-
lativos, organizaciones civiles y comunitarias que hacen vida en
los municipios, tiene la pretensién de ofrecer instrumentos y
estrategias vivas de combate a la corrupcién que permitan impul-
sar la construccion, o mejoramiento si ya la tienen, de una estra-
tegia integral e interdisciplinaria para combatir la corrupcion.

Advertimos que el éxito de un programa anticorrupcion
debe incluir el cumplimiento de unas condiciones y criterios,
incluyendo un programa de reformas institucionales y admi-
nistrativas que requieren de la voluntad de todos los actores
politicos como elemento decisivo. Sin embargo, consideramos
que conocer las herramientas practicas que buscan mejorar los
niveles de transparencia existente, es fundamental para el disefio
del propio programa de reformas institucionales, dada la relacién
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dialéctica entre practica y teoria. Las maneras, o metodologias,
enriquecen con brochazos de realidad el contenido y orientacion
del objetivo, siendo a partir del conocimiento empirico desde
donde se pueden construir alternativas viables y exitosas.

1. ENTENDIENDO LA CORRUPCION EN LAS
INSTANCIAS DE GOBIERNO

1.1. ConNcepTOS

Existe una variedad de definiciones de corrupcion, lo que
indica la complejidad de su anélisis y las diversas maneras de
mirar el problema, pero a la vez ayudan a comprender la dimen-
sion y alcance que tiene en la sociedad contemporanea.

Transparencia Internacional’ define la corrupcién como “el
abuso de los recursos publicos para fines privados.” En el sector
publico la explica como: “Toda accién u omision de funcionario
publico en que éste se desvie de los deberes normales de su cargo
con el objeto de obtener gratificaciones de indole privado o
politicos, pecuniarios o de status, asi como cualquier utilizacién
en beneficio personal o politico de informacién, influencias u
oportunidades surgidas en razén de su cargo.

El equipo de expertos encargado del estudio de contra-
taciones publicas adelantado porTl en el 2004 concluye que: “El
fenémeno de la corrupcién se configura como tal por acciones
de individuos que constituyen desviaciones sustanciales, o
violaciones, de un “deber ser” ligado a un proceso o a un cargo,
realizadas secretamente, con la finalidad de obtener con ellas
alguin beneficio personal y extra-posicional, cualquiera que sea
su naturaleza” (Transparencia Internacional, 2004).

1.2 CAUSAS DE LA CORRUPCION

Son numerosas las causas que fomentan la corrupcion,
muchas veces asociadas con conductas individuales o colectivas
como por ejemplo, la pérdida o distorsion de los valores éticos; o

' www.transparency.org
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la ambicién insaciable de individuos o grupos a quienes sélo les
importa sus propios intereses y no el bien comun; o la actitud
permisiva por parte de la sociedad civil. Sin embargo, como sefala
Zuloaga (2003): “En el origen de toda corrupcién encontramos
necesariamente la discrecionalidad. Abraham Lincoln decia que
la democracia era el gobierno de las leyes en contraposicion al
gobierno de los hombres. Lincoln tenia razén. Un gobierno es mas
democrdtico en la medida en que los ciudadanos estén mas
gobernados por las leyes y menos gobernados por los hombres.
El gobierno de los hombres es el gobierno de la discrecionalidad,
de las decisiones tomadas por el funcionario”.

Esta es una observacién muy significativa y podria explicar
en parte por qué existen menos niveles de corrupcién en paises
desarrollados donde el triunfo electoral de uno u otro candidato,
“[...] no tiene mucha importancia para el ciudadano comin en
su vida diaria ya que el elegido tendra que aplicar el mismo
cuerpo de leyes, reglamentos y ordenanzas que aplicaba su
predecesor y donde estan claramente definidas las atribuciones
de los funcionarios” (Ibidem)

De acuerdo a lo que hemos podido identificar, hay tres
perspectivas o tendencias sobre las causas de la corrupcién, en
funcién de lo que se identifique como el factor determinante:

* Causal sistémica: esta tendencia coloca el énfasis causal del
fenémeno de la corrupcién en la debilidad institucional,
entendida como el conjunto de normas e instituciones de la
sociedad, y a las perversiones: brechas ya sea en marco legal,
como en su aplicacion y procedimientos.

e Causal cultural: esta tendencia le da poca importancia al marco
legal y su cumplimiento, ademds pone el énfasis en las formas
aceptadas como normas sociales, que promueven como valor
encontrar un atajo para lograr los objetivos, donde prevalece
la cultura del “vivo”, del “compadrazgo” o “amiguismo”.

e Causal moral: hay personas que insisten en que la corrupcién
se produce por la falta de valores éticos en la sociedad, o de
una sociedad que no basa su vida en principios, estando el
egoismoy el pensamiento individual por encima del colectivo.
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Esta tendencia afirma que los ciudadanos necesitan formacién
ética, en valores.

Klitgaard (1988) propone una formula que expresa los tres
principales factores que inciden positiva o negativamente en la
corrupcion, y su relacién con el problema. Para este autor un
programa institucional anticorrupcién debe reducir los sistemas
monopdlicos y la discrecionalidad, y aumentar los programas de
rendicion de cuentas. En resumen lo expresa en la siguiente
formula:

C (Corrupcién) = M (monopolio) + D (Discrecionalidad)
- RC (Rendicion de Cuentas)

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (1990),
toma la formula de Klitgaard y propone una ecuacion mas
compleja, agregando dos aspectos adicionales entre las cosas
que hay que desarrollar: no sélo es necesaria la rendicion de
cuentas, hay que adelantar procesos de integridad y de trans-
parencia. La ecuacién queda asi:

Corrupcion = (Monopolio + Discrecionalidad)
- (Rendicién de Cuentas + Integridad + Transparencia)

Las Gltimas tendencias entienden que el fenémeno de la
corrupcion es multifacético y pluricausal. En sociedades con alto
grado de corrupcion se observa debilidad institucional, control
del poder y las decisiones por pequefios grupos de intereses, alta
discrecionalidad y muy baja o ninguna transparenciay rendicion
de cuentas sobre la gestion de lo publico. Pero también se
observa un alto nivel de permisividad social, que en algunos
casos llega a ser promotora de contravalores, asi como de com-
portamientos individuales con bajo respeto hacia “lo que es de
todos”, y la basqueda de provecho personal sobre lo comuni-
tario. Esta complejidad hace que se requiera cambios en normas
y practicas institucionales, pero también educacién para los
cambios con aprendizaje social colectivo, para fomentar una
cultura civica de respeto a lo publico.
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CORRUPCION Y DEMOCRACIA

En relacién con los antecedentes, se sabe de actos de corrup-
cién y sociedades con alta corrupcion desde principios de la historia,
sin embargo, hay algunos que relacionan autoritarismos con corrup-
cion y otros democracia con corrupcion, pero jes la corrupcion un
problema de los sistemas comunistas o autoritarios?, 3se debe a la
distribucion del control de la democracia?, ;son resquicios de
sistemas de fuerza?, json practicas heredadas de la colonia?, ;es
el libre mercado el mejor control contra la corrupcién?

Algunos estudios indican que aunque los sistemas politicos
autoritarios se caracterizan por el uso de poder por y para un
particular grupo, no es cierto que la democracia acaba con la
corrupcion facilmente. Rose-Ackerman (1998), afirma que la
democraciay el libre mercado no son invariablemente un antidoto
para la corrupcién y que el cambio de un gobierno autoritario a
uno democrdtico no necesariamente reduce los pagos ilegales. Un
pais que se democratiza sin a la vez crear y hacer cumplir leyes
que regulen el conflicto de intereses, el enriquecimiento financiero
y el soborno, se arriesga a que la bisqueda de beneficios privados
socave sus instituciones nuevas y fragiles. Asimismo, un pais que
busca liberalizar su economia sin una reforma similar del Estado
corre el riesgo de presionar severamente a los funcionarios publi-
cos a que se sirvan tajadas de la nueva riqueza privada (/bidem).
Por otro lado, Alatas (1999) afirma que la corrupcién “es trans-
sistémica; esto es, esta presente en todos los sistemas sociales - el
feudalismo, el capitalismo, el comunismo y el socialismo”.

TiPos DE CORRUPCION

Hay varias clasificaciones de la corrupcién, y lamenta-
blemente no son excluyentes:

a. Administrativa: es la relativa a la actuacién de los funcionarios
publicos en el marco de la realizacion de sus atribuciones y
tareas. Se habla de dos categorias:

1. Ocurre cuando un funcionario recibe una compensacion,
favor o regalo cuando se otorgan servicios o contratos “de
acuerdo con las reglas”. Un funcionario estd recibiendo
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ilegalmente un beneficio privado por hacer algo que la
ley normalmente requiere de él.

2. Ocurre cuando el funcionario recibe la compensacién por
transacciones que van “en contra de las reglas” (Moody-
Stuart, 1997).

b. Politica: pory para acceder o mantenerse en el poder. Este tipo
de corrupcién ha sido y sigue siendo muy estudiada y hay
requerimientos por parte de las Convenciones internacionales
por transparentar el financiamiento de la politica. Una primera
clasificacion seria el uso de los fondos y demas recursos
publicos no autorizados para:

1. Las campanas electorales por parte de partidos y candidatos;

2. Elfuncionamiento y promocién de partidos politicos en
épocas no electorales,

3. La promocién y propaganda de la gestion de los gobier-
nos y de los funcionarios publicos.

c. De acuerdo al tamanio:

¢ Gran corrupcion. La que realizan los politicos importan-
tes entre si o con grandes capitales. En distintos estudios
sobre causas de corrupcién, los encuestados destacan en
primer lugar las causas internas de la corrupcion, pero
también que el soborno por empresas extranjeras tenia
una incidencia nada desdefable.

@ Pequena corrupcion: la que se realiza diariamente, como
el soborno a un policia de transito o el pago para obtener
un pasaporte.

INTENTAR 0 HACER

Las dificultades de la lucha contra la corrupcién son muchas
y poderosas, pues el fenémeno es protegido por varios sectores
involucrados con intereses muy poderosos, de alta magnitud,
complejidad y dispuestos a enfrentar los obstaculos. La falta de
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costumbre en rendicién de cuentas y en los llamados programas
de contraloria social, hace que las iniciativas conocidas de buena
voluntad sean practicas que respondan a coyunturas y no a
cambios estructurales en el sistema, lo que requiere esfuerzos
extraordinarios en todos los sectores, pero sobre todo de voluntad
politica de los decisores.

Hay que estar concientes que, ademas de las dificultades
de desarrollo de una institucionalidad con fortaleza para hacer
cumplir el estado de derecho de pesos y contrapesos en una
sociedad compleja, hay poderosos intereses que alimentan la
corrupcion. Estos intereses son causa y efecto de sistemas institu-
cionales débiles, donde sobrevive la impunidad por su incapa-
cidad para sancionar legal o socialmente, por regulaciones vagas
o contradictorias, donde la tendencia es fomentar sistemas
organizacionales cerrados que se resisten a dar acceso a la infor-
macion publica.

Cuando se habla del fracaso de algunos esfuerzos contra
la corrupcion se debe considerar si fueron iniciativas que
contaron con voluntad politica dispuesta a asumir los costos del
cambio y enfrentar los obstaculos, aportando los recursos
necesarios en programas serios, que superen el discurso de
campana electoral y una exigencia coyuntural producto del
postrauma de un escandalo de corrupcién. Las experiencias
fallidas nos muestran debilidades que se deben tener presentes
para otros intentos: reducir la injerencia politica en programas
anticorrupcion, subestimar o temer las consecuencias; tener
expectativas poco realistas; demasiada dependencia en apli-
cacion de ley, sin considerar las capacidades preventivas;
ignorar la eliminacién de oportunidades para la corrupcion, la
simplificacién de tramites y permisos, las leyes inadecuadas,
realizar estudios de factibilidad y costo de las leyes, normas y
programas (De Speville, 2000).

Por otro lado, se encuentran las razones superestructurales,
muchas veces subestimadas, como el peso de fracasos pasados,
la incapacidad para involucrar a la comunidad, o la insuficiente
rendicién de cuentas, y otras sobreestimadas como la falta de
campanas publicas.
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En sintesis, la corrupcién es sintoma de problemas econé-
micos, politicos e institucionales fundamentales. Combatir con
eficacia la corrupcién significa abordar esas causas basicas. Debe
prestarse atencion prioritaria a la prevencion, es decir, a la reforma
de las politicas econémicas, las instituciones y los incentivos. De
otro modo, los esfuerzos por mejorar la aplicacion de las leyes
contra la corrupcion por medio de la policia, las oficinas de
inspeccién u organismos de vigilancia especiales dentro del
gobierno no seran provechosos (Banco Mundial, 1997).

SOLUCIONES AL PROBLEMA DE LA CORRUPCION

El analisis anterior predibuja las préximas lineas. El com-
plejo fenémeno con el que nos enfrentamos exige esfuerzos
desde los diversos angulos: por un lado en los sistemas de control
y sancion, fortaleciendo la autonomia e independencia de los
o6rganos del Estado, sobre todo del sistema judicial, impulsando
la formacién y capacitacion de estos organismos y realizando
medicion de resultados objetivos de cada proceso implemen-
tado. Pero con igual impetu, invertir en programas de prevencién
que coadyuven con el fortalecimiento y cambio institucional, con
programas permanente e independientes de medicién y eva-
luacioén, sistemas de control ciudadano, y el desarrollo de
herramientas de buenas practicas.

Los intentos normativos para enfrentar estos problemas son
dos tipos:

a. Los que buscan el establecimiento de regulaciones cada vez
mas detalladas, con la fijacion de limites y restricciones
especificas para cada tipo de actividad, conducta o situacion
problemdtica.

b. Los que promueven la creacién de mecanismos de transpa-
rencia que pongan en evidencia la relacién dinero/politica.

La experiencia comparada demuestra que la imposicion de
[imites y restricciones no evita los movimientos corruptos, sino
que -por el contrario- genera incentivos para que los actores
involucrados disefien mecanismos mas sofisticados. En varias

40



MERCEDES DE FREITAS

areas del hacer sobre lo publico es mas importante establecer
mecanismos de transparencia sobre los fondos, los procedi-
mientos, las contrataciones, las decisiones en general, que
establecer o reforzar restricciones y prohibiciones de dificil
control.

Un estudio realizado por el Banco Mundial (1997), basado
en encuestas realizadas entre funcionarios pdblicos y miembros
de la sociedad civil en economias emergentes, da una perspec-
tiva (til sobre soluciones a la corrupcion, ademds presenta un
listado de recomendaciones de reformas en politica econémica
y reforma institucional.

Entre los cambios de politica econémica destacan la redu-
ccion de las oportunidades de corrupcién: reduccién de arance-
les y otros obstaculos al comercio internacional; tipos de cambio
y de interés unificados y determinados por el mercado; elimina-
cion de subvenciones a empresas; reduccién al minimo de la
reglamentacion, requisitos para licencias y otros obstaculos a la
entrada de nuevas empresas e inversionistas; eliminacion de
monopolios y privatizacién de bienes del Estado, y aplicacién
transparente de reglamentaciones de disciplina y control del
sector bancario y normas de auditoria y contabilidad.

La reforma de las instituciones publicas incluye la reforma
de la administracién pdblica; mejor manejo presupuestario, la
gestion financiera y la administracion fiscal, y el fortalecimiento
de los sistemas legales y judiciales. Estas reformas deben com-
prender el cambio de estructuras y procedimientos del gobierno,
centrando mas la atencién en la competitividad interna y los
incentivos en el sector piblico, y el fortalecimiento de los siste-
mas internos de frenos y contrapesos.

En la actualidad existen nuevas oportunidades para adoptar
medidas efectivas contra la corrupcion gracias a los resultados
de estudios en areas especificas, los cuales permiten tomar
decisiones basadas en informacién objetiva con asesoramiento
preciso de expertos. Por ejemplo, se estdn empezando a conocer
las oportunidades de corrupcién que ofrecen los distintos méto-
dos de privatizacion, que el fortalecimiento de las reglamentacio-
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nes de disciplina y control del sector bancario debe reflejar la
experiencia del pais sobre el modo de hacer frente a influencias
politicas perniciosas, y cémo las innovaciones especificas en los
procedimientos para las adquisiciones y licitaciones pueden
reducir las oportunidades de corrupcion.

Asimismo, las nuevas tecnologias y el crecimiento en su
aplicacion, permite desarrollar métodos de recopilacién y difu-
sion de informacién que tengan un efecto mas rapido y mads
directo. La recopilacién de datos y la divulgacién de las enormes
cuentas entre sueldos, premios entre proveedores, costos de
servicios y materiales permitiran reformas de la administracion
en muchas localidades.

La existencia de una prensa libre es fundamental. Tanto la
promulgacién como el mantenimiento de leyes restrictivas contra
la difamacioén, por ejemplo las [lamadas leyes de desacato para
dar proteccion a politicos y funcionarios, deben combatirse para
asegurar la libertad de expresion, la critica e informacion de los
ciudadanos.

Pero no tenemos que esperar a que los grandes poderes
publicos tomen la decision sobre todos estos asuntos a la vez y
coordinadamente para que tengan éxito, aunque eso seria lo
ideal. Las experiencias exitosas muestran que adelantar alguna
de las reformas o programas de transparencia mencionados
puede impulsar un movimiento positivo sobre el resto del sis-
tema. Tampoco tenemos que esperar hasta que actde el poder
central, todos los ciudadanos tenemos responsabilidad en el
asunto y los municipios una muy grande, por el impacto que
tiene su actividad sobre la sociedad.

2. MUNICIPIO, BARTICIPACION Y MEDIOS
DE CONTRALORIA

A través de la descentralizacion fiscal y politica, los muni-
cipios se han convertido en agentes estratégicos y vitales del
desarrollo en América Latina. Sin embargo, los funcionarios
municipales, ante la emergencia de la gestion municipal requie-
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ren metodologias e incentivos para llevar a cabo sus objetivos
como proveedores efectivos, eficientes y honestos de servicios
locales. Esta falta de procedimientos, metodologias, herramientas
e informacién tiene un impacto negativo en las administraciones
municipales: en los primeros meses o hasta el primer afio de
servicio estos funcionarios solamente se dedican a adquirir expe-
riencia, con poco tiempo para documentarse. La falta de cono-
cimientos y de incentivos también limita a las municipalidades con
orientacion hacia las reformas, que simplemente no tienen el
apoyo técnico para concebir e implementar reformas.

GOBIERNO ABIERTO Y PARTICIPATIVO

Uno de los grandes retos que tiene actualmente nuestra
sociedad consiste en combatir la corrupcion que se presenta en
los diferentes niveles de las instituciones tanto publicas como
privadas. Gobernar sin corrupcion en el nivel local, exige instru-
mentos de informacion, transparencia y rendicién de cuentas,
incentivos para fomentar la honestidad y mecanismos de control,
asi como también practicas que promuevan la responsabilidad
compartida para evitar actos de corrupcion.

Los costos econémicos, politicos y sociales generados por
la corrupcion son quizas los principales problemas que enfrentan
los gobiernos locales. La credibilidad en los funcionarios publi-
cos y sus administraciones, impulsa a los gobiernos y ciudadanos
a utilizar de una manera eficiente los recursos y proveer servicios
de calidad, con lo cual se incrementa el desarrollo econémico
y el bienestar social.

Desde hace mds de una década se habla de la participacién
como factor importante para la gobernabilidad, pero desde hace
unos anos se le llega a considerar como el elemento “salvador”
de las debilidades de la democracia representativa, que hay que
pasar a un estado superior la democracia “participativa”, la cual
requiere de una “una sociedad civil que esté constituida por
actores insertos en el sistema, con capacidad de gestion en
distintos planos, con posibilidades de seleccion de alternativas,
toma de decisiones y elementos propositivos” (Pérez, 2000).
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Los elementos anteriormente descritos, permiten hacer una
conceptualizacién apegada a la teoria y la practica politica de
la participacion ciudadana y el poder local, definiendo la parti-
cipacién ciudadana como “el involucramiento e incidencia de
la ciudadanta (y la poblacién en general) en los procesos de toma
de decisiones, en temas y actividades que se relacionan al
desarrollo econémico, social y politico, asi como el involu-
cramiento en la ejecucion de dichas decisiones” (Ibidem), para
promover en conjunto con actores sociales e institucionales,
acciones, planificaciones y decisiones hacia el Estado.

Sin duda, la participacion en la gestion local es una alternativa
creativa frente a las tradicionales formas de implementacién de
politicas publicas en el mundo contemporaneo y es ya aceptado en
el hemisferio que constituye una estrategia fundamental para la
superacion de la pobreza y la consolidacion de la institucionalidad
democrdtica. Pero ;como se expresa en forma efectiva la partici-
pacién ciudadana para cumplir con tamafa responsabilidad?

La PARTICIPACI()N, VARITA MAGICA PARA LA DEMOCRACIA

Los conceptos de la sociedad civil y capital social estin muy
de moda. Frecuentemente se escucha que las organizaciones de
la sociedad civil son importantes para el desarrollo, y que el
capital social es una clave para la democracia y el bienestar
econémico. En opinién de Bull (2005), es muy dificil sostener
estas afirmaciones en general y todo depende de ;qué tipo de
sociedad civil se desarrolla? ;cual es su relacion con el Estado?
squé capacidad de aumentar el capital social tienen los ciudada-
nos en los diferentes niveles socioeconémicos?

En las dltimas dos décadas hemos presenciado el desarrollo
a escala mundial de ciertas estrategias orientadas a incorporar a
nuevos actores, tanto privados como gubernamentales, en la
definicién de prioridades y en la provision de programas y
servicios publicos. Pero este proceso no ha sido sencillo, ni tan
exitoso como se esperaba. Y es que a las comunidades y los
ciudadanos les interesa participar, pero no siempre de la manera
en que los agentes de gobierno lo necesitan y lo esperan. Hoy
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sabemos que la participacion ciudadana como elemento “salva-
dor” de la democracia, tiene unos requerimientos y condiciones
que varian de acuerdo al tipo de actividad en la que se involucra.
La complejidad de la sociedad contemporanea nos lleva a la
especializacion de la participacion. Vemos que hay organiza-
ciones en el drea de salud dedicadas al trabajo en el drea del
paludismo, o higiene, o mortalidad infantil oVHI/sida, etc. Entre
las organizaciones dedicadas a los temas de gobernabilidad o
Politica, sucede lo mismo. Esa complejidad de la sociedad
contemporanea esta exigiendo unas condiciones y esfuerzos
mayores. Para que la participacién ciudadana sea efectiva en el
cumplimiento del rol de contrapeso, contralora con indepen-
dencia para la defensa de intereses piblicos colectivos, y no sea
un instrumento de los grupos de poder, requiere:

4 Formacion y capacidad ciudadana sobre los niveles de gobier-
no, normativa y politicas pdblicas, gestion en distintos planos

¢ Informacion suficiente, actual, clara y oportuna

4 Evaluaciones y diagnésticos confiables que permitan evaluar
o elaborar propuesta,

# Recursos: tiempo libre, excedente, espacios fisicos, materiales,
dinero, apoyo técnico.

¢ Organizacion, capital social, redes, toma de decisiones y
elementos propositivos”.

La normativa latinoamericana reciente avanza hacia la
definicion de medios y espacios de participacién, cosa que
posiblemente contribuird a la asuncion de la responsabilidad
sobre lo piblico de un nimero cada vez mayor de ciudadanos
y organizaciones.

La Constitucion venezolana, por ejemplo, define los medios
de participacién como aquellos a través de los cuales los ciuda-
danos podran, en forma individual o colectiva, manifestar su
aprobacién, rechazo, observaciones, propuestas, iniciativas,
quejas, denuncias y, en general, expresar su voluntad respecto
a los asuntos de interés colectivo.
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El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espanola
define manifestar como “declarar, dar a conocer” y también
como “descubrir, poner a la vista”, bajo riesgo de pecar de
simplistas los medios de participacion sirven a los ciudadanos
para expresar su opinion respecto a los asuntos que, en libertad,
consideren opinables.

MEDIos DE PARTICIPACION

Sélo a titulo informativo, y referencial, por ser el contexto
normativo en el cual se desarrolla la metodologia que sefa-
laremos mads adelante, presentamos a continuacion los medios
de participacion definidos en la legislacion venezolana?®.

Cabildos abiertos: Sus decisiones seran validas con la aprobacién
de la mayoria de los presentes, siempre y cuando sean sobre
asuntos atinentes a su dmbito espacial.

Asambleas ciudadanas: Es un medio de participacion de caracter
deliberativo, en la que todos los ciudadanos y ciudadanas
tienen derecho a participar por si mismos, y cuyas decisiones
seran de caracter vinculante para las autoridades y deben
contribuir a fortalecer la gobernabilidad, impulsar la planifi-
cacion, la descentralizacién de servicios y recursos, pero
nunca podran contrariar a la legislacion y los fines e intereses
de la comunidad y del Estado. Estaran referidas a las materias
que establece la ley correspondiente y debera ser convocada
de manera expresa, anticipada y publica.

Consultas publicas: Constituyen un deber del Concejo Munici-
pal, que deberd consultar a los ciudadanos y a la sociedad
organizada durante el proceso de discusion y aprobacion de
los proyectos de ordenanzas, con el fin de promover la incor-
poracién de sus propuestas. Esta propuesta se hara a través de
diferentes modalidades de participacién que garanticen una
consulta abierta a los efectos de aprobar su contenido, de
acuerdo con lo sefialado en el reglamento interior y de deba-
tes. El incumplimiento de este requisito sera causal de nulidad

2 Ley Organica del Poder Piblico Municipal (LOPPM)
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del respectivo instrumento juridico. Los actos de efectos
generales que afecten el desarrollo urbano y la conservacion
ambiental del municipio o de la parroquia, deberan ser con-
sultados previamente por las autoridades municipales entre las
organizaciones vecinales y otras de la sociedad organizada.
En caso contrario, estaran viciados de nulidad absoluta.

Iniciativa popular: El Concejo Municipal requerira, de confor-
midad con lo que dispongan los reglamentos, la cooperacién
vecinal para labores de asesoramiento en: 1. Comisiones
permanentes del propio Concejo Municipal y 2. Comisiones
de vecinos encargadas de vigilar el buen funcionamiento de
los servicios publicos y cualesquiera otras de la competencia
prestacional del municipio.

Presupuesto participativo: Es el que resulta del proceso mediante
el cual los ciudadanos deliberan y deciden en la formulacién,
ejecucion, control y evaluacién del presupuesto de inversion
anual en el Consejo Local de Planificacién Publica.

Control social: Es el mecanismo a través del cual todo ciudadano,
individual y colectivamente participa en la vigilancia de
planes y proyectos, en la prestacion de los servicios piblicos
municipales, asi como en la conducta de los funcionarios
publicos, para prevenir, racionalizar y promover correctivos.
Llama poderosamente la atencién que no sea determinada esa
conducta de los funcionarios publicos, sino que se encuentra
enunciada de manera genérica, con el peligro que lo puede
generar.

Referendos: Consultivo, revocatorio, abrogatorio o aprobatorio,
deberan cumplir con los requisitos establecidos en la Consti-
tucién Nacional y en la legislacion electoral y seran organi-
zados, administrados, dirigidos y vigilados por el Consejo
Nacional Electoral (CNE).

Iniciativa legislativa: Podra ser ejercida por los ciudadanos o
ciudadanas en un porcentaje no menor del cero coma uno por
ciento (0,1%) de los electores del municipio. Estos proyectos
de ordenanzas deberan ser sometidos a la consideracién del
Concejo Municipal para su admision o rechazo; previamente
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el Concejo Municipal debera fijar una reunion con los presen-
tadores de la iniciativa legislativa a fin de discutir su contenido.
Una vez examinado, el Concejo Municipal deberd pronun-
ciarse sobre su admisién o rechazo dentro de los 30 dias
siguientes. Admitido el proyecto, el debate del mismo debera
iniciarse en un lapso de 30 dias siguientes, si no se inicia el
debate en ese lapso el proyecto se sometera a consulta popu-
lar de conformidad con lo establecido en la legislacion elec-
toral. El Consejo Municipal deberd motivar el rechazo a la
iniciativa legislativa cuando sea el caso

Otros medios mencionados por la constitucién son: los
medios de comunicacion alternativos, las instancias de atencion
ciudadana, la autogestion y la cogestion. Algunos de estos [lama-
dos medios de participacion ciudadana requieren analisis parti-
cular y mayor precisién. Cuando hablamos de necesidad de
participacion ciudadana para luchar contra la corrupcién nos
referimos al papel contraparte, contralor social, presentador de
propuestas independientes, con interés sobre lo publico (check
& balance). Sin embargo algunos de los medios de participacién
ciudadana para la contraloria social se han manifestado como
un requerimiento desde el sector de gobierno. EnVenezuela los
alcaldes, gobernadores y el Presidente nombran y acreditan a
contralores sociales; por otro lado se hace entrega de fondos
publicos a personas y organizaciones para distintas labores,
inclusive ejecucién de obras, lo que los convierte en funcionarios
publicos objetos, por tanto de contraloria social independiente.
Hasta el momento se considera que el trabajo voluntario, remu-
nerado o financiado con fondos o recursos publicos por los
6rganos de gobierno no es contraloria social.

Otro tema pendiente de discusion es la precision de respon-
sabilidades ante los tenues limites entre actividad de los partidos,
las organizaciones ciudadanas y los 6rganos publicos.

En sintesis, considerando el municipio como unidad prima-
ria de gobierno, se trata entonces de construir un sistema de
transparencia en el mundo municipal, para lo cual recomendamos
tomar en consideracion prioritaria los siguientes elementos:
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4 Conocer cémo y dénde se encuentran los riesgos de corrup-
cion en el municipio en cuestion y cudles son las formas que
toma

# Desarrollar c6digos de conducta adecuados a alcaldes, con-
cejales y mandos altos y medios;

¢ Presentar declaraciones de bienes e ingresos a los niveles mas
altos de la administracion.

# Desarrollar procesos transparentes de contratacién publica;

¢ El acceso del publico a las diversas reuniones e informacién
disponible, clara y completa sobre los asuntos del municipio.

¢ Procedimientos transparentes para la contratacion de personal

¢ Eliminar los limites a la participacion y dar estimulo a los
grupos de la sociedad civil para que participen en el desarrollo
de sistemas eficaces y honestos de prestacién de servicios.

3. INSTRUMENTOS DE MEDICIONES DE
CORRUPCION EN LATINOAMERICA

3.1 ¢PoR QUE MEDIR PARA REDUCIR LA CORRUPCION?

Los programas efectivos de los gobiernos para el combate a
la corrupcion, ponen énfasis en la identificacion y eliminacién de
practicas y comportamientos corruptos, impulsan a comprender
las fallas de las politicas e instituciones y ayudan a disefar estra-
tegias para el mejoramiento de la funcién gubernamental. Ademds,
requieren de disponibilidad de la informacién publica, liderazgo
politico y accion colectiva. Aparte, se han revisado diferentes
instrumentos empiricos y sus aplicaciones de medicion que detec-
tan problemas de corrupcion. Por ejemplo, las encuestas y andlisis
empiricos realizados a los ciudadanos y sus instituciones permiten
recabar la informacion necesaria para comenzar con la prio-
rizacion de las dreas mds afectadas por la corrupcion.

Los resultados de una evaluacién permiten identificar las
zonas, procesos o procedimientos de riesgo de corrupcion,
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informacién necesaria para definir un plan de accién para lograr
el establecimiento de posiciones de transparencia y propiciar la
participacion ciudadana, mejorar la confianza, al generar visi-
bilidad en la gestién municipal.

Existen razones de todo tipo para contar con informacién
de estudio y mediciones:

# Politicas: fomenta la apertura y el buen gobierno (gestion
publica que se puede mirar)

4 Econdmicas: fomenta el uso eficiente de los recursos publicos
(destino publico a los fondos publicos)

# Sociales: fomenta la participacién ciudadana (gobierno y
comunidad unidas en el compromiso social)

# [ticas: fomenta el rechazo a practicas corruptas (sociedad en
general vigilante y exigente de la gestion publica)

Tipos DE INSTRUMENTOS DE MEDICION

Existen diferentes tipos de instrumentos para realizar un
mapeo estadistico cualitativo y cuantitativo de los sintomas y
factores relacionados con la corrupcion a través del analisis
empirico. Encuestas, metodologias de triangulacién de percep-
ciones, auditorias, metodologias muestrales y técnicas de entre-
vistas, asi como el uso y andlisis riguroso de la informacion de
diagnosticos empiricos, utilizando nuevas metodologias estadis-
ticas para interpretar correctamente la evidencia empirica y para
traducir esta evidencia en una estrategia de informacién y poder
priorizar estrategias anticorrupcion, son cada vez mas comunes.

A continuacion se presentaran algunas herramientas de
alcance mundial y otras latinoamericanas que permiten identi-
ficar las deficiencias en las politicas de instituciones municipales
y estatales, y establecer prioridades para la reforma, instruir al
publico acerca de los costos de la corrupcién, establecer una
linea de referencia con la cual pueda medirse el impacto de las
decisiones o inacciones publicas, de reformas o programas de
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transparencia. En particular veremos el caso del Sistema de
Indicadores de Transparencia Municipal desarrollado por Trans-
parencia Venezuela (2004).

MEDICION DE LA TRANSPARENCIA: SU SIGNIFICADO

De acuerdo al diccionario (Pequefo Larousse ilustrado):

Transparencia. Calidad de transparente: la transparencia del
vidrio.

Transparentarse. Verse una cosa a través de otra transparente. Ser
transparente un cuerpo. Dejarse descubrir una cosa: se trans-
parentaban sus intenciones.

Transparente. Dicese de los cuerpos que se dejan atravesar por la
luz y permiten divisar claramente los objetos a través de su
espesor: el cristal es transparente. De sentido facil de descubrir.

Transparencia es ver claramente a través de algo, e implica
que algo es de sentido facil de descubrir, por tanto podria decirse
que una gestion es transparente si todo lo que se hace se puede
conocer y ademds, cualquier desviacion, queda al descubierto con
facilidad. No obstante, para Transparencia Venezuela el concepto
de transparencia tiene un significado que va mas alla de la visi-
bilidad. A partir de entender que la transparencia es un requisito
para reducir los riesgos de corrupcion, el concepto se ha tomado
como sinénimo de anticorrupcién, para lo cual hace falta mucho
mds que sélo transparencia, pero éste es un factor vital.

Medicion de transparencia en el dambito municipal es el
proceso mediante el cual se disefian los instrumentos, se recogen,
procesan y analizan los datos mads relevantes de la transparencia
en la gestion municipal con el fin de conocer, con un grado
mayor de exactitud, su situacién para planificar las acciones que
apunten a la fijacién de nuevas metas, la superacion de las fallas
y la consolidacién de los aciertos

La medicion de la transparencia, es un instrumento de pre-
vencién de corrupcion, que entre otras cosas, busca identificar la
forma especifica que asumen en cada ente evaluado:
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# La discrecionalidad.
4 Los conflictos de interés de los funcionarios publicos.
# La brecha entre las exigencias del marco legal y la realidad.

Los requisitos para minimizar los riesgos de corrupcién, ha
sido identificado como:

4 Lograr la transparencia en las decisiones de politicas, en los
procesos de gestion de y sobre lo publico.

4 Produccion de informacion accesible, clara y completa sobre
la gestion a los ciudadanos.

# Desarrollar sistemas de contraloria oficial y social fuertes,
independientes y auténomos y de este modo minimizar los
riesgos de corrupcion’.

Con base en esta idea y para los efectos de la medicién de
la transparencia en los municipios, construimos el siguiente
concepto: “Una gestion municipal es transparente cuando los
procedimientos, las responsabilidades y las reglas con las que
opera son claras, compartidas y cumplidas por sus miembros
(minima discrecionalidad) y cuando, ademas, se establecen,
realizan e informan con la participacién y el escrutinio ciuda-
dano. A mayor transparencia mayor visibilidad, y por tanto,
menor riesgo de corrupcion” (Transparencia Venezuela, 2004).

Pero, ;como se puede medir la transparencia?

De nuevo, acudiendo al diccionario (Pequefio Larousse
llustrado):

Medicién. Accién y efecto de medir.

Medir. Medir una cantidad comparandola con la unidad. Propor-
cionar y comparar una cosa con otra: medir la fuerza.

La metodologia de medicién de transparencia municipal
busca medir la transparencia de un proceso particular, de la gestion

3 Sistema de indicadores de Transparencia Municipal, informe 2004
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de un municipio, o de un grupo de municipios, a través de indices
numéricos (indices de transparencia). Estos indices, aparte de
establecer un valor de referencia en cuanto al grado de riesgo de
corrupcidn existente, facilitan hacer comparaciones y seguimiento.

Z£QUE ES Y QUE NO ES MEDICION DE LA TRANSPARENCIA?

La medicion de la transparencia se aplica a los sistemas y
no a las personas. No contempla evaluacion del desempefio de
los funcionarios, en ese sentido no es estrictamente una medicion
de la gestion, aunque la informacion del estudio permite tener
reflexiones sobre la calidad de la gestién en funcién del cumpli-
miento de los principios y conceptos estudiados. Por ejemplo,
los instrumentos de evaluacion del Sistema de Indicadores de
Transparencia permiten saber qué tan bien cumple el gobierno
municipal con la obligacién legal de presentar informacién clara
y completa, actualizada trimestralmente, sobre aspectos tales
como la ejecucion presupuestaria, las inversiones en obras o
conocer cudles municipios cuentan con una Oficina de Atencion
al Ciudadano que tenga esta informacién disponible®.

Los sistemas de medicién proporcionan una gran cantidad
de informacién, entre ellos el Indice de Transparencia Municipal,
que presenta el ranking de los municipios evaluados con su
respectiva calificacién, generalmente sobre la base de 100
puntos. Una baja calificacién en este indice de una determinada
alcaldia, no significa necesariamente que exista mucha corrup-
cién en ese organismo ya que la medicion de la transparencia
no es una medicién del grado de corrupcion. Lo que si indica es
que en esa alcaldia existe un alto riesgo de corrupcion.

Las metodologia de medicion se apoya en dos aspectos
fundamentales: 1) la existencia de procedimientos y reglas del
juego claras, asi como el apego al cumplimiento de las leyes; y
2) los sistemas de control y la posibilidad de evaluacion de la
gestion, en términos de acceso a la informacién, al control y a
la rendicion de cuentas y a los mecanismos promovidos desde
la alcaldia para facilitar la participacion ciudadana.

*  Ley contra la corrupcion de la Republica Bolivariana de Venezuela, Art. 9, 10
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ZPOR QUE MEDIR LOS MUNICIPIOS?

El objetivo de los programas de medicion es la prevencion
de la corrupcion, proporcionando la informacion, fijando los
parametros y las prioridades donde fortalecer las capacidades
técnicas de los gobiernos locales y de vigilancia, control, monito-
reo y seguimiento de la ciudadanfa, sobre las actuaciones de los
gobiernos municipales. Si bien pueden aplicarse mediciones de
la transparencia a cualquier otro ente piblico, aplicando los
mismos principios y haciendo las adaptaciones correspon-
dientes, los municipios constituyen la unidad de gobierno que
se encuentra mas cerca del ciudadano y por tanto, donde las
acciones enmarcadas en los lineamientos estratégicos de Trans-
parencia Venezuela (2004), tienen un impacto mayor.

Algunos estudios de economia y politica favorables a la
descentralizacién de programas y servicios puablicos, argumentan
que ésta es la forma mas eficiente de asignacion de recursos, por
cuanto la oferta de los mismos se hace en concordancia con las
necesidades y preferencias de las comunidades locales, y facilita
la comunicacion de las preferencias de las comunidades hacia
sus autoridades. Por ello se espera que la cercania entre las
comunidades y los proveedores de bienes y servicios permita, en
gran medida, el monitoreo y control relativo sobre el desempefio
de los dltimos. La mezcla de preferencias ciudadanas mas claras
y mayores posibilidades de seguimiento de la actuacién de los
proveedores de programas y servicios publicos, deberia crear los
incentivos para una mayor efectividad de su gestién y la moti-
vacion para que las organizaciones publicas rindan cuentas
claras (Barrios y Gonzales, 2001). Sin embargo, aprovechar esa
“cercania” y mayor efectividad de gestion no serd posible sin
conocer las debilidades y fortalezas de esta instancia de gobier-
no. Se requiere de informacién empirica para el desarrollo de los
propios mecanismos de democracia, pero sobre todo para los
procesos de transparencia como base del desarrollo de progra-
mas institucionales de anticorrupcién. Transparencia Interna-
cional (2002), sostiene que: “Es en realidad en los municipios
donde los ciudadanos pueden sentir el impacto devastador de
una administracion corrupta, y donde las coaliciones de actores
involucrados pueden agruparse en torno a metas comunes para
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crear condiciones de vida mas humanas y sostenibles. Actual-
mente es muy popular la idea de que una buena administracion
urbana sélo puede operar eficazmente con mayor transparencia
en sus procesos de toma de decisiones, y con una participacién
mds amplia de la sociedad civil” (Transparencia Internacional,
2002).

Por otro lado, el gobierno local, actia en una dimension y
un ambito mas definido y mds controlable para un estudio, no asf
el gobierno nacional. Pero ademas, la informacion que se produce
para un municipio puede tener un impacto en las decisiones del
gobierno local, con més “facilidad” que mover las estructuras mas
complejas y pesadas de otros niveles de gobierno.

El municipio, como la unidad politica primaria, esta consti-
tuido por poderes ejecutivo y legislativo autonomos, y el desa-
rrollo y fortalecimiento de estas unidades del estado impactan
significativamente la calidad de vida de la comunidad, y su
entorno, con repercusiones e incidencias a otros niveles.

A partir de la evaluacién de los municipios se puede desa-
rrollar todo un programa completo de:

1. Promocion de la transparencia. Crear y fortalecer sistemas de
control, mecanismos para el acceso a la informacién y contri-
buir a la discusion del tema ético y de transparencia en las
acciones publicas, en ambitos municipales, regionales y
nacionales.

2. Proponer sistemas y mecanismos de control. Disefiar y pro-
mover herramientas para fortalecer los sistemas de control, de
medicion, de evaluacién de proceso y monitoreo y seguimien-
to de cumplimiento.

»

Fortalecimiento de la ciudadania. Generando encuentros,
seminarios, cursos, foros que de una manera organizada
permita a la ciudadania formarse y estar informada de los
mecanismos y herramientas para combatir la corrupcioén.
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BENEFICIOS DE MEDIR LA TRANSPARENCIA EN LOS MUNICIPIOS

El medir la transparencia en los municipios ofrece una herra-
mienta a las alcaldias para que éstas puedan mejorar aquellas
areas de gestion, en las cuales se hayan detectado mayores
riesgos de corrupcion, y a la sociedad civil, para que pueda ser
mds exigente en que estos riesgos sean minimizados.

La informacién que ofrece la medicion permite conocer el
éxito o fracaso de las politicas publicas implementadas y el grado
en que esto ocurre, pero también, por qué ocurre, en qué parte
del proceso se encuentran los factores determinantes, cudles son
los componentes a mejorar. Implica ademas, desarrollar una
gestion que desea lograr objetivos, que quiere mejorar y que esta
dispuesta a recibir la critica, necesaria para alcanzar estos logros.

Minimizar los riesgos de corrupcion significa obviamente,
poner a trabajar a las autoridades municipales en la prevencion
y el control sobre la ejecucién que el alcalde desarrolla a través
de su cuerpo de directores y funcionarios publicos, con y para
la comunidad. Significa trabajar con planificacién para el corto,
mediano y largo plazo en reducir los niveles de corrupcion y en
consecuencia reducir sus efectos perniciosos como son:

¢ Debilitamiento de las instituciones.
4 Elevacion de los costos de las obras y servicios.

@ Ejecucion de obras basadas en intereses pecuniarios de los
funcionarios y no en las necesidades de la poblacion.

4 Baja calidad de los servicios.

# Socavacion de la credibilidad y la confianza de los ciudadanos
en su alcaldia.

4 Incremento de la pobreza y por tanto, de la inestabilidad so-
cial.

4 Disminucién de la capacidad para financiar servicios sociales
para la poblacién mds necesitada.
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Estas mediciones permiten mejorar la gestion transparente
trayendo beneficios politicos directos porque fomenta:

4 La apertura y el buen gobierno: buena imagen institucional.

# El uso eficiente de los recursos: optimizacion de la satisfaccion
de las necesidades de los ciudadanos.

¢ La participacion ciudadana: gobierno local y comunidades
unidos en el compromiso social.

# El rechazo a practicas corruptas: una sociedad vigilante y
exigente de la gestion publica.

£COMO MEDIR CORRUPCION CON INSTRUMENTOS?

Los distintos instrumentos de medicion de la corrupcion se
basan en una de las siguientes formas:

a. Medir contra estandares preestablecidos
b. Analisis de brecha entre marco legal y resultados

c. Definir indicadores, construidos por formulas matemdticas
con data de fuentes confiables

d. Comportamiento de cambios y tendencias en el tiempo
e. Incentivos y riesgos de corrupcién
f. Percepcién
Algunos Instrumentos de medicion:

. Instrumentos de alcance mundial

a. Sistema Nacional de Integridad

b. Indice de Percepcién de Corrupcién

c. Barémetro de Corrupcién
1. Instrumentos municipales:

a. Mapa organizacional
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b. México: Participacién ciudadana en la vigilancia de los
gobiernos locales

c. Nicaragua: Transparencia Municipal
d. Colombia: Indice de Transparencia Municipal

e. Venezuela: Indicadores de Transparencia municipal

I.— INSTRUMENTOS DE ALCANCE MUNDIAL
A. EL SisTEMA NAcioNAL DE INTEGRIDAD (SNI).-

EI SNI comprende las instituciones, los sectores o las activi-
dades especificas clave (los ‘pilares’) que contribuyen con la
integridad, la transparencia y la rendicién de cuenta en una
sociedad. Cuando funciona apropiadamente, el SNI combate la
corrupcién como parte de una lucha mayor contra el abuso de
poder, contra los delitos de funcionarios piblicos y contra actos
de malversacion en todas sus formas. El fortalecimiento del SNI
consiste en la promocién de una mayor gobernabilidad en todos
los aspectos de la sociedad.

El concepto de SNI ha sido desarrollado y promovido por
Transparencia Internacional como parte de su enfoque holistico
para combatir la corrupcién.” Aun cuando no existe una férmula
perfecta para evitar la corrupcion, si se evidencia cada vez mds
un consenso internacional en cuanto a los aspectos institu-
cionales sobresalientes que funcionan muy bien para evitar la
corrupcion y promover la integridad. Los estudios por pais se
basan en una evaluacion de la calidad de las instituciones rele-
vantes para el sistema anticorrupcion en general. Hablamos de
16 pilares:

4 Poder Ejecutivo.
4 Adquisiciones publicas.

4 Poder Legislativo.

5 Se pueden encontrar detalles en El Libro de Consulta de Tl de 1997 y de 2000 y
en el Manual Anticorrupcién de Tl, ambos disponibles en www.transparency.org.
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4 Ombudsman.
# Partidos politicos.
4 Agencias de anticorrupcion gubernamental
4 Comision electoral.
4 Medios de comunicacion.
¢ Auditor General.
4 Sociedad Civil.
4 Poder Judicial.
4 Sector empresarial.
4 Gobierno regional y local
# Servicio Civil /Agencias del Sector Piblico
# Policias y Fiscales.
4 Instituciones Internacionales.
En cada pilar se estudian siete ejes transversales:
4 Papel de la institucion
# Recursos/estructura
4 Rendicién de cuentas
¢ Mecanismos de integridad
4 Transparencia
¢ Mecanismos de quejas/aplicacién de la ley
4 Relacion con otros pilares del SNI.

El propésito de cada estudio es evaluar el Sistema Nacional
de Integridad, en la teoria (el marco legal) y en la practica (lo que
sucede en la realidad). Por medio de estos estudios, Tl busca
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proporcionar una vision general de los Sistemas Nacionales de
Integridad en paises de todas las regiones del mundo. Los estu-
dios proporcionan puntos de referencia para medir desarrollos
posteriores en estos paises, asi como una base de comparacién
entre un grupo de paises.

Caso GUATEMALA

El estudio del Sistema Nacional de Integridad, caso Guate-
mala, lo realizé la asociacion Accién Ciudadana en el 2001.
Presenta una interesante imagen del estado del sistema de integri-
dad en el pais y suficiente informacién para tomar decisiones
contra la corrupcion.

Qué dice el SNI de Guatemala?®

El estudio del SNI'sobre el pilar de municipalidades, asegura
que en el ambito municipal se reproducen muchos de los vicios
que se observan en otros niveles del Estado. Si bien, en el cédigo
municipal se estipula que el alcalde tiene que poner a la disposi-
cion de la poblacion los avances en la ejecucion del presupuesto
edil, en lugares visibles, nadie lo exige. La participacion de la
sociedad civil en una auditoria social de los negocios muni-
cipales se ve impedida, lo que propicia la corrupcién. Lo anterior
se combina con el autoritarismo y se agrava con la falta de
reglamentos y normas para la toma de decisiones, ya que éstas
varian segun la relacién de poder que se establece entre el
alcalde, el tesorero, el secretario o la presencia de los sindicos.
Incluso existen experiencias en que los presidentes de las juntas
pro mejoramiento comunitario, ejercen presion en las decisio-
nes de la alcaldia situdndose como un poder paralelo.

Otra de las experiencias es donde el jefe de la oficina de
planificacion de la alcaldia, junto al alcalde, toman decisiones
sin consultar a la corporacién municipal. En estos casos se
combina el autoritarismo del alcalde con la falta de conocimiento

¢ SNI caso Guatemala, en www.transparency.org
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técnico y educativo en general, por parte de los miembros de la
corporacion. Tales falencias redundan en la falta de transparen-
cia por parte en las municipalidades, en los procedimientos, en
los usos de los ingresos, y en cuanto a compras y contrataciones.
La falta de preparacion técnica también provoca la malversacién
como producto de la incapacidad en el manejo de los recursos
disponibles.

Por otro lado, la comunicacién que se tendria que establecer
entre el alcalde, la corporacion y los vecinos no se da en la
mayoria de los casos. En muy raras ocasiones las municipalidades
convocan a la celebracién de cabildos, en los cuales los vecinos
pueden tener voz y no voto. El cédigo municipal contempla la
necesidad de realizar, una convocatoria de este tipo, al menos,
una vez al ano. Los alcaldes y las corporaciones se atienen a la
posibilidad que el cédigo municipal acepta las reuniones a
“puerta cerrada”. Asimismo, la participacién de la comunidad
en proyectos de desarrollo queda limitada a la aceptacién de los
comités de desarrollo por parte del alcalde, quien por ley tiene
la facultad de aprobar, o no, la constitucion de comités locales
de desarrollo, lo que priva a las comunidades del uso de recursos
para mejoras.

Un elemento en la legislacion actual que dificulta el escru-
tinio popular en la gestién edil, es el grado de autonomia con que
cuentan las municipalidades. Sélo la Contraloria General de
Cuentas de la Nacion tiene ingerencia en la revision de fondos,
pero en casos concretos las auditorias tienen lugar en aquellas
en que la identificacién politica del alcalde no coincide con la
del Contralor. Al candidato a alcalde no se le exige ser oriundo
del lugar ni un plazo minimo de avecinamiento, por lo que la
identificacion con el municipio no es, en ocasiones, muy fuerte.
Se puede concluir afirmando que a la falta de transparencia en
la gestion municipal se suma la falta de mecanismos de controles
internos y externos.

Nos encontramos con problemas como la fiscalizacion de los
alcaldes, es imposible implementar un sistema técnico que permita
el control total del 10% que se destina a las municipalidades, sino
por medio de la participacién ciudadana para promover la ren-
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dicién de cuentas. A los mecanismos de la malversacion cuesta
darles seguimiento, a veces los alcaldes van presos pero muy
pronto salen libres, con los recursos mal habidos.

Sobre el pilar de Sociedad Civil, el informe sefiala algunos
obstaculos para la participacion ciudadana en Guatemala:

1. El sindrome de la conspiracion:

Dada la desconfianza generalizada hacia “el otro”, toda
iniciativa ascendente o descendente en materia de politicas
publicas es vista con sospecha, mientras que sus promotores
son vistos como partes activas de una conspiracion enemiga.
En el mejor de los casos, las iniciativas son absorbidas con
poca conviccién casi como meras relaciones piblicas o de
imagen.

2. Percepcion de los funcionarios publicos del monitoreo ciuda-
dano como una amenaza a su estatus y labores.

La ciudadania activa es vista por los funcionarios publicos
como una amenaza, pues la consideran un obstaculo y vulne-
racion a la discrecionalidad de la que disponen.Y en efecto,
en algunos casos, la vigilancia ciudadana degenera en sefala-
mientos infundados que ahondan la brecha y limitan la capa-
cidad de influencia que las organizaciones sociales pueden
tener sobre la administracion publica.

3. La lucha politica entre partidos o tendencias desvia la atencién
de los problemas concretos.

Cuando los partidos politicos o tendencias involucran sus
intereses sectarios pervierten la discusion seria sobre reformas
institucionales que deberfan darse. De esa cuenta, las distintas
iniciativas son juzgadas a partir de su procedencia y no por
su pertinencia.

4. La poca permeabilidad de los politicos y funcionarios a los
cambios.

Dado que el clientelismo ha prevalecido en el reclutamiento
del personal publico, éstos no estan acostumbrados a escuchar
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opiniones diferentes a las de su personal. Por lo demés no hay
reforma politica exitosa sin una correspondiente reforma
administrativa, pero ello requiere disposicién al cambio.

. Los celos institucionales que provocan rivalidades entre
instituciones.

Cada institucion publica percibe que tiene el monopolio de
su campo de accion. Asi autonomia es confundida con discre-
cionalidad y aislacionismo. Cada una ve con recelo la activi-
dad de los otros al punto de no ayudarse en el control de
legalidad o en el peor de los casos, entorpecerse adredemente.
Hace falta por lo demas precisar las funciones y los limites de
cada cual.

. Falta de vision ética sobre la funcién publica.

Es decir, prevalece la idea de que los puestos piblicos son
“oportunidades” para el enriquecimiento rdpido y para el
abuso del poder.

. Involucrar el subjetivismo personal por encima de las necesi-
dades institucionales.

Cada personal que llega a dirigir una institucién cuenta con
su propio plan que no responde a una légica de proceso de
construccion institucional. Esto es, en materia de escogencia
de personal, métodos, lineamientos, en suma, el sindrome del
capataz en su feudo.

. El divorcio tradicional entre administracion pablica y ciuda-
danfa.

Cuando los/las funcionarios ven a la ciudadania como objetos
y no como sujetos, éstos Gltimos, a su vez, ven a los/las
funcionarios con desconfianza y desprecio. De ahi que la
administracion puablica haya estado funcionando en base al
secreto y mientras que la ciudadania lo hace, respecto a
aquélla, en base al silencio.

. Desfase de tiempo politico entre las expectativas de la ciuda-
daniay la lentitud con que los funcionarios operan los cambios.
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La demanda social acumulada es mayor, en un pafs como
Guatemala, que el grado de voluntad politica, capacidad
técnica y recursos disponibles que el liderazgo tiene para
impulsar las medidas que satisfagan la demanda; de ahi que
la brecha entre gobernantes y gobernados se amplie por medio
de la desconfianza, la frustracién y la apatia.

Por ultimo, destaca la falta de acceso a la informacién, no
s6lo como una laguna legal sino como una practica heredada del
pasado: seglin el mandato constitucional inicamente los docu-
mentos relacionados con actividades diplomaticas o de segu-
ridad nacional de indole militar estan restringidos al comdn de
los ciudadanos. Sin embargo, para el cumplimiento de esta
disposicién constitucional se vuelve a manifestar ese recelo,
miedo o incapacidad de las instancias publicas, de publicitar su
gestion. Por ejemplo, en la labor de los juzgados existe la contra-
diccion entre el mandato judicial y el constitucional, ya que el
primero restringe el acceso a expedientes no cerrados a las partes
involucradas. En otras instituciones la restriccion es ilegal. Incluso
se dan casos en que las mismas dependencias del Estado ponen
obstaculos a instancias que, como la Procuraduria de Derechos
Humanos, tienen acceso irrestricto por ley a todo documento de
indole oficial.

8. INDICE DE PERCEPCION DE CoRrRUPCION (IPC)

Elaborado por Transparencia Internacional desde 1995, cla-
sifica los paises respecto al grado en que se percibe la corrupcion
que existe entre los funcionarios publicos y los politicos. Es un
indice compuesto, basado en datos relativos a la corrupcién en
encuestas expertas llevadas a cabo en varias instituciones de
amplia reputacién. Refleja la opinién de empresarios y analistas
de todo el mundo, lo que incluye expertos locales en los paises
evaluados. El IPC presenta la evaluacién de los paises sobre una
puntuacién positiva de 10 puntos al menor grado de percepcion
de corrupcién. Guatemala se incluy6 en el Indice desde el 2001
y su evaluacién no ha llegado a tres puntos sobre diez.
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2001 2002 2003| 2004

Guatemala 2,9 2,5 2,4 2,2

Fuente: Indice de percepcién de corrupcion

¢. EL BAROMETRO GLOBAL DE LA CORRUPCION —IMPACTO DE LA
CORRUPCION—

El Barémetro Global de la Corrupcién de Tl evalta el grado
del impacto de la corrupcién en tres aspectos de la vida en cada
pais: en la vida personal y familiar, los negocios y la vida politica.
El informe del 2004 indica, como se ve en laTabla siguiente, que
el impacto de la corrupcion en la vida politica fue considerado
como una preocupacion mas importante que el impacto de la
corrupcion en la vida familiar o personal, o bien en los negocios.

En cuanto a la vida politica

Los latinoamericanos encuestados mostraron una gran
variedad de opiniones, pero en Brasil, Pert y Bolivia presentaban
mayor preocupacion en este aspecto (casi ocho de diez indicaron
que la corrupcién tuvo un gran impacto en la vida politica),
seguidos por los encuestados en Argentina, Costa Rica, Ecuador,
México y Uruguay. En Guatemala y Venezuela, sélo tres de diez
manifestaron el mismo nivel de preocupacion.

En la siguiente tabla se presenta la respuesta de la encuesta
a la pregunta de si estan de acuerdo con que la corrupcién afecta
la vida politica en gran medida. La tabla agrupa los paises de
acuerdo al porcentaje de respuestas afirmativas. De acuerdo a
este cuadro, en Guatemala entre el 11% y el 30% de los encues-
tados estuvieron de acuerdo con que la corrupcion afecta la vida
politica en gran medida.
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Tabla 1: Dénde la corrupcion afecta la vida politica
en gran medida

Mds de 70% Bolivia, Brasil, Pert

51% - 70% Argentina, Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Camertn, Costa
Rica, Ecuador, Francia, Grecia, Israel, Italia, Corea del Sur,
Letonia, Lituania, Nigeria, Filipinas, Polonia, Rumania, Taiwan,
Turquia, Ucrania, Uruguay, México

31% - 50% Albania, Canadd, Croacia, Republica Checa, Georgia, Alemania,
Ghana, India, Indonesia, Irlanda, Kenia, (FYR) Macedonia,
México, Moldavia, Pakistan, Portugal, Rusia, Sudafrica, Espafia,
EE.UU.

11% -30% Afganistdn, Austria, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Guatemala,
Hong Kong, Japdn, Islandia, Kosovo, Luxemburgo, Malasia,
Noruega, Singapur, Suiza, Reino Unido, Venezuela

Menos de 10% | Holanda

Fuente: Barémetro Global de la Corrupcién de Transparency International 2004

Por otro lado, mirando esta pregunta desde un punto de vista
diferente, no todos los paises sentian que la influencia de la
corrupcion en la vida politica era peor que el impacto en los
negocios. Por ejemplo, basados en las puntuaciones promedio
en una escala de 1 (en absoluto) a 4 (en gran medida), los paises
que identificaron los negocios como la mayor preocupacién de
los tres aspectos de la vida incluidos fueron Albania, Croacia,
Ecuador, Ghana, Guatemala, Kenia, Holanda y Suiza.

Asi mismo, en cinco paises latinoamericanos (Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, México y Pert) mas de la mitad de los
encuestados expresaron pesimismo sobre los niveles futuros de
corrupcion, creian que la corrupcién empeoraria.

EVALUACION DE INSTITUCIONES Y SECTORES

Como se menciona anteriormente, los partidos politicos
obtuvieron las peores puntuaciones en general, y se los percibe
por el publico como las instituciones y sectores mas afectados
por la corrupcién. Sin embargo, en algunos paises como Guate-
mala, otras instituciones fueron consideradas mas corruptas. La
policia fue considerada notablemente corrupta en Europa central
y oriental, y en América Latina.
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Tabla 2: ;Dé6nde la policia es mds corrupta?

POLICIA, el sector identificado como el mds afectado por
la corrupcién en los siguientes paises:

Camerun*, Georgia, Ghana, Guatemala*, Kenia, Malasia,
México*, Moldavia*, Nigeria, Pakistan, Filipinas, Rusia,
Sudafrica*, Ucrania*

Fuente: Barémetro Global de la Corrupcién de Transparency
International 2004

*En estos paises, la policia empatd con otros sectores en los
niveles de corrupcion.

ZQUIEN PAGA SOBORNOS?

Alrededor de de cada diez personas en todo el mundo
admitieron haber pagado un soborno en el curso del Gltimo ano.
Los resultados mas significativos de esta pregunta se ven en la
Tabla 13 (a continuacion).

Tabla 3: Experiencia con sobornos

Mas de 50% Camerin
Pregunta — ;En los dltimos 12| 410, _ 509, -
meses, ha pagado Ud. o ’ ’
alguién de su familia alguna
forma de soborno?

Respuesta — S7 31% - 40% Kenia, Lituania, Moldavia, Nigeria

21% - 30% Albania, Bolivia, Ecuador, Ghana,
Filipinas, Republica Checa Rumania,
Rusia, Ucrania

1% - 20% Bosnia y Herzegovina, Brasil, Costa
Rica, Egipto, Grecia, Guatemala,
India, Indonesia, Kosovo, Letonia,
México, Pakistan, Pert

5% - 10% Argentina, Bulgaria, Corea del Sur,
Croacia, Estonia, Georgia,
Macedonia (FYR), Polonia, Turquia,
Uruguay, Venezuela

Menos de 5% Alemania, Austria, Canada,
Dinamarca, EE.UU., Espana,
Finlandia, Francia, Holanda, Hong
Kong, Islandia, Irlanda, Israel, Italia,
Japon, Luxemburgo, Malasia,
Noruega, Portugal, Reino Unido,
Singapur, Sudafrica, Suiza, Taiwdn

Fuente: Barometro Global de la Corrupcion de Transparency International 2004
*No hay resultados para esta pregunta en Vietnam y Afganistan.
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Tabla 4: Sectores e instituciones nacionales
;corruptos o transparentes?

¢En qué medida considera So = - 2| » " s g, o - o
que los siguientes sectores = S<| S |g8]| = 2 2| gz |sE |28 | = o« |83
se ven afectados por la 2=|lgs ; s=| 2 S |s|es |es|g&|e2 e | @ |s2
corrupcion en su pais? s2|88| = |25| 2 | 2 o |z?|v2|gg|z2|e | 2 |22
(1=no corruptos, 5=muy Sselz| >~ |28 e < |=|3s o2 P2 |82 | o < S
corruptos) o —|»n S| = P 2 ®
Argentina 37| 36142 |35 33 |[31(38]37]134]29]| 30
Bolivia 32| 36|42 128] 30[30/]30|30(|36] 27| 22
Brasil 38| 42139 136] 39(139|36]38]|34]30] 30
Canadd 30 31126 ]32] 27126]25]30]26] 26| 26
Costa Rica 38 43141 36| 44(138|35[41]00(36] 42
Ecuador 32| 35144130 33[351(43]|37]36] 31|28
Finlandia 2712016 129] 19|16 |16[ 20 16(20] 23
Guatemala 39| 41141 (37| 38|38 [37]39]38]36] 32
México 37| 40140 36| 35|34 (38| 37]32]33] 31
Perdi 39| 41138142 39[140[42| 39| 42) 30| 28
Uruguay 53) 2 36f 33142 126] 33]131 |30 31]35] 26| 31
EE.UU. 6 30 32126 |35| 30]2822]29]25] 26|25
Venezuela ) . 381 3939 140| 40]39 38| 36]36] 35| 33
Muestra Total g 3 3, 3, 34| 34133 (33| 33131(30] 30]29] 28|27

Fuente: Barémetro Global de la Corrupcién de Transparency International 2004.

Tabla 5: Temas sociales nacionales
:qué causa los mayores problemas?

e v

\ [}
~ Q © 'g TE c »
2 & 5 & s |g e
s e =-c E ‘*é Q [v] <
$Cémo describirfa los | .8 9 3 = 2 é’- g E
siguientes problemas S8 3 & s =32
en su pais/territorio? S% 3 5 g B o : "
(1=no afecta en =5 = g_ s S £ 2 S 8
absoluto... 5| § ] @ o 2| 28|89
4=problema grave) ) i 5 = 2 S| 5|55
£33 | 0 O < x = | <e|>0
Guatemala 36 | 36 |35 |36 |35 33| 34| 3,4
Pert 3,7 3,8 3,7 3,3 3,7 32 3,5 3,4
Uruguay 34 138 |36 |35 38]30]32] 32
Venezuela 3,7 3,6 3,6 3,5 3,6 3,1 3,4 3,4
Total 35 | 35 | 3,4 |34 |34 33| 32 | 3.1

Tabla 6: Expectativas: los niveles de corrupcion
;aumentaran o disminuiran en los préximos tres afios?

Espera ver esle |8 |ef|ez]| S
modificaciones en R R R B B
los niveles de 22 |EE |28 | 2| 25| RS
.z S =] o~ s~ | EO ,E =) -f% 1’4
corrupcion en los = o |Ex |ES|ES|GE
P ™ EC|ED © =N I =
proximos tres anos... S2|38 |55 |2<|22|2¢
<E (<2 |aP|QAS5|QE|ZO

Guatemala 41 24 | 21 7 3 3

Venezuela 33 11 |16 16 |10 | 14

Total 21 24 | 32 14 3
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I1.—INSTRUMENTOS MUNICIPALES
A. Caso CorLoMmsIA: INDICE DE TRANSPARENCIA MUNICIPAL
(TrRANSPARENCIA POR CoLomBIA, 2004)

El indice es una herramienta que mide la visibilidad de la
gestion municipal, el cumplimiento de normas asociadas a temas
de planeacién y ejecucién, la rendicién de cuentas a la ciuda-
dania y la promocién de la participacion ciudadana desde la
administracién municipal. Estos factores se observan en las areas
de planeacién del desarrollo municipal, presupuesto y banco de
proyectos, administracion del recurso humano, procesos de
contratacion y servicios a los ciudadanos.

Los factores y variables de medicién que contiene son:
Visibilidad de la gestion, a través de la publicidad del:
—BAlan de desarrollo
[Presupuesto
[Banco de proyectos
—Administracién del recurso humano
[Brocesos de contratacion
[Programas de asistencia social del municipio
[R4gina Web
Cumplimiento de normas:
[—Aprobacién del Plan de Desarrollo Municipal

[—Evaluacién del cumplimiento del Plan de Desarrollo Munici-
pal

[—Administracion del Recurso Humano

[—dapacitacion y evaluacion de desempeio del recurso humano
[—dontratacién Puablica

[Teyes de gasto territorial

[—Avances en el Sistema de Control Interno
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Rendicién de cuentas, sobre el plan de desarrollo:
Al Concejo Municipal
Al Consejo Territorial de Planeacion

Sobre la ejecucion de los programas de asistencia social:
[—A organismos de control y entidades gubernamentales
[—Bromocién de la participacion ciudadana:
[—En la aprobacién del Plan de Desarrollo Municipal
[—Ein la priorizacion de recursos del presupuesto

[—En la gestion vy fiscalizacién de la prestacion de servicios
publicos

[—Buncionamiento de instancias de participacién en el municipio

[Existencia y ejecucion de recursos en el drea participacion
ciudadana

;C6mo se beneficia el municipio colombiano con los resul-
tados del indice de Transparencia Municipal? Los resultados
permitirdn a los alcaldes que se vinculen al ejercicio, disponer
de una herramienta informativa que ofrece una vision sistematica
y en conjunto de su municipio para avanzar en su gestion muni-
cipal en aspectos como:

[—Ganar mayor confianza de la ciudadania de sus municipios,
al comprometerse con este ejercicio y permitir ser observados
por organizaciones de la sociedad civil.

[—Ebrtalecer areas estratégicas de su gestion mediante la identifi-
cacion de aspectos en los que el municipio registre un desem-
pefio deficiente en relacién con los temas de transparencia
contemplados en el Indice.

[—Ganar credibilidad frente a las agencias de cooperacién
técnica y financiadoras del desarrollo local, nacionales e
internacionales, publicas y privadas.
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[tdlentificar factores de riesgo de corrupcién y avanzar en su
prevencion.

[tdlentificar los municipios con mejores resultados en cada uno
de los temas de transparencia con el propésito de impulsar
procesos de aprendizaje y transferencia de conocimiento
mutuos.

[—Ser pioneros en un ejercicio de medicién de la transparencia
municipal en el que mediante una sana competencia, los
municipios podrdn compararse entre si y aspirar a ser parte de
los municipios con mas altos niveles de transparencia en el pafs.

Esta claramente establecido cémo pueden participar los
municipios:

1l convocatoria esta abierta a 1094 municipios del pais.
1 participacién es voluntaria.

[—dada municipio recibird en formato digital e impreso un
formulario de 34 preguntas muy sencillas de responder.

—H formulario fue disefado en una hoja de calculo de manera
que la informacién que se responda en la version digital pueda
alimentar directamente la base de datos de procesamiento del
Indice.

—Hl formulario debe ser devuelto a Transparencia por Colom-
bia via correo electrénico o correo fisico antes del 30 de
octubre de 2005. Los costos de reenvio de la informacién a
Bogota seran asumidos por el proyecto.

[os resultados serdn entregados a cada municipio y a la
opinion publica nacional en el mes de Diciembre.

B. Caso NICA’RAGUA: TRANSPARENCIA MUNICIPAL
(FunpAcioN ETica Y TRANSPARENCIA, 2002- 2004)

Etica y Transparencia inici6 este programa en el 2002,
siendo uno de los pioneros en el mundo en la medicién de
transparencia en los municipios. El instrumento de Nicaragua
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articula el trabajo de técnicos y gobiernos locales, con un sistema
de 80 indicadores para medir la eficiencia: rendicion de cuentas,
participacién y probidad de los Gobiernos Locales.

Desde el 2002 participan en el proyecto las 17 alcaldias de
las cabeceras departamentales y regionales del pais y desde el
2003 se incorporaron 10 alcaldias de poblacién mas numerosa.
Sus caracteristica son:

[—Evaluacion in situ, otorga premios a las alcaldias de mejor
desempefio y, fortalece la estructura de incentivos

Sk trata de que la cooperacion utilice esta clasificacion a la
hora de asignar recursos.

[—Se miden avances individuales, lo que estimula a los gobiernos
que no muestran logros al inicio.

¢. Caso VENEZUELA: SISTEMA DE INDICADORES DE TRANSPARENCIA
MunicipAL

Este es un programa de medicion, pero también de educa-
cion de funcionarios publicos y de ciudadanos. La metodologia
fue disefada por un equipo de especialistas en disefio e implan-
tacion de estrategias organizacionales, seleccionado y coor-
dinado por Transparencia Venezuela. Cada afo el proyecto
requiere un lapso de ocho meses para su ejecucion y se desarrollé
en cinco fases.

Fase . Seleccion de procesos a evaluar

Como primer paso para el disefio del sistema, el equipo del
proyecto realizé una exhaustiva revision documental nacional
e internacional (ver bibliografia consultada) que incluyé biblio-
grafia y metodologias de indicadores, sistemas de medicion,
sistemas de evaluacion, temas generales y particulares sobre
corrupcion, experiencias de otros paises, y actividades realizadas
por centros de investigacion y otras instituciones, en materia de
medicién de transparencia. De igual forma, se revisaron metodo-
logias de diagndstico organizacional y de auditorias de procesos,
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y se identificaron las diferentes leyes y reglamentos vinculados
con el tema de la transparencia municipal.

Adicionalmente al trabajo de revisién bibliogréfica, el
equipo realizo visitas a un grupo de alcaldias en las que llevé a
cabo entrevistas con alcaldes y funcionarios municipales, realizé
el levantamiento de algunos procesos a objeto de recabar datos
empiricos, que, junto con las exigencias del marco legal venezo-
lano vigente, ayudé a ir definiendo el alcance y ambito de
estudio, basados en niveles de importancia, peso en la gestion y
factibilidad de fuentes para medicién.

Una vez hecho esto, se realizaron reuniones conjuntas con
personas vinculadas al tema municipal, alcaldes y funcionarios
municipales, asi como consultores y facilitadores externos que
realizan proyectos para la organizacion, con el fin de ir validando
con este grupo de consulta, las propuestas de disefio.

Con el apoyo del grupo de consulta, se escogieron tres
procesos a los cuales aplicar el sistema de medicion de la transpa-
rencia, basados en la utilizacién de criterios orientados a la
seleccion de actividades que, por su importancia en materias de
corte presupuestario y financiero, son vitales para la gestion local
y, por la percepcion que de éstas tiene la ciudadania al consi-
derarlas propensas a estar en las denominadas zonas de riesgo.
Los procesos seleccionados fueron los siguientes:

1. Proceso de formulacién y ejecucion de presupuesto

2. Proceso de adquisicion de bienes y contratacién de obras y
servicios

3. Proceso de otorgamiento de licencia de industria y comercio

La formulacién y ejecucion del presupuesto es la expresion
de como y en qué se invierten los fondos publicos. Por su parte,
el proceso de adquisicion de bienes y contrataciones de obras y
servicios, es la actividad calificada por los estudios nacionales e
internacionales de mayor riesgo y mas alta percepcion de corrup-
cion, ademas por los altos montos que se manejan. Este proceso
requiere una vigilancia profunda por parte de la comunidad del
cumplimiento estricto de las exigencias de ley, para tener la
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seguridad que desean de la calidad adecuada y al precio mas
conveniente y que ademads, el proceso se ajuste a las leyes con el
fin de garantizar la equidad en la seleccién de los oferentes.

Finalmente, el proceso de otorgamiento de patente de
industria y comercio, es uno de los procesos mas importantes en
términos de recaudacién de impuestos municipales. En algunos
municipios urbanos la recaudacién de estos impuestos supera
por mucho el monto asignado por el situado constitucional.

Para cada proceso se identificaron procedimientos asocia-
dos que se incluyeron en el disefio, los cuales se muestran en la
figura 1.

Figura 1. Mapa de Procesos y procedimientos

Proceso de formulacion y ejecucion
de presupuesto

— [

Procedimiento de Procedimiento de . - -
Y PR Procedimiento de Procedimiento de Procedimiento de
[ formulacién de } [ ejecucién de } [Iicitacién genera} E'citacién selectiva} [adjudicacién directa

presupuesto presupuesto
Proceso de licencia de
industria y comercio

I 1

Procedimiento de Procedimiento de otorgamiento
conformidad de uso de la licencia de industria y comercio

Fase II. Vinculacion con el marco legal

Una vez identificados los procesos y procedimientos asociados,
se determiné el marco legal vinculado a cada uno de los procesos
seleccionados.

Fase Ill. Seleccion de componentes y contenido

Basandose en la definicion de transparencia municipal, indicada
en el capitulo uno, se identificaron los componentes operacionales
sobre los cuales se basa el sistema de medicion. Estos son:

1. Apego a los procedimientos y normas: Es el necesario equili-
brio entre la autonomia que debe tener un funcionario publico
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para desplegar su creatividad, eficiencia y eficacia en el cargo
con la necesaria reglamentacion que asegura la transparencia
en su actuar. Esto implica la claridad y delimitacion institucio-
nal en las competencias, procedimientos, normas y criterios
en la toma de decisiones y en el desempefio de la funcién.

2. Acceso a la informacion de caracter pablico: Es la generacion,
sistematizacion y divulgacion de la informacién como una
condicion imprescindible para ejercer un buen gobierno, con
transparencia y abierto a la participacion de la comunidad. A
mayor informacién, mayor interés y confianza de la comuni-
dad hacia el manejo de los asuntos publicos.

3. Sistemas de control y de rendicién de cuentas: Es la obligacién
que tiene el funcionario publico de sujetarse a los mecanismos
de control legal y de rendir cuenta ante la ciudadania por una
responsabilidad asumida. Debe formar parte de la practica
habitual de la administracién publica en busca de interesar,
educar, y ganar la confianza de los ciudadanos sobre el mane-
jo de los asuntos publicos.

4. Participacion y escrutinio ciudadano: Es el conjunto de inicia-
tivas e instrumentos (promovidos por los municipios y desarro-
[lados por la ciudadania), destinados a contribuir al desarrollo
de las organizaciones de la sociedad civil y de su incidencia
en el drea del gobierno local.

Cada uno de estos componentes esta respaldado por una o
mds leyes y reglamentos. Por ejemplo, el componente dos,
acceso a la informacién de caracter publico, toma en cuenta
basicamente a la Ley Orgdnica del Régimen Municipal, vigente
para el 2004 cuando se disend la metodologia, (ahora Ley Orga-
nica del Poder Pdblico Municipal) en particular el Art. 168 que
establece la obligacién de los municipios de suministrar la mas
amplia informacién sobre sus actividades. Por su parte, el Art.
169, estipulaba el derecho de los ciudadanos de poder tener
acceso a los archivos y registros del municipio de acuerdo al
procedimiento establecido para esto, asi como obtener copias y
certificaciones, salvo en aquellos casos en los que la ley califique
estos documentos como reservados.
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La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica amplia los
principios constitucionales relativos al acceso a la informacion
por la ciudadania, al incluir las nuevas tecnologias como medios
obligatorios de comunicacién de los entes piblicos.

Asimismo, la Ley Contra la Corrupcién en los Articulos 9 y
10, establece la necesidad de la creacion de una oficina de
atencién ciudadana, donde se encuentre disponible la informa-
cion relacionada con la administracion y custodia del patrimonio
publico de los municipios, salvo las excepciones que por razones
de seguridad y defensa pdblica de la nacién expresamente
establezca la ley.

Fase IV. Desarrollo de atributos y elementos

Con toda la informacién recabada se identificaron, para
cada uno de los componentes antes descritos, y en cada uno de
los procesos seleccionados, un conjunto de atributos, y, para
cada atributo, un conjunto de elementos, dependiendo de cada
proceso en particular, todo lo cual constituye el “deber ser” o
modelo referencial, de lo que tiene que caracterizar a cada
proceso seleccionado.

Todos los componentes y atributos estan presentes en los
procesos seleccionados. Sin embargo, dependiendo de las carac-
teristicas de cada proceso, hay elementos que son comunes y
elementos que son especificos.

Fase V. Elaboracion de instrumentos

Finalmente, la fase V comprendié:

a. Laelaboracion de los instrumentos de recoleccidon de informa-
cion.

b. La ponderacion (peso relativo) de los procesos, componentes,
atributos, elementos e indicadores dependiendo de su impor-
tancia en la gestion de transparencia en los municipios; esto
con el fin de cuantificar y establecer comparaciones.
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c. La construccion del sistema de procesamiento de la data.

d. La elaboracién del manual de aplicacion del sistema de
medicion.

e. La elaboracién del manual de calificacion del sistema.

INSTRUMENTOS PARA LA APLICACION DEL SISTEMA DE MEDICION DE LA
TRANSPARENCIA VENEZUELA

La medicién de la transparencia se lleva a cabo mediante la
aplicacion de tres instrumentos para cada uno de los tres procesos:

Auditoria: Es un actividad de evaluaciéon independiente y
objetiva, realizada por un individuo debidamente calificado.
Cuenta para ello con un conjunto de cuestionarios que contie-
nen las preguntas que permiten evaluar la informacién relacio-
nada con los elementos identificados en el modelo de trans-
parencia. Esta respaldado con un instructivo que contiene los
pasos y procedimientos a auditar, de manera que permita cons-
tatar que la informacién recopilada sea veraz, entendible y
oportuna. La auditoria se hace en la(s) sede(s) de la(s) alcaldia(s).

Encuestas de percepcién: Conjunto de preguntas que se le
formulan a muestras de la sociedad civil (ciudadanos, asociacio-
nes organizadas y empresarios), relacionadas con la percepcion
que ésta tiene hacia los procesos seleccionados, desde la pers-
pectiva de los elementos identificados en el modelo de trans-
parencia, respaldado con un instructivo para su uso.

Indicadores: Consiste en la recoleccién de datos fuente,
registros numéricos (data dura) que a través de la aplicacion y el
célculo de férmulas arrojan resultados indicativos para cada uno
de los procesos seleccionados, en funcién de los componentes
de transparencia.

Todos estos instrumentos deben ser aplicados por un profe-
sional debidamente entrenado por Transparencia Venezuela, a
quien se le denomina auditor. Una vez aplicados los instru-
mentos de recoleccién de informacion, se vacia la data en una
matriz de evaluacién (auditoria, encuestas de percepcion e
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indicadores). Los datos recabados en la evaluacion de la gestion
municipal transparente, se expresan en una puntuacion. A través
del procesamiento de esos datos se obtiene un puntaje para cada
instrumento aplicado: auditoria, percepcion e indicadores, y los
valores numéricos de los indices de transparencia.

Frecuencia

Puede aplicarse tantas veces como lo defina el evaluador,
pero es recomendable anualmente. La metodologia plantea el
registro de los resultados de las evaluaciones como datos histo-
ricos para realizar el seguimiento y observar en el tiempo el
comportamiento de la transparencia, asi como intercambiar las
mejores practicas y contar con la informacién necesaria para
incluir los datos duros. La figura 2 muestra un esquema que
sintetiza la aplicacion del sistema de medicion.

Figura 2

Modelos de transparencia de los procesos relevantes que contienen
elementos e indicadores referenciales.

Aplicacién de los instrumentos de
recoleccién de informacion
(Encuestas, cuestionarios e Indicadores)

Piblico a quién se le aplican
los Instrumentos

Asociaciones de vecinos,
comerciantes y contratistas

@ relacionados con los procesos y
la Alcaldia.

Vaciado de resultados en la Perfil del evaluador

matriz de evaluacién Un facilitador de la ciudadania
entrenado por Transparencia
Venezuela.
@ La evaluacion se hace por proceso

basado en 4 componentes de

Calculo automdtico de indice Transpar.en.c:a
de transparencia - Procedimientos y normas
- Acceso de informacion
- Control/rendicién de cuentas
- Participacion y escrutinio

Productos

Estos resultados permiten identificar la brecha que existe
entre la situacién actual de los municipios y el modelo referencial
establecido, que posteriormente dard paso a la definicion de
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estrategias para disminuir la brecha y acercarse cada vez mas a
un estatus ideal de la gestion municipal transparente. De la
misma manera, permiten obtener resultados particulares y ejecu-
tar comparaciones globales por municipios y parciales por
componentes operacionales y por procesos estudiados.

El Sistema de Indicadores de Transparencia Municipal apli-
cado a los municipios seleccionados puede producir diversos
tipos de resultados que hablan de su versatilidad y de su capaci-
dad de medir la realidad. En este sentido se pueden obtener los
siguientes productos:

Resultados de auditorias de transparencia: Permiten conseguir
informacién sobre las practicas transparentes en cada uno de
los procesos relevantes en las alcaldias, mediante la aplicacion
de un instrumento para la auditoria. Arrojan informacién
detallada en cuanto a puntuacién obtenida y porcentajes de
cobertura del modelo ideal y que puede ser constatada para
cada uno de sus atributos o aspectos singulares. Mediante la
aplicacién de una guia de constatacion, el evaluador vy el
evaluado pueden saber con certeza los puntos débiles y fuertes
en su gestion transparente. La informacién obtenida se conso-
lida en una matriz.

Resultados de percepcion de la ciudadania: Permite obtener la
opinién que tiene la ciudadania para cada uno de los proce-
sos evaluados, mediante la aplicaciéon de un instrumento que
mide la percepcién. Arroja una informacién “blanda” que le
permite al evaluador y al evaluado saber cémo es vista desde
afuera la gestion transparente de la alcaldia. Establece un
esquema de puntos (en base 100) que indican el grado de
avance de cada componente, atributo o elemento.

u indi : itird i i0
Resultados de indicadores’: Permitiran obtener informacion
provenientes de “datos duros” y consolidados por las alcal-
fas. i icacié Srmu venci
dias. Mediante la aplicacion de formulas convencionales para
la obtencién de indicadores, se puede conocer de manera

7 En la prueba piloto realizada no se aplicaron los indicadores por la falta de
informacion y de registros sistemdticos por parte de la mayoria de las alcaldias.
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rapida y precisa la situacion de transparencia del evaluado.
Ayuda a la generacién de una cultura de la informacién y de
los registros por parte de las alcaldias. La informacién que se
obtendria se consolidaria en una matriz que a su vez clasifica
los resultados en cuanto a puntuacién alcanzada en referencia
a un valor “tipico del indicador”

Cuadro consolidado de informacién: Resume la mayor cantidad
de informacioén sobre los resultados que arroja el Sistema de
Indicadores de Transparencia Municipal. En éste se presentan
los datos consolidados de la evaluacién de todas las alcaldias
consideradas en la prueba piloto. Se detallan cada uno de los
procesos y los resultados de la aplicacion de cada uno de los
instrumentos utilizados. Se consolidan los indices de cada
proceso por alcaldia; y, el indice General de los procesos en
toda la muestra evaluada. Consolida los indices municipales
y muestra también el indice General de Transparencia de la
prueba aplicada. Todo esto permite tener una apreciacion
rapida y confiable de la situacion de transparencia en los
municipios evaluados.

Ranking de los municipios: Presentacion gréfica de la posicion
alcanzada por las alcaldias con respecto a los indices obteni-
dos. Permite establecer comparaciones entre las alcaldias y
visualizar los retos de mejora para cada una de ellas.

indice general por procesos: Presentacién gréfica de los indices
alcanzados por cada uno de los procesos en la prueba piloto
realizada. Permite establecer comparaciones entre los proce-
sos estudiados y definir las estrategias de superacién o consoli-
dacion de los mismos de acuerdo con las posiciones obtenidas.

indice municipal por proceso: Presentacion grafica de los indices
alcanzados por cada alcaldia evaluada en la prueba piloto. Al
igual que el ranking de los municipios permite observar las
distintas posiciones obtenidas por las alcaldias y permite, ademas,
establecer comparaciones en relacion con los procesos.

Indice de transparencia de todos los procesos: Presentacién
grafica y consolidada de los indices alcanzados por las alcal-
dias en todos los procesos. Es una informacion muy dtil que
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permite observar de manera integral todos los datos relevantes
de la evaluacién efectuada.

Cuadrante de transparencia: Permite ubicar las posiciones de las
distintas alcaldias en un eje de transparencia / opacidad, de
acuerdo con la integracion de los resultados de los indices
alcanzados en la auditoria y en las encuestas de percepcion.

CONCLUSIONES

Todas estas herramientas de medicién resultan instrumentos
dtiles para los actores que estén dispuestos a apostar por el futuro.
La pueden utilizar directamente las alcaldias para tener un
conocimiento rapido del funcionamiento general de las mismas
y detectar dreas de mejora y asi, brindar una mejor atencién a
los ciudadanos. También los ciudadanos organizados pueden
solicitar informacién sobre el mapa organizacional de su respec-
tiva alcaldia (en caso de que esté elaborado) y exigir la incorpo-
racion de mejoras. Pero requieren tomar la decision de cambiar
el rumbo, comenzar hacer las cosas “de otra manera”, estar
dispuestos a aprender y a equivocarse. Grandes retos para acabar
con un problema que tanto impacta la vida de nuestra region.

Si existe esta voluntad de accién politica responsable, los
instrumentos de evaluacion se convierten en elementos indispen-
sables para la toma de decisiones de politicas publicas, de
seleccion y disefo de objetivos estratégicos, de acciones y
programas, de inversion de recursos, asignacion de responsabi-
lidades, medios, instrumentos y sistemas de evaluacion, es decir
un plan municipal para el desarrollo o fortalecimiento del sistema
de transparencia municipal.

Todos los instrumentos y herramientas mencionadas en
este documento son perceptibles y se pueden mejorar con el
tiempo, pero la salud de las democracias latinoamericanas
requieren con urgencia contar con instituciones confiables en
el uso de los recursos que son de la sociedad, para que lo
publico sea de todos.
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CAPITULO 5
ETICA DEL SERVIDOR PUBLICO:
DESAFiO PARA LA GERENCIA SOCIAL

CLAUDIO APONTE

INTRODUCCION

La ética en el servicio publico es tema que en la actualidad
adquiere capital importancia al sefialarse gobierno - adminis-
tracion publica como medios tangibles para concretar bienestar
social dando satisfaccion a necesidades de la sociedad. El tema
de la ética pablica y la administracion publica se encuentran en
un momento de redefinicién estructural, combinando asi la
impetuosa necesidad de revalorar el espacio de lo publico y lo
privado asi como lo social. En este ensayo, se observan como la
ética publica presenta dilemas para su puesta en marcha y
definicion de conflictos en la sociedad, originando problemas de
corrupcion, siendo no sélo un fenémeno aplicable a la admi-
nistracion publica, sino también a la sociedad en su conjunto.
Se proponen tres enfoques para dar tratamiento y entender los
problemas de la corrupcion, con la pretension de comprender
la mayoria de causas, hechos y factores relacionados con esta
practica politica y civil. Por Gltimo, se revisan brevemente expe-
riencias y casos que proporcionan un panorama de cémo el tema
de la ética en el servicio publico se esta redefiniendo tanto en
contextos nacionales como internacionales.

1. ¢QUE SIGNIFICA LA ETICA EN EL SERVICIO
PUBLICO?

El gobierno y la administracion publica tienen un referente
publico, el fin social que surge de su constitucion normativa,
conjunto abstracto de instituciones que conforman a los Estados.
Las acciones, asi como politicas de la administracion publica de
un gobierno tienen efectos con amplia cobertura sobre todos los
individuos y organizaciones que componen a la sociedad vy el
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Estado; esas decisiones trascienden tiempo y espacio depen-
diendo de su repercusion en las estructuras politica, econémica
y social.

En las democracias contemporaneas el gobierno ejerce
diversas acciones y funciones a través de la delegacién soberana,
representativa de la sociedad en sus organizaciones e institu-
ciones; por esto el principal objetivo de la administracion piblica
contemporanea es materializar la voluntad general, alcanzando
bienestar social.

El servicio publico comprende todo el cuerpo de individuos
que componen la burocracia en la administracién publica en sus
diferentes tipos de organizacion (centralizada, descentralizada,
departamental, municipal, etc.), que realiza las funciones de
planear, organizar, ejecutar, evaluar procesos y procedimientos
para resolver demandas generales o particulares de su principal
beneficiario, la sociedad, al proveer bienes y servicios que
satisfacen necesidades reales y expresas por medio de trabajo
fisico e intelectual de quienes componen el servicio publico, los
cuales, sin lugar a dudas, como en cualquier organizacién,
representan el factor mas importante, piedra angular del desem-
pefo y resultados de una administracion.

Lo pdblico proviene de los recursos materiales y financieros
que los servidores utilizan para procesar las demandas ciuda-
danas, producto de contribucién colectiva de la sociedad para
asegurar su satisfaccion; incluyendo recursos que se fiscalizan
a través de un sistema de recaudacion tributaria que otorga
seguridad nacional, seguridad publica y seguridad social a
quienes componen la sociedad.

Administrar lo piblico es administrar aquello que pertenece
y conviene a la sociedad; lo publico es aquella gran plaza donde
convergen, en su caracter privado, todos y cada uno de los
individuos que conforman a la misma. Lo anterior dimensiona
y ofrece perspectivas sobre lo que es Estado y democracia, en la
resolucién de los conflictos sociales, revaluando el papel del
gobierno. La administracién publica y la sociedad civil a través
de la gestion de politicas, programas y presupuestos publicos son

186



CLAUDIO APONTE

fundamento para construir una verdadera accién social que
sustente la participacién ciudadana en la gestion publica, apor-
tando racionalidad y recursos para resolver problemas y tratar
asuntos publicos.

La prevalencia y vigencia de una ética en el servicio piblico
tiene como marco fundamental lo anteriormente descrito sobre el
valor e importancia de la administracién piblica como medio para
concretar y satisfacer demandas sociales. Sin embargo, definir el
contenido de la ética es un asunto por demds complejo y extenso,
dada la propia naturaleza del enfoque mismo, mds atin con carac-
teristicas especificas, de la gestion publica en la construccién de
espacios publicos asi como el papel de los ciudadanos.

El campo de la gestién publica o de las politicas publicas
son espacios medibles y cuantificables partiendo de resultados,
programas y acciones de gobierno, es posible conocer el tamafio
real de sus productos referidos como una accién social que tiene
relevancia para todos los ciudadanos; no obstante, éste no es el
caso con la ética en el servicio piblico. Conocemos y hablamos
de ética cuando observamos el comportamiento de una persona
y lo juzgamos a la luz de un patrén de referencia que nos parece
como lo correcto o aquello que esta bien “hecho”; es decir,
valoramos una accién individual o colectiva cuando la com-
paramos con “lo que se debe hacer”, y por lo tanto nos remite a
la elaboracion de juicios de valor para determinar qué es ético
y qué no lo es.

La ética es una rama de la filosofia que estudia los valores
que guian la conducta humana; en el servicio publico la ética
responde al analisis de los valores que deben guiar la conducta
de los servidores publicos en las dos dimensiones siguientes: 1)
en lo individual, y 2) en las instituciones que integran la admi-
nistracion. La ética en el servicio pablico puede ser entendida
como una ética aplicada a un objeto especifico: la gestion y
administracion de lo publico. Buscamos en lo ético un modelo
que nos permita comparar una accién o conducta con un patrén
ideal de lo que “deberia ser”; muchas veces nos equivocamos al
no establecer categorias de andlisis para cada una de las formas
de comportamiento.

187



ETicA DEL SERVIDOR PUBLICO: DESAFIO PARA LA GERENCIA SOCIAL

Si decimos que lo ético es algo ideal, no quiere decir que
no tiene relacion con lo que en verdad ocurre, puesto que
estariamos hablando de la supuesta dicotomia entre ética y
politica, la cual por inobjetables razones, de la misma naturaleza
y fin del gobierno y administracién pdblica en la sociedad, no
es valida, no tiene vigencia en sociedades que presuman ser
verdaderamente democraticas y representativas.

Por tanto lo ético es algo que representa un conjunto de
abstracciones sobre reglas y pautas de aquello que pretende el
mejoramiento o perfeccionamiento de algo, en este caso concre-
tamente el servicio publico, y de él, el resultado final de la
administracion publica. Debido a lo anterior resulta necesario
aclarar que no existe una sola ética, sino que existen varias, de
acuerdo con el contexto, la circunstancia o dmbito en que se
situa lo que queremos hacer ético. No solamente es propio hablar
de un relativismo ético: “todo es relativo dependiendo de con qué
se compare”, sino que nos referimos a la relacion que existe,
primeramente, a partir del devenir histérico de las sociedades,
los Estados y las ideas; es decir, no es la misma ética ciudadana
la de la civitas romana a la de la assamblée generale de |a Francia
posrevolucionaria. La ética no se mantiene estatica puesto que
transita y se transforma a través del tiempo.

Ahora bien, Zweig (1935) en su celebre biografia del jefe de
la policia francesa decimondnico, Joseph Fouché, critica la ética de
un hombre que ha traicionado a tantos que se traiciona a si mismo
para nunca estar en las filas de quien pierde o es derrotado en la
politica y retérica de la Francia liberal e ilustrada. Para Zweig, Fouché
es un hombre sin ética, sin principios, puesto que lo juzga con los
ojos de ética del citoyen, de aquel hombre que ahora cree en la
libertad, la igualdad y mas adin en la fraternidad. Sin embargo, aquel
hombre sin ética puede ser también juzgado por la ética de lo que
debe ser un buen politico, de lo que puede comprender el buen uso
de la politica para siempre mantenerse y ganar los espacios de poder,
de la negociacion, del control y jerarquia; a estos ojos Joseph Fouché
podria parecer como un hombre ético.

De tal forma este ejemplo nos puede servir para aclarar el
panorama de que existen varias éticas. La ética como tal no es
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una, exclusiva e indivisible, la ética del servidor piblico es
aquella que no puede compararse con la ética familiar, la ética
catélica o cristiana (o cualquier ética religiosa que quiera nom-
brarse), o la ética ciudadana; la ética en el servicio puiblico es una
de tantas, y comprende consideraciones que se refieren al sentido
publico de la administracién y el gobierno como propiedad,
asunto de todos quienes componen una sociedad.

2.’I'ETICA Y TRANSPARENCIA EN LA GESTION
PUBLICA

El principio de apego a la legalidad y normatividad de la
administracion publica estd vigente, y cada dia avanza desarro-
llandose mas como condicién fundamental para la vida demo-
cratica y social de los Estados contemporaneos. Es sabido que
la administracién pablica y gobierno Gnicamente pueden obrar
en el sentido sefialado por leyes y ordenamientos juridicos que
le atafien; sin embargo, el fenémeno de la corrupcién implica
un quebranto abrupto de ese principio. Podemos sefalar concre-
tamente cinco elementos que componen basicamente a la ética
publica: cumplir la ley; servir el interés publico; analizar las
consecuencias; asumir la responsabilidad,’ y actuar con sentido
y conciencia social.

Cumplir con la ley exige que los servidores publicos obren
de acuerdo a lo sefialado como las reglas del juego burocratico
preservando el valor de la legalidad, que es incuestionable para
la construccion de un verdadero Estado de Derecho. El imperio
de laley es la resultante histérica de las revoluciones sociales de
los siglos XVIII, XIX'y XX, en las que la principal consigna fue
detener y acotar el poder del “principe”, reconociendo a los
individuos como sujetos de derechos intrinsecos a su condicién
humana vy civil. Sin el respeto a la ley y la operacién dentro de
la normatividad, el gobierno y la administracién publica se
convierten en enemigos de la sociedad por el uso desmedido del

' Los primeros cuatro principios han sido tomados de Lewis (1990), citado en
Cohen; Eimicke y Pérez (2002).
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poder. La ética publica deriva en servicios que presta la buro-
cracia a la sociedad para alcanzar sus objetivos y satisfacer
demandas que estan instituidas en el Estado. Los servidores
publicos utilizan medios e instrumentos que pertenecen a la
colectividad, que deben ser manejados para satisfacerla, por lo
que su ética debe servir al interés pablico.

Mencionamos que el servidor pdblico debe estar consciente
que los efectos de la accion de la administracién publica reper-
cuten con gran extension en la sociedad, conociendo las conse-
cuencias de sus acciones, y el impacto que las politicas y progra-
mas tendrdn en el bienestar social, incluyendo ademds una vision
prospectiva. El ejercicio de funciones publicas de la adminis-
tracion asi como de sus bienes, impone obligaciones, derechos
y también responsabilidades que el servidor publico debe reco-
nocer aceptandolos, ya sea desde una responsabilidad moral con
el interés publico y el bienestar, hasta una responsabilidad
administrativa o penal, de acuerdo con lo que establezcan las
leyes.

Por Gltimo, en esta parte, concluimos acerca de los principios
de la ética publica, que no estarian completos si no adherimos la
necesidad de que el servidor piblico actie con sentido y cons-
ciencia social por el bienestar de la sociedad; ya que él es parte
del proceso de formacién y creacion de politicas y programas que
Gnicamente tienen un fin social; desarrollar capacidades que
faculten a los individuos para tener un mejor nivel de vida. La
consciencia social es motor para que los individuos conozcan su
historia, sus raices, diversidad y pluralidad de la sociedad en que
se encuentren, saber de carencias, desigualdades e injusticias; este
es el principio que se integra dentro de la ética publica puesto que
sin él ninguno de los otros tiene sentido en la administracion
publica, da sustento a los valores y orienta sus acciones hacia dar
cada vez un mejor servicio a la sociedad.

Por otra parte debemos considerar que la ética del servicio
publico en la actualidad se estd redefiniendo a partir del impulso
que desde la segunda mitad del siglo XX, concretamente la
década de 1960, ha representado la participacion cada vez mas
constante y nutrida de la ciudadania en los asuntos piblicos y
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de gobierno. Este movimiento ha llevado a que los Estados que
se consideraban plenas democracias hace mas de un siglo, se den
cuenta que el camino por su consolidacién como verdaderas
democracias atin es muy lejano. Latinoamérica es un buen
ejemplo de esto, a pesar de no ser una regién homogénea como
parece, diversas caracteristicas politicas, econémicas y sociales
han sido comunes a todas las naciones que la integran durante
el pasado siglo. Han sido afos de dictaduras y gobiernos mili-
tares, autoritarios, poco transparentes, donde la apertura a la
participacion politica no siempre fue muy clara, los asuntos
publicos eran asuntos de gobierno, y por tanto el Gnico con el
conocimiento acerca de ellos era el propio aparato guberna-
mental sin la participacién y consenso de los ciudadanos. Latino-
américa llega al siglo XXI dandose cuenta de que sus repiblicas
se decian ser democraticas pero que en la realidad no lo eran,
la sociedad no definia la direccién del Estado, sino oligarquias
y élites, ya sea militares o civiles, que detentaban el poder y
construian las politicas desde una visién completamente unila-
teral y cerrada.

Esto quiere decir, en el sentido meramente eastoniano
(Easton, 1969), que el sistema politico era una verdadera “caja
negra” donde pocos sabian cémo se daba solucién al conflicto
y se dirimian intereses, cémo se asignaban y funcionaban las
relaciones de poder y los intercambios econémico-politicos. La
ética publica ahora trata de apropiarse de nuevos valores que
senalen nuevas instituciones, valores que hagan verdaderamente
realidad la transparencia y el acceso a la informacién pablica,
lo que permita “[...] minimizar el abuso del poder por parte de
aquellos que lo deben ejercer de forma delegada, sin embargo
lo ejercen en beneficio propio” (Villoria, 2003). En este mismo
sentido, O’Donell (1989) sefiala como fue que los gobiernos
autoritarios implantaron una forma de sistema politico que estuvo
compuesto de tres subsistemas que aseguraron mecanismos
eficientes para la distribucién discrecional del poder y los recur-
sos en la sociedad a partir de una ética pablica distinta a la que
actualmente se desarrolla. Se sefialan relaciones corporativas
entre estamentos y grupos de la sociedad que se adjudicaban
derechos especiales a cambio de favores o apoyos politicos,
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algunas de ellas entre el partido dominante y agrupaciones
gremiales. Este intercambio de favores y derechos asignaba
valores de clientes a los grupos que demandaban algtn servicio
o favorecer alguna politica o programa, a cambio de su voto o
apoyo politico y/o econémico. Alin mas, se sefiala como la mayor
fuente de corrupcion el ejercicio patrimonial de la administracién
publica, donde la provisién de recursos y servicios publicos se
hace con la consigna de que los actores politicos y los servidores
publicos son “duefios” de los mismos de acuerdo a su discre-
cionalidad.

Lo anterior constituye parte de un mosaico de instituciones
politicas autoritarias que favorecen la construccion de presi-
dencialismos fuertes y asfixiantes para la vida politica de los
Estados nacionales, presente atin hoy en muchos paises latino-
americanos.

Por otra parte, volviendo a lo que la nueva ética publica
debe contener, el impulso de la creciente participacién ciuda-
dana en los asuntos de gobierno empuja a que cada dia el
servicio plblico vaya orientdndose hacia el seguimiento de tres
principios en la vida pdblica: responsabilidad de los funcionarios,
profesionalizacién del personal y remuneracion adecuada. En las
democracias latinoamericanas que se distinguen por sus avances
democrdticos, han ido de la mano el subdesarrollo y el escaso
crecimiento econémico, lo que genera “incentivos” para el
surgimiento de brotes de corrupcién en las organizaciones
publicas-gubernamentales (Transparencia Internacional, 2001).

Dar a los servidores publicos una remuneracion adecuada
permite eliminar la predisposicion personal a reproducir conduc-
tas inadecuadas que transgreden la legalidad y el compromiso
ético publico. No obstante, el tema de la adecuada remuneracién
también gira sobre la misma linea de la profesionalizacién. El
tema del servicio civil de carrera como instrumento por el cual
la administracion publica busca hacer més eficiente, transparente
y profesional al servicio publico, es materia que tiene contenido
meramente ético. Integra una gran cantidad de valoraciones
morales que buscan definir un perfil comprometido, responsable
y consciente de los servidores piblicos. Sin embargo, la imple-
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mentacion de ésta y muchas otras caracteristicas de la nueva
gerencia pUblica en la administracién piblica encuentran gran-
des derroteros en las inercias y enfermedades que aquejan a las
burocracias.

La serie de recetas y medidas impuestas por organismos
internacionales a muchos de los paises de Latinoamérica sobre
“reinvencion de gobierno” o “gerencialismo” no necesariamente
son adecuadas, la metodologia de la realidad se ubica rapida-
mente en los contextos nacionales del pais de que se trate, de tal
suerte que los actores politicos, la composicion geografica,
étnica, como en el caso de Guatemala, Bolivia, Perd y México,
le dan sin lugar a dudas connotaciones distintas mas alla de las
recetas. Por ello, es importante reconocer las caracteristicas
bdsicas y comunes a nivel regional y nacional para disenar
estrategias de combate a la corrupcion que no estén cimentadas
en modelos acartonados o rigidos que no se adaptan a las condi-
ciones verdaderas de las diversas administraciones y gobiernos.

Muchas veces se piensa que un gobierno mas pequefo, que
se limite a su s6lo papel de regulador, sera mas eficiente (Crozier,
1989); que los esquemas mas flexibles, abiertos de control, son
mejor herramienta para que la orientacién de las organizaciones
publicas-gubernamentales se dirijan hacia la satisfaccion de los
usuarios; sin embargo, en contextos donde la corrupcion tiene
un arraigo cultural no es facil encontrar una solucién a través de
estos esquemas simplistas.

3. DILEMAS DE LA ETICA EN EL SERVICIO )
PUBLICO: EL FENOMENO DE LA CORRUPCION

Hemos llegado hasta aqui estableciendo que existen diver-
sas formas de entender lo que es ético, aclarando que existen
varios tipos de éticas en funcién de modelos, conductas y con-
textos con los que se compare o juzgue una forma de compor-
tamiento individual o colectivo. Mas adn, existe la condicion de
que el servicio publico estd inserto en un contexto que lo obliga
a tener en cuenta objetivos y metas que van mas alla de la simple
y limitada vista del servidor publico, que estan en referencia con
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fines e instituciones que trascienden espacio y tiempo de las
sociedades, los gobiernos y mas aun los Estados; terminando por
disenar entonces un extenso campo para desarrollar lo que debe
ser el contenido de la ética publica.

Un problema fundamental del discurso sobre la ética pabli-
ca en la época contemporanea es el fendmeno de la corrupcién
en las organizaciones gubernamentales; sin que esto signifique
que el problema sea de reciente origen o que sélo puede ser
explicado partiendo de contextos y circunstancias de mediano
o corto plazo. Como ha sido descrito, las relaciones clientelares,
el ejercicio patrimonialista de la administracién publica, asi
como practicas del corporativismo son subsistemas politicos que
marcan la pauta para el origen de ciclos de corrupcién que
pueden abarcar sectores extensos de la sociedad, incluyendo no
s6lo a quienes forman parte del servicio publico. El comporta-
miento y conductas de la accion individual y colectiva esta
constrefiido por instituciones que establecen lineamientos y
reglas a impulsos egoistas y maximizadores de los individuos
(North, 1999), estableciendo asi pautas de conducta formales e
informales que pueden también formar parte de lo que es ético
tanto en la sociedad civil como en el servicio publico.

La corrupcion es un fendmeno que aparece siempre que un
individuo antepone el interés personal a los intereses colectivos;
este fenémeno se caracteriza por sacrificar recursos e insumos
de la colectividad en beneficio de uno solo, fuera de reglas o
convenios preestablecidos. En el servicio publico son conductas
que contravienen las disposiciones legales y son sancionadas por
la ley.

Las demandas de la sociedad, de bienes y servicios publicos
que ofrece la administracion puablica, son elementos de entrada
para la maquinaria técnica operativa de las organizaciones
publico-administrativas. Estas demandas tienen costos adminis-
trativos de operacion que se generan por la cantidad de insumos
necesarios para ser procesadas; sin embargo, cuando el trata-
miento de estas demandas implica ineficiencias y fallas en los
flujos procedimentales, se generan costos que se suman al de la
demanda por si misma, dando por resultado altos costos de
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transaccién. Lo anterior es también una restriccion institucional
que determina la demanday la oferta por los servicios pablicos,
y la mayoria de las veces devienen en creacién de sistemas y
practicas alternativas para la disminucion de éstos, es decir
corrupcion.

De acuerdo con Bobbio (1986), un problema fundamental
de las democracias representativas es el relativo a la relacion que
guardan los intereses de los representantes y sus representados;
este autor observa que el extenso tamafo de las sociedades
contemporaneas conlleva a que la relacion representantes/
representados sea cada vez mas indiferente e indirecta, origi-
nando que el mandato soberano de la voluntad general se diluya
ante la imposicion de intereses particulares en el ejercicio de
funciones por parte de los representantes.

Un dilema para los funcionarios publicos es determinar la
orientacion de las politicas y la conformacion de una agenda de
gobierno para atender problemas con mayor prioridad que otros;
no solamente hasta ahf, sino que también cabe tomar en cuenta
la relacién de poder que un cargo puiblico conlleva, ya que puede
ser causa de nepotismos e incluso ejercicios dictatoriales; por
tanto, “las instituciones pulblicas tienen que responder a la
sociedad y prestar atencion a las demandas y necesidades de la
poblacién, facilitar su acceso a los servicios y propiciar un
ambiente de aliento al desarrollo humano sostenible [...] la
respuesta publica no debe quedar restringida a las fuerzas del
mercado sino a las preocupaciones basicas del ciudadanoy a su
participacion en todos los niveles de la accién gubernamental”
(Pichardo, 2004).

Ahora bien, la administracién pudblica esta compuesta, en
parte, por un gran nimero de funcionarios publicos que ocupan un
cargo tras haber sido electos por el voto de los ciudadanos a través
de sufragar democraticamente. Estos funcionarios tienen una depen-
dencia directa con el interés de aquellos grupos en la sociedad que
forman parte de la mayoria vencedora en aquella eleccion; gobernar
y administrar para todos es imposible puesto que no todos los
individuos y grupos en la sociedad quieren las mismas cosas, pero
si es mas factible gobernar para las mayorias. No obstante, persiste
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un dilema mds para la ética del servidor publico: la existenciaen la
administracion pdblica de un amplio cuerpo de individuos que no
han sido designados a través de comicios electorales, sino que son
designados por interés particular de aquellos que fueron electos
democraticamente; es decir, por ejemplo, en el caso de los Estados
Unidos el presidente de la repdblica es elegido por el voto popular
pero no asi sus secretarios de estado, quienes son designados unilate-
ralmente por el mismo.

Los cuerpos de servidores piblicos que componen la admi-
nistracion puablica contemporanea, o burocracia, tienen su
principal punto de partida teérico-conceptual, es decir, el bastién
de las ideas y aportaciones que dan origen a ella, en palabras del
sociélogo aleman Max Weber, quien a pesar de soportar tantos
embates académicos en la actualidad, aiin mantiene una casi
total vigencia en la explicacion del comportamiento y caracte-
risticas éticas del servicio publico. Para el citado autor, el ideal
burocratico surge como respuesta a los abusos del clientelismo
y corrupcién, configurando al servicio pdblico como una organi-
zacion de individuos altruistas, calificados y motivados, que tiene
como principio la aplicacién de reglas explicitas estrictamente
racionales, que prevén todas o al menos la mayoria de las posi-
bles contingencias, no sélo limitando las posibilidades de abuso
y discrecionalidades, sino también asegurando la eficiencia de
la organizacién como un todo en la ejecucion de las directrices
impartidas por el sistema politico (Cohen; Eimicke y Pérez, 2002).

Mas aun, antes de Weber podemos encontrar en Hegel
(1985) aportaciones sobre lo que pretende y debe ser la ética
publica. Para este autor, el Estado es la perfeccién de una idea
moral, la realizacion méaxima del individuo porque en él encuen-
tra satisfaccion a sus necesidades, seguridad a su propiedad,
reconociendo su libertad con base en el derecho. La ética en el
servicio publico para este autor se expresa asi: “El servicio
publico requiere el sacrificio de la satisfaccion egoista y capri-
chosa (discrecional), de los fines subjetivos; justamente por ello
la satisfaccion se encuentra en el cumplimiento del deber, pero
s6lo en él. En este aspecto se descubre el vinculo del interés
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general y del particular, que constituyen el concepto y la estabi-
lidad interna del Estado” (Ibidem).

El pensamiento hegeliano es fundamental para comprender
el idealismo aleman, del que es parte Weber, y en esta corriente
de pensamiento, el concepto, no sélo del servicio publico, sino
de la misma administracion puiblica y el gobierno esta fundado
sobre principios rigidos de control y eficiencia administrativa como
sostén de ese ideal de Estado, en el que todas las contradicciones
se resuelven y el pensamiento se vuelve consciente de si en la
resolucion de las autoconciencias (Hegel, 1966).

En resumen, la racionalidad weberiana es un punto funda-
mental para retomar el tema de la ética publica hoy en dia, puesto
que todas las burocracias occidentales estan formadas de acuer-
do a sus principios, y sus aportes conceptuales aiin mantienen
vigencia en las instituciones formales e informales que moldean
a los gobiernos y su administracion publica. Sin embargo, es esta
racionalidad burocratica la que ha llevado a crear también
aparatos administrativos ineficientes, extensos y con una gran
resistencia al cambio y la flexibilidad.

4. TRES ENFOQUES PARA OBSERVARA LA
CORRUPCION Y LA ETICA DEL SERVICIO PUBLICO

La interaccién dindmica en que se reproducen instituciones
y acciones colectivas e individuales, como las antes mencionadas
(corporativismo, patrimonialismo y clientelismo) nos permiten
distinguir tres tipos de enfoques a partir de los cuales se explica
el fenémeno de la corrupcion.

El primero es el enfoque funcionalista, que explica el fené-
meno de la corrupcion a partir de identificar fallas en los procesos
administrativos que dan pie a la aparicion de practicas de corrup-
cién. Sin lugar a dudas éstas practicas facilitan y agilizan el
proceso de cumplir y dar trato a las demandas de bienes y
servicios, pero conllevan generacién de costos externos a los
intercambios dados en la provision de estos servicios; es decir,
por cada individuo que opta por pagar un tipo de prebenda a un
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funcionario para agilizar un tramite, no sélo representa un costo
extra para el individuo, sino que también se adiciona al costo
social, que refleja el costo que paga cada individuo por el tramite,
mas el costo por tener que esperar atin mas tiempo por aquel que
saltd la fila de espera en un principio.

Un ejemplo del enfoque funcional se puede encontrar en
el caso del estado de Colima, México, donde la expedicion de
licencias para conducir sufria demasiadas informalidades y altos
costos de transaccién para los individuos que querian llevar a
cabo el tramite. Muchos eran los casos que reportaban pruebas
de corrupcién de funcionarios que aceptaban pagos por dejar
que algunos individuos pasaran de esperar en largas filas para
acceder rapidamente a realizar su tramite; esto generaba descon-
tento y molestia entre los individuos que deseaban mantener el
orden y esperar en fila, a quienes, sin duda, les representaba un
costo por tener que esperar ain mas tiempo del que habrian de
esperar los individuos que ya se encontraban antes que ellos en
la fila. El costo que tenia que pagar el individuo que optaba por
esta prebenda no reflejaba el costo colectivo que su accion
representaba para aquellos que esperaban en la fila.

El enfoque funcionalista sostiene que no solamente la faci-
lidad por acceder a este tipo de practicas para agilizar o hacer
mds eficiente la demanda de un servicio publico es la Ginica causa
de corrupcion, sino que también la excesiva regulacion y trami-
tologia impulsa a los individuos a optar por este tipo de solucio-
nes; es decir, es menos costoso para el individuo pagar una
cantidad tal a un funcionario que esperar determinado tiempo
en una fila o seguir un nimero excesivo de pasos y tramites que
le son requeridos.

Es segundo es el enfoque institucionalista, que reconoce la
capacidad de las instituciones como pautas y reglas de comporta-
miento y limitacion de las conductas; se sustenta en ejecucion
y vigencia del conjunto de ordenamientos normativos que com-
ponen a un Estado de Derecho como son desde una constitucion,
leyes, reglamentos y codigos promulgados por una autoridad
politica competente. La vigencia y validez que tengan estos
ordenamientos no es el tnico elemento que contempla el enfo-
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que institucionalista, de hecho se da por establecido el que si una
ley existe, es porque se encuentra en plena vigencia. Fste también
centra su atencion hacia la descripcion de como intervienen otras
relaciones institucionales como el control interno y externo, los
sistemas de informacién, métodos de supervision y deteccion,
y sanciones en el producto final de las interrelaciones entre la
sociedad civil y organizaciones publicas-administrativas, asi
como también en el interior de estas tltimas.

Combatir el problema de la corrupcién y la ética desde el
enfoque institucionalista se complementa con el tercer y dltimo
enfoque que es el enfoque culturalista. Este enfoque propone que
las causas de la aparicion y mantenimiento de esas formas de
corrupcion radican en los valores culturales de una sociedad, los
cuales en gran medida tienen una relacion directa con el disefo
y contenido de lo que resulta ético.

Los tres enfoques, institucionalista, funcionalista y cultural,
no son exclusivos ni rivales, cada uno ofrece un método explica-
tivo para discutir las condiciones éticas de una sociedad y del
servicio publico. En la regién, cada uno de estos enfoques tiene
amplia validez para conocer la realidad del contexto latino-
americano.

Ya hablamos que la ética publica es una de tantos tipos de
ética que podemos distinguir en la accién social, pero el enfoque
culturalista comprende no sélo a la primera sino también a todas
las demas; es decir, se asume que de la cultura de una sociedad
emanan los preceptos para construir las distintas éticas sociales.
La cultura genera y comprende actitudes y valores de los indivi-
duos para apreciar aquello que observan en la realidad y como
reaccionar ante ello. Formula opinién y respuesta hacia proble-
mas de la vida publica, de gobierno, econémicos, politicos y
sociales; concretamente en relacién con la corrupcion, la cultura
es la base para entender cudl es la apreciacion de una sociedad
hacia la legalidad y la autoridad. Podemos recordar que comun-
mente se dice que no sélo es corrupto quien acepta una prebenda
sino también quien la ofrece. El enfoque culturalista, como es
obvio, se basa en elementos como la experiencia histérica, las
costumbres y practicas de la sociedad, la percepcién sobre
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equidad de oportunidades, y la confianza, entre otros para
encontrar las causas explicativas de la corrupcién.

Por supuesto que este enfoque tiene una pretension extensa
y compleja para analizar al fenémeno de la corrupciéon dado que
se ubica en el vasto campo de lo cultural; sin embargo, dijimos
que el enfoque institucionalista se complementa con éste, dado
que reformas a nivel institucional mejoran la calidad de las
interacciones individuales y colectivas aunado a una revita-
lizacién de la cultura civico - social dando pie a una estrategia
para abatir los indices de corrupcién.

Por otra parte, si tomamos en consideracién la lista de
conductas reprobables y delitos en el servicio pablico, publicada
por la OCDE (2000) con base en el contenido de los cédigos de
ética de 25 de sus 28 estados miembros, podemos observar como
tanto el enfoque cultural, como el institucionalista y el funciona-
lista pueden servir de gran manera para explicar el compor-
tamiento y dindmicas de la corrupcion.

Delitos de servidores publicos incluidos en la legislacion
de paises de la OCDE (OCDE, 2000)

[Divulgacion de informaciones confidenciales; uso no auto-
rizado de la informacién oficial confidencial.

[—Mala administracién; uso abusivo de las instalaciones pibli-
cas; uso abusivo de los recursos y fondos publicos.

[Trafico de influencias.

[Declaraciones falsas para inducir a error; falsificacion de
documentos publicos.

[Restricciones al desempefio de otros cargos remunerados,
publicos o privados.

[—Brohibicion de aceptar regalos y prebendas.

[Fraude electoral.
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[Imtervencién en los concursos o subastas publicas para influir
sobre ellas indebidamente.

[Brohibicion de participar en actividades politicas.
[Discriminacion.
[Barticipacion en huelgas.

[—Rehusar cumplir con sus obligaciones juridicas; abandono del
cargo.

[Nepotismo.
[Negligencia grave reiterada.

[Represalias contra las personas que hicieron denuncias sobre
corrupcion.

[—Enriquecimiento ilegitimo.

5. ETICA PUBLICA Y GERENCIA SOCIAL: EL
COMBATE A LA POBREZA Y EL DESARROLLO
SOCIAL

La revaloracion de la ética publica, el rescate de su contenido
en la actualidad, da respuesta a los problemas de ineficiencia, al
ejercicio discrecional del poder y de recursos publicos, y el arraigo
de practicas y costumbres negativas para el bienestar comdn de
la sociedad, entre otros componentes caracteristicos del sistema
y régimen politico. Esta revalorizacién de la nueva ética pudblica
que exige gobiernos y burocracias transparentes que rindan cuen-
tas del ejercicio, ha trascendido a las naciones para situarse
también como un tema prioritario de los foros internacionales.
Asumimos que el costo de aceptar incondicionalmente lo que
organismos y foros internacionales recetan a los paises es muy alto
si se piensa que las realidades de pobreza e inequidad son homo-
géneas y uniformes. No obstante, resulta importante discutir cudles
son los elementos de estas discusiones, que sin lugar a dudas
representan insumos de cambio en los diversos paises.
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Con la resolucién “Administracion Piblica y Desarrollo” de
1996, las Naciones Unidas establecieron el precedente que da
origen al Programa de Naciones Unidas en Administracion
Pdblica y Finanzas, el cual es fuente de todos los programas y
acciones de este importante organismo internacional para cola-
borar y contribuir al desarrollo de las naciones a partir del
mejoramiento de sus administraciones publicas. En este docu-
mento la Asamblea General reconoce la importancia de la
administracion publica en la concrecion del bienestar social, la
resolucion de las grandes desigualdades sociales, |a satisfaccion
de las necesidades de la sociedad y atin mas importante, del
desarrollo humano.

Los esfuerzos de las Naciones Unidas se han dirigido a
brindar asistencia y asesoria desde el nivel local (departamental,
municipal, etc.) hasta nivel nacional a paises que han iden-
tificado necesidades sentidas en sus administraciones pablicas
y sociedades. El contenido de esta asistencia no se limita al
ambito de lo técnico operativo o las burocracias, sino a imple-
mentar programas y acciones que permitan desarrollar conceptos
institucionales que orienten y sirvan de fomento a las practicas
de buen gobierno.

Hablar del buen gobierno implica referencia obligada a lo
que antes hemos establecido sobre la objetividad de los juicios
éticos y de valor. El buen gobierno implica conceptos y propues-
tas que han sido discutidas y aceptadas con grandes consensos
como medios indispensables para alcanzar el desarrollo y mitigar
la pobreza. Obsérvese en la siguiente tabla las recomendaciones
realizadas por la Divisién de Administracion Publica y Desarrollo
al Comité Econémico y Social de la Asamblea General de las
Naciones Unidas en 2004 acerca del papel que tiene la adminis-
tracion publica y el servicio publico en el logro del desarrollo y
bienestar social.
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Proposiciones de la Divisién de Administracién Pablica y
Desarrollo al Comité Econémico y Social de la Asamblea
General de las Naciones Unidas 2004.

. La.administracién publica debe estar basada en funcionarios
publicos profesionales, reclutados y promovidos en base al
merito, y preparados de acuerdo con la ética del interés
publico.

. Los funcionarios publicos estaran comprometidos con la
eficacia de la organizacién del Estado y el gobierno de la ley
mientras se encuentren dentro de la administracién publica;
también con la eficiencia o la reduccién de los costos y el
aumento de la calidad en la gestién de los servicios publicos.

. En un mundo donde los cambios tecnolégicos y sociales se
dan con una velocidad en aumento, los funcionarios publicos
deben ser mas auténomos en la toma de decisiones, y rendir
cuentas a sus organizaciones y a la sociedad.

. El aumento en la autonomia serd alcanzado a través de la
descentralizacion de los servicios publicos a agencias aut6-
nomas y organizaciones de la sociedad civil.

. Elaumento en la rendicién de cuentas serd logrado a través de la
combinacién de los mecanismos clasicos de supervision y au-
ditoria a los resultados con base a la gestion y escrutinio pdblico.

. El aumento en la eficacia sera obtenido en la medida en que
las instituciones legales sean adaptadas a los valores sociales y
costumbres, y en la misma forma en que los funcionarios
publicos estén comprometidos con la ética del servicio publico.

. El aumento en la eficiencia serd asegurado en la medida en
que funcionarios pablicos mas auténomos puedan elegir los
medios para alcanzar los objetivos establecidos, y sientan
orgullo de los resultados obtenidos.

. En la gestién de los servicios publicos, la adopcion de la
tecnologia de informacion es esencial para la eficiencia de la
administracion publica.

205



ETicA DEL SERVIDOR PUBLICO: DESAFIO PARA LA GERENCIA SOCIAL

9. La comunicacién con el publico a través del Internet y otros
medios es un requisito para alcanzar la transparencia y una
condicién para la rendicién de cuentas.

10. En sociedad pobres y duales, particularmente las africanas,
es necesario contribuir con ayuda extranjera junto con un
sentido de pertenencia en las politicas y practicas admi-
nistrativas.

Con lo anterior, el papel de las Naciones Unidas en el
combate a las inequidades sociales y econémicas se fortalece,
dado que se atacan las deficiencias que el aparato publico pueda
tener brindando mds y mejores servicios publicos. Estos princi-
pios han sido establecidos como compromisos entre las naciones
en la Declaracién del Milenio que comprende ocho metas a ser
cumplidas para el ano 2015 en materia de desarrollo, combate
a la pobreza, salud, educacién, y desarrollo sustentable. La
importancia de una renovacion ética del servicio piblico en
relacién con las Metas del Milenio, es la perspectiva que genera
que la administracion publica sea agente fundamental en la
accion social y los espacios publicos, la gobernabilidad y el
desarrollo democratico.

La corrupcion, tanto en el servicio piblico como de forma
generalizada en la cultura y sociedad, es un factor que actia en
detrimento de las politicas sociales para combatir y mitigar la
pobreza, no obstante los esfuerzos y propuestas que se enuncien
para resolver estos conflictos.

Para los gobiernos, administracién pdblica y sociedad en
Latinoamérica, son diversas las complejidades sociales, que la
mayoria de los casos se cimentan en la amplia pluralidad y
diversidad étnica y social de cada una de las naciones que com-
ponen esta region. Para la region, desigualdad es una palabra que
caracteriza dominantemente a sus sociedades, la cual se expresa
en las esferas politica, social y econémica, por consiguiente el
gran reto de replantear los contenidos éticos del servicio pablico
en el siglo XXI es reconocer estas desigualdades como una
variable constante en una sociedad.
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La propuesta de Naciones Unidas en torno a la Declaracién
del Milenio y sus Metas, observa y reconoce a estas desigual-
dades como objeto del trabajo multidisciplinario; enlazando no
s6lo a la administracién publica y gobierno como responsables
de dar solucién a ellas, sino también a la sociedad, a sus organi-
zaciones como participes del desarrollo social. Dado que la
pobreza no es un fenémeno que pueda ser explicado unilate-
ralmente desde un enfoque meramente econémico o monetario,
porque abarca también lo cultural, social, politico, educativo, de
salud, y empleo; por tanto es necesario conjuntar el trabajo y
enfoques de diversas disciplinas para elaborar propuestas con
factibilidad técnica y politica hacia la disminucion de sus efectos.
Las Metas del Milenio son las siguientes:

Las Metas de Desarrollo del Milenio

Meta 1. Erradicar la extrema pobreza y el hambre.
Meta 2. Asegurar de manera universal la educacién primaria.

Meta 3. Promover la igualdad de género y fortalecer el papel de
la mujer.

Meta 4. Reducir la mortalidad infantil.

Meta 5. Mejorar la salud materna.

Meta 6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.
Meta 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.

Meta 8. Fomentar una asociaciéon mundial para el desarrollo.

El enfoque de la gerencia social para combatir y mitigar los
efectos de la condicion de pobreza estd expresado fielmente en
estos grandes objetivos que el concierto de las naciones se ha
comprometido a llevar a cabo para extender una mas eficiente
red de seguridad social al interior de sus Estados. No obstante,
estas ocho metas estan directamente relacionadas con la mejora
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e innovacion de los medios administrativos publicos para llevar
a cabo su completa realizacion. El redimensionamiento y reva-
loracién del contenido de la ética publica es un requisito priori-
tario para construir modernas administraciones publicas y gobier-
nos orientados hacia las necesidades y demandas reales de la
sociedad, con capacidades de respuesta y accién en tiempo,
forma y trato al ciudadano.

El fortalecimiento del andamiaje institucional en los paises
latinoamericanos es una asignatura pendiente. Asi, la eficiencia
en la gestion gubernamental y publica radica en corregir la visién
de decisiones y acciones de la gerencia social, las cuales solian
considerarse menores, operativas, auxiliares predeterminadas por
los “grandes gabinetes.” La progresiva pluralidad, diferenciacion,
autonomia y, en muchos otros rubros, autosuficiencia de los
individuos y grupos en la sociedad, ha desmantelado la visién
colectivista de masas de la politica, concretamente en relacién
con el corporativismo, el paternalismo vy las relaciones clien-
telares. La sociedad ha dejado de ser, desde hace varias décadas,
un bloque inerte, carente de respuesta a la accion estatal y a los
problemas y asuntos publicos, para convertirse en el principal
sujeto activo de las politicas publicas.

6. CONTEXTO DE LA ETICA PUBLICA EN AMERICA
LATINA

sCudl es la verdadera y fundamental importancia de reva-
lorar el contenido de la ética piblica en la actualidad? ;Cual es
el contexto en el que lo anterior surge como un tema prioritario
de las agendas tanto nacionales como internacionales? En Latino-
américa el debate actual se encuentra cubierto por la adaptacion
y puesta en marcha de nuevos paradigmas en el gobierno y la
administracion puiblica. Los contextos sociales y los estados han
evolucionado, sin embargo, los avances democraticos no son
homogéneos ni uniformes como pudieran parecer. Si bien las
democracias latinoamericanas han tenido grandes avances en
materia electoral, ain falta gran parte del camino para llegar a
democracias plenas, participativas y directas. Sin embargo, el
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contexto latinoamericano también estd ampliamente definido
por las inequidades y grandes desigualdades en el plano de lo
econémico, acentuandose en las dltimas décadas, talvez por la
poca eficiencia que ha significado durante los Gltimos afos los
comportamientos de gobiernos divididos y que enfrentan por
primera vez la pluralidad y necesidad de Ilevar a cabo negocia-
cion para arribar a consensos, y a los grandes acuerdos que se
pueden traducir en operatividad y eficiencia, ya sea econémica
o politica.

El informe sobre la democracia en América Latina que ela-
boré el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en
2004, arroja una descripcién de un panorama politico-econémico
distinto al esperado tras casi dos décadas de luchas sociales y
reivindicaciones politicas de la participacion ciudadana en los
asuntos publicos y de gobierno. Con las diversas encuestas y
resultados del informe, se vislumbra una Latinoamérica desi-
lusionada por el escaso crecimiento econémico e inestabilidad
financiera, obligdndola a repensar los triunfos democraticos
alcanzados. Esto, sin duda, forma también parte del contenido
ético de las sociedades latinoamericanas, asi como también de la
ética del servicio publico, dado que el combate contra la corrup-
cion surge como alternativa de solucion inmediata a los proble-
mas. Un ejemplo de esto es la vasta proliferacién de articulos
“piratas” y de una creciente economia informal en muchos de los
paises latinoamericanos. No sélo la produccién, distribucion y
comercializacion de estos productos representa un salvoconducto
para quienes se dedican a ella, puesto que representa bajos costos
y grandes utilidades, sino también para quienes los consumen, ya
que el precio sefialado a estos es tan bajo en comparacion a su
original que resulta sumamente atractivo para quien no tiene un
ingreso que le permita acceder al producto original. Tal vez esto
tenga una explicacion cultural, ya que en muchas sociedades
donde el comercio de estos productos es excesivo, comienza por
ser visto como una conducta socialmente aceptada y hasta reco-
nocida, en detrimento de quien prefiere comprar lo original; no
obstante, es también funcional ya que explica la funcién de la
“pirateria” como medio de distribucién de bienes o productos
sustitutos a un mas bajo precio.
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Por el momento, los criterios y paradigmas empleados
resultan obsoletos al confrontar principios éticos y econémicos
opuestos. La globalizacién de la cultura occidental ha ido olvi-
dando convicciones éticas en aras del brutal consumismo. Los
organismos econémicos internacionales emiten calificaciones y
descalificaciones a los paises latinoamericanos que obviamente
hacen surgir un reclamo ético, ya que no hay congruencia entre
su politica asistencial y los grandes sacrificios exigidos, como el
recorte presupuestal, y en consecuencia, la reduccion de las
politicas sociales (Kliksberg, 2002). Para Stiglitz (2004) “[....] hay
una enorme discrecionalidad en definir lo que es politico y lo que
es economico. Y el Fondo Monetario Internacional ha impulsado
la nocién de que existe un ‘paquete’ de politicas que es el mejor
para todos. De ser asi, todos podriamos aplicarlo, y la politica
serfa muy aburrida, porque habria poco o nada que decidir.
Estaria todo en manos de los tecndcratas [...] éstas y otras cues-
tiones merecen un debate nacional informado y no la simple
imposicién de un solo punto de vista, por importante e informado
que éste sea.”

La politica es el campo para la discusién y el debate, ana-
lizar propuestas y arribar a consensos, los cuales siempre deben
estar en funcion de los contextos y circunstancia en especifico.
Democracia, economia y ética no tienen una relacién directa
entre ellas, pero si existe interaccién entre cada una, lo que
concierne a una le es propio a la otra; por lo menos ese ha sido
el panorama hasta ahora en los paises de América Latina.

Para el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
“la persistencia y la extension de la corrupcién en el ejercicio de
la funcién publica encuentran un terreno fértil cuando los ciuda-
danos se resignan a ella o contribuyen a practicarla” (PNUD,
2004); no obstante la apertura y participacion democrética de
s6lo algunos de ellos. De acuerdo con su informe publicado en
2004 “en los dieciocho paises latinoamericanos, el 41.9 por
ciento de los consultados esta de acuerdo con pagar el precio de
cierto grado de corrupcién con tal de que ‘las cosas funcionen””
(Ibidem). Este informe realiza un estudio de la percepcion de los
latinoamericanos hacia sus democracias en relacién a lo econé-
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mico y social, en cuanto a nivel de ingreso, educativo, empleo,
etc. En cierta medida nos ofrece también un punto para el andlisis
de las percepciones éticas de la cultura en América Latina.

Si consideramos que son estas calificaciones de organismos
internacionales, las que en la actualidad dictan el contenido y
pauta de las agendas internacionales, la ética pdblica y la corrup-
cion resultan un tema neuralgico en el combate a la pobreza y
el desarrollo social. De acuerdo con los avances y esfuerzos de
las Naciones Unidas, a partir de la Declaracion del Milenio y las
Metas del Milenio, se prevé un marco mundial de accién a través
de programas y conferencias que buscan debatir posibles pro-
puestas para dar un mejor cauce y orientacion a las politicas
publicas y al desempefo de la administracién piblica. En 2003
tuvo lugar la primera Convencion de Naciones Unidas en contra
de la Corrupcién (UN Convention against Corruption), a la que
asistieron 120 estados miembros, los cuales se comprometieron
a encauzar sus acciones y recursos plblicos para disefiar mejores
y mayormente eficientes procesos administrativos que ofrezcan
certeza y transparencia a sus ciudadanos, de acuerdo con la
resolucion adoptada por la Asamblea General, “Accién en contra
de la Corrupcion” que incluye un “Cédigo Internacional de
Conducta para los Oficiales Pdblicos”.

No obstante, emprender acciones para combatir la corrup-
cién y poner en marcha nuevas propuestas para mejorar y
revitalizar a las administraciones publicas es un esfuerzo cos-
toso; el cual muchas de las veces es altamente dificil de absor-
ber por los gobiernos, tanto nacionales como locales. Las
grandes necesidades por estrechar esfuerzos conjuntos en el
orden internacional necesitan del respaldo de organizaciones
internacionales. La Asamblea General de las Naciones Unidas,
a través de sus organismos y divisiones especializadas, se ha
avocado a dar asistencia a los Estados miembros y promover
foros de discusion con expertos sobre experiencias nacionales
y locales en reforma, modernizacion y revitalizacion de la ética
publica; a la vez que coparticipa con otras instituciones en el
patrocinio econémico de programas y acciones de mejora de
la administracién publica.
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Por otra parte, no podemos dejar de hablar de corrupcién
y ética en el servicio publico sin tomar en consideracion el
trabajo que realizan las organizaciones no gubernamentales, o
asociaciones civiles?, en la vigilancia y observancia del quehacer
publico para asegurar la transparencia y legalidad de los gobier-
nos. Dado que el mismo avance democratizador de las socie-
dades latinoamericanas promueve las acciones de contraloria por
parte de la ciudadania sobre la accion publica, en la mayoria de
los paises de la region, se ha avanzado grandemente en el disefio
de nuevos esquemas de participacion social en la evaluacion del
desempefio de los programas sociales, focalizados al combate
a la pobreza. Sin embargo, en el ambito de la evaluacién y
control de las politicas gubernamentales, aiin no existen meca-
nismos e instituciones que aseguren fehacientemente la partici-
pacion social. Los acercamientos en este rubro se han originado
con base en la promocién y promulgacién de leyes y ordena-
mientos normativos que dan certeza juridica a la transparencia
y la rendicion de cuentas, al consagrarlas como derechos poli-
ticos de los ciudadanos.

De acuerdo con Transparencia Internacional (2001), el
trabajo durante nueve aios de su capitulo en la regién latinoame-
ricana, ha sido fructifero en areas claves como en el desarrollo
de un sistema de monitoreo regional para valorar y comparar los
riesgos de corrupcién en la procuracion de lo publico, promover
métodos innovadores para la produccién de indicadores relevan-
tes para el cambio en las politicas, y llevar a cabo compromisos
con el sector privado para facilitar la creacion de acuerdos
regionales en el combate a la corrupcion en las industrias y
sectores productivos.

El trabajo de Transparencia Internacional (/bidem) se foca-
liza en los intercambios politicos y econémicos entre el sector
publico y el privado. Su labor mas comun en la mayoria de sus

2 Queremos aclarar que el término “organizacion no gubernamental” tiene un
origen meramente anglosajon que esta fundado en la naturaleza de las
instituciones juridicas del common law inglés de los paises sajones; mientras
que “asociacion civil” es una institucion propia del derecho canénico romano
de los paises latinos.
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capitulos nacionales ha sido intervenir como observador y vigi-
lante en los procesos de licitacion que son las dreas donde el
sector publico y privado se retinen para hacer negocios. Trans-
parencia Internacional en la regién centroamericana ha tenido
en los dltimos afos grandes avances al formular grandes acuerdos
gobierno - empresas - ONG, para hacer mas transparente estos
procesos de licitacion y compra de insumos por parte de los
gobiernos centrales, vigilando que las afectaciones presupués-
tales estén siempre bajo la normatividad.

Segln el informe publicado porTransparencia Internacional
(2004), la percepcioén de los ciudadanos en Latinoamérica sobre
la corrupcién es muy heterogénea de un pais a otro. De acuerdo
con el Indice de Percepcién de la Corrupcién publicado en este
informe, los paises que muestran una menor percepcion sobre la
corrupcién son Chile y Uruguay, ubicandose entre los primeros
treinta paises de un listado de 146; en Centroamérica, Costa Rica
ocupa el lugar 41 y El Salvador el 52, mientras que Guatemala se
ubica en el 123 y México el 65; siendo pertinente mencionar que
aquellos ubicados en las mejores posiciones son los paises nor-
dicos y gran parte de Europa central. La metodologia utilizada por
Transparencia Internacional en la construccién de éste y otros
indices’ se basa en el levantamiento de encuestas a una muestra
aleatoria de la poblacién de cada pais para conocer su opinion
sobre la transparencia, legalidad, rendicion de cuentas y practicas
de corrupcién entre las relaciones del sector publico y privado.

En el Indice sobre Pagos de Prebendas (Bribe Payers Index)
se percibe la opinién de expertos en comercio y negocios a cerca
de su percepcién de rasgos y practicas de corrupcion en dife-

*  Elinforme de Transparencia Internacional (2004) contiene tres indices: 1) indice
de Percepcién de Corrupcion (Corruption Perceptions Index), el cual refleja
las percepciones sobre la corrupcion de hombres de negocios y analistas,
tanto residentes como no residentes; 2) indice sobre Pagos de Prebendas (Bribe
Payers Index), que refleja la propensién de compaiias y empresas de las
industrias mas exportadoras de productos para pagar coimas en los mercados
de exportacién; y 3) Barémetro Global de Corrupcién (Global Corruption
Barometer), el cual refleja las percepciones de una muestra de la poblacién a
cerca de la corrupcién en distintos sectores de la produccién de toda la
economia.
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rentes dreas o sectores productivos. En la gran mayoria de los
paises, las actividades propias de obras y construccién publica
son las que mas se perciben como tendientes a la corrupcién,
seguidas por las relacionados con armamento y defensa, petréleo
y gas, bienes raices y propiedades, y finalmente, las teleco-
municaciones. También se analizan cudles son los paises en
donde mas prebendas son aceptadas para mantener la presencia
de inversionistas e industrias en sus paises.

Cada una de las actividades que realizan las organizaciones
no gubernamentales para conciliar los intereses colectivos de la
sociedad y los intereses del gobierno, y mas adin los de aquellos
que componen a la administracién publica, acercan cada vez
mds los puentes para construir instituciones politicas fuertes y
confiables que aseguren el correcto ejercicio del servicio publico;
él cual puede no sélo ser monitoreado con base en el cumpli-
miento y observancia de la ley, sino también a partir de la evalua-
cion de los costos y beneficios para la concrecion del bienestar
social.

CONCLUSIONES

El desafio para la gerencia social en Latinoamérica lo cons-
tituye sin lugar a dudas, la relacién entre ética del servidor publico
y sus administraciones. La identidad de un pueblo se constituye a
la sombra de un Estado y no solamente de una lengua o en torno
a un héroe fundador o de un mito, ni siquiera es el resultado de
un territorio dilatado y demarcado por entidades.

Max Weber escribié que el Estado es producto de un mono-
polio de relacién de fuerza sobre un espacio territorial, dandole
gran importancia al territorio y a su localizacién; inclusive llegd
a decir que Estados maritimos de larga extensién costera serfan
favorecidos por la democracia, en cuanto a que otros de largas
planicies como Rusia o los Estados Unidos serian destinados a
regimenes burocraticos centralizados.

En el contexto de esa fascinante idea, sus representantes, a
imagen del “habitat” en el que viven, lo constituyen las admi-
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nistraciones publicas; con la vision de sus clases dirigentes que
se alimentan desde los distintos territorios, sus ocupaciones, sus
limites, que van transformando el sabor de la historia, crista-
lizando valores e ideologias que arrastran masas, pero que de
todas formas constituyen una identidad nacional o un perfil de
ciudadanos singulares, los latinoamericanos.

Nos negamos a caer en un determinismo histérico, donde
el latinoamericano, en ese cosmos que configura su bisqueda
hacia su identidad, sea un corrupto, un simulador o un cinico,
tampoco aceptamos que no obstante los reportes de organismos
internacionales, las “recomendaciones” de éstos, o las “suge-
rencias” del Banco Mundial, Banco Interamericano, entre otras,
se constituyan en valladares que limitan la configuracién de
Estados modernos. Se supeditan éstos, en el mejor de los casos,
a aceptar inexorablemente los mandatos de la nueva dictadura
del mundo, la dictadura del conocimiento.

Los paises latinoamericanos tenemos como desafios y para-
digmas, que sacudir esos lastres brutales que inciden en nuestras
practicas comunes: corrupcion, abuso, desencanto de sus “de-
mocracias” y lo que es mas, no debemos ni podemos aceptar, que
el mas grande reto de la ética publica, la ética politica y la ética
econdmica, en suma la ética social, sean rehenes de la desigualdad
lacerante que lastima no solamente las conciencias, sino los
gobiernos y nuestras sociedades. La interrogante surge entonces
aqui. ;Hasta donde llegaremos en las proximas décadas?
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cipal (DAI/AID). Autor de los libros “Introduccién a la Ciencia
Politica” (1995) y “Desarrollo de la Municipalidad en Gua-
temala” (2000). Miembro del Foro Guatemala y del Grupo Baré6-
metro. Asesor del PNUD Guatemala en el Programa de Forma-
cién de Ciudadania (PRODDAL). Actualmente Subsecretario
Ejecutivo para la Descentralizacion, en la Secretaria de Coordi-
nacion Ejecutiva de la Presidencia de la Republica.

Josgé ENRIQUE DE LA Cruz ARTETA

Peruano. Abogado de profesion, realizé estudios universitarios
de Derecho y Ciencia Politica en la Facultad de Derecho de la
Universidad San Martin de Porras. Su experiencia profesional
comenzé en julio de 1973, resaltando su labor en la Contraloria
General de la Republica, en la que tuvo entre otros cargos, Asesor
del Contralor General, Asesor del Area de Control Presupuestal,
Director Ejecutivo de la Direccion Técnica de Asuntos Juridicos
y de la Oficina Ejecutiva de Investigaciones Especiales; Comi-
sionado Especial ante el Congreso de la Republica y el Ministerio
de Relaciones Exteriores. Asimismo, docente de la Escuela Nacio-
nal de Control. Ha efectuado cursos de post grado en Evaluacion
y Control de Proyectos de Inversién (ONU) y en Planificacién y
Control Presupuestario (Fundacién DSE). Miembro de la Secre-
tariaTécnica del Grupo Iniciativa Nacional Anticorrupcién (INA).
Siguié una pasantia invitado por el Gobierno de los Estados
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Unidos de América en diferentes organismos gubernamentales
vinculados a asuntos anticorrupcion, de control de drogas y
lavado de activos. Es Experto PNUD en gobernabilidad demo-
crética, anticorrupcién y auditoria para América Latina y El
Caribe. La organizacion del Reino Unido, International Com-
pliance Association, lo ha incorporado como Miembro del Con-
sejo Consultivo para América Latina y El Caribe.

MERcepes De Freitas

Venezolana. Ha cursado estudios de Historia y participado en
programas de aprendizaje Organizacional y de Gerentes en
Desarrollo. Como analista de temas municipales, electorales, de
transparencia y democraticos ha sido co-redactora del Informe
de Evaluacién de Cumplimiento de la Convencién Interame-
ricana contra la Corrupcion y de la Guia Practica de Disefo y
Ejecucion del Proceso de Presupuesto Participativo en el muni-
cipio en Venezuela. Ha sido consultora en el drea electoral para
organizaciones como el Programa de Naciones Unidas para
Desarrollo (PNUD) y la Organizacién de Estados Americanos
(OEA). Fundadora, Directora Ejecutiva y miembro del Consejo
Directivo de Transparencia Venezuela.

Craubio AroNTE RoJas

Mexicano. Licenciado en Contaduria Piblica del Instituto Tecno-
l6gico Auténomo de México, completd sus estudios de Docto-
rado en Administracién Publica en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM); también realizé el Diplomado de Alta Direc-
cién de Empresas Publicas del Instituto Nacional de Admi-
nistracion Puablica (México) y fue becario representativo de
México y maestro invitado en el Instituto de Desarrollo de la
Universidad de Sussex, Inglaterra. Profesor de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM desde hace 25 afios.
Ha sido director general de personal en distintas Secretarias de
Estado en México, subdirector general del Instituto del Seguro
Social para los Servidores y Trabajadores del Estado, asi como
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secretario general y rector de la Universidad Auténoma del
Estado de Morelos. Entre sus actividades como consultor inter-
nacional ha sido designado consultor de las Naciones Unidas
para Latinoamérica del Departamento de Asuntos Sociales y
Econémicos. Estambién invitado como experto internacional a
la Reunion Anual del Grupo de Expertos en Administracién
Pdblica y Finanzas organizado por las Naciones Unidas en la
ciudad de Nueva York.
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La presente publicacion se termind de imprimir en los
talleres de MAGNA TERRA EDITORES
Sta. avenida 4-75, zona 2
en enero de 2006. El tiro sobre bond 80 gramos
es de 1000 ejemplares.



