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CAMPANASELECTORALES
Y FINANCIAMIENTO DE

PARTIDOSPOLITICOS*

LuisALBERTO CORDERO* *

einte afios después del inicio de |a transicién democrética en América Introduccion
Latina y habiéndose reestablecido los regimenes democréticos, los

procesos electorales y sus principal es actores —Il os partidos politicos— son

hoy objeto delamas severay despiadada de las criticas, cuando serevisa su

performance como entidades responsablesdelaarticulaciony laagregacion

de intereses sociales.

Destaca en esa valoracion el tema del financiamiento de las camparias
electoralesy delas actividades de | os partidos politicos, yaquelapolitica en
América Latina -por quedarnos en estas latitudes solamente- se ha vuelto
una actividad cada vez mas costosa por el incremento de los gastos de las
campanias el ectorales que se disparan por €l uso de medios el ectronicos de
comunicacion y organizacion, y la contratacion de asesores extranjeros de
marketing. Por otra parte, ladinamicay naturaleza del sistema democratico
demandaquelos partidos politicos tengan actividades ordinarias permanentes
y no solo compitan en eventos electorales, 10 cual genera un aumento en su
necesidad de recursos.

Mientras la sociedad civil demanda que los partidos politicos se mantengan
algjados del dinero delosgruposdeinterésy exige unadréasticadisminucion
del gasto en los procesos electorales, larealidad contrastante esotray reflgja
un incremento progresivo.

En AméricalL atinael financiamiento privado hasidoy siguesiendo lafuente
principal para cubrir los gastos electorales. Aqui, los casos de corrupcion
son mucho méas abundantes por la dificultad de introducir mecanismos
eficientes de control y fiscalizacion.

Desde hace un buen tiempo, en una considerable cantidad de paises
|atinoamericanos se produjeron reformas que permitieron laintroduccion de
aportes estatales para ayudar a los partidos a hacer frente a sus gastos
electorales. Esta provision de fondos tuvo como objetivo, basicamente:

* Apuntes de una presentacion de Luis Alberto Cordero parael Programa de Liderazgo del NDI, Febrero 2000

** Luis Alberto Cordero fue Vice-Ministro de la Presidencia del Presidente Oscar Arias Sanchez, entre 1986-1990. Entre 1993y el afio 2000 trabaj6
con el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, a cargo dela Direccién de su Centro de Asesoriay Promocion Electoral (CAPEL). Actualmente
es consultor en asuntos politicos y electorales de varias entidades de cooperacion internacional.
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i) diviar lacargafinancieradelospartidospoliticosy enfatizar su dependencia
frente alos grupos de interés,

i) asegurar unamayor equidad en lacompetenciaelectoral entrelasdiferentes
fuerzas contenedoras; y

iii) disminuir la influencia de grupos de interés en los érganos del Estado,
para asegurar que sus decisiones reflejen siempre @ interés comin y no €l
particular, y para evitar la penetracion de otros dineros ilegales.

No obstante, el financiamiento estatal debe establecerse en estricto apego al
principio de neutralidad de los fondos publicos, para nivelar fuerzas y
asegurar procesos el ectorales competitivos, protegiendo asi a los partidos
del excesivo control por parte de grupos de interés que puedan determinar
sus acciones una vez instalados en el poder. El principio de neutralidad
debe garantizar que en la distribucion de los recursos publicos entre los
diversos actores el ectorales, no haya sesgos que favorezcan afuerzapolitica
alguna.

El acceso a financiamiento estatal puede determinar la configuracion del
sistema de partidos tendiendo hacia el mantenimiento del status quo,
preservando la fuerza de las agrupaciones existentes, o facilitando el acceso
denuevosactoresque se nutren del financiamiento estatal mientras construyen
unabase de adhesion propia. Enigual forma, puede orientar lanaturalezade
un sistema electoral.

A pesar delos avances significativos logrados en laregion, tenemos muchas
tareas alln inconclusasy estamos muy |€jos de contar con sistemas adecuados
definanciamiento de partidos politicos en todos | os paises, y con mecanismos
eficientesy eficacesde control y fiscalizacion. Esto demuestraquelossistemas
electorales, a pesar de las buenas experiencias de algunas naciones, no han
podido superar -con la practica y la legislacion- rezagos notables en esta
materia.

La eficiencia de los mecanismos de fiscalizacion no es mayor debido a que
lapromul gacion delas normas | egal es pertinentes estden manosdelos propios
actores. los partidos politicos a través de sus legisladores. Los sistemas de
fiscalizacion deben ser sistemas sencillos, efectivos, realistas pero de
aplicacion estricta. Debe asegurarse la participacion de la sociedad civil en
lafiscalizacion del uso de dichos recursos.

Aungue como ya se dijo que en América Latina €l financiamiento privado
sigue siendo lafuente principal paracubrir |0s gastos el ectoral es, también es
cierto que en la mayoria de los paises prevalecen los sistemas mixtos de
financiamiento. Este estos sistemas mixtos, el establecimiento de un sistema
neutral y equitativo de financiamiento estatal ha sido una de las debilidades
mas notorias.
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En efecto, la contribucién estatal a las camparias electorales ha presentado,
desde sus inicios, un problema de acceso a las fuerzas emergentes 'y alos
partidos minoritarios. El sistema ha sido sesgado hacia la consolidacion de
tendencias bipolares del electorado mediante el establecimiento de altas
barreras de acceso.

En agunos paises, como CostaRica, se han reducido losrequisitos de acceso
y se hadejado de utilizar € rendimiento electoral histérico de los partidos
como parametro para tener acceso al financiamiento publico. A estos
propésitos, la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha
declarado:

“ En efecto, financiar alos partidos con base en su pasado electoral...equivale
afosilizar las opciones politicas del pueblo costarricense, otorgando a los
tradicionales un odioso monopolio y excluyendo a los deméas de una
participacionigualitaria, s esqueno detoda viabilidad préactica enlamedida
en queel crecimiento dela contribucién estatal ha venido cegando de hecho
toda alternativa de financiacion.” (Resolucion No. 980-91, p. 28)

Por otra parte, en la mayoria de los paises, ante la creciente necesidad de
recursos para hacerle frente a campanias el ectorales cada vez mas costosas,
los partidos politicos recurren mas al financiamiento privado, y a hacerlo
ponen en peligro los principios que sustentan la democracia representativa,
como € delaigualdad antelaley, el pluralismo democréticoy €l derecho de
asociacion politica consagrado constitucionalmente y en la mayoria de los
instrumentos internacional es sobre derechos humanos, y consecuentemente
vulneran los principios de un sistema electoral transparente y equitativo.

También debe mencionarse que no existe mucha legislacion en cuanto a
limites al gasto de las camparias electorales o al de los partidos politicos. Al
nivel | atinoamericano, solamente existen limitesen laslegisacionesde Brasil,
Colombia, México, Uruguay y Venezuela. Y no hablamos unicamente de
limitaciones en cuanto a montos, sino también con relacion ala naturaleza
delosgastos. En este Ultimo caso, en general se permite financiar actividades
de organizacion, direccion, censo y propaganda.?

En laregion, e desarrollo histérico constitucional evidencia una evolucion
en laactitud hacialos partidos politicos. Asi como sucedio en Europa, en un
momento inicial sepresentd unaoposicion haciael reconocimiento del papel
delospartidos politicos. Hoy diaesnotablee desarrollo de un marco definido
gue reconoce la actividad partidaria como componente fundamental de la
democracia y, por lo tanto, promueve una asistencia directa por parte del
Estado alalabor de los partidos politicos.

2 Por |abores de organizacion se entienden |as actividades necesarias para el establecimiento de la estructuraformal de los partidos. Se pueden incluir los
gastos de inscripcion del partido, la integracion y funcionamiento de comités, asambleas y conveniciones, la instalacion de clubes, |a celebracion de
reuniones, y los programas de preparacion y capacitacion de delegados fiscalesy miembros dejuntas el ectorales. Por actividades de direccion se entienden
aguellas de programacion, coordinacion y eecucion de las actividades de los partidos politicos, incluidala gestion financiera. Las actividades de censo se
refieren a la confeccion del registro de ciudadanos sufragantes y de los simpatizantes de cada partido. La propaganda se delimita en: exposiciones,
discursos, conferencias de prensay anuncios por radio y television, carteles, banderas, banderines, panfletos, volenes e insignias.
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En paises como México y Argentina, en los cuales se reconoce
constitucionalmente el papel y las funciones permanentes de los partidos
politicosdentro deladinamicadel sistemapolitico, se han disefiado model os
de financiamiento publico para sostener sus actividades permanentes.

En el continente americano tambi én existen formas de financiamiento publico
indirecto, algunas de | as cuales pasan inadvertidas paralos ciudadanosy los
interesados en estostemas. El financiamiento alas actividades parlamentarias
de los partidos politicos, la propaganda de las instituciones de gobierno en
un afo electoral y el uso discrecional defondos estatal es se contemplan como
modalidades indirectas de financiamiento publico. También esta el uso de
espacios gratuitos en la radio y television publicas, y la utilizacion de
instalaciones estatales parala realizacion de actividades de |os partidos.

Parece ser cierto que estamos sobrados de diagndsticos sobre esta
temética, y en ese sentido, es de nuestra preferencia entonces, para animar
el debate y generar reacciones, ensayar algunas propuestas de reformas,
con el norte puesto en el fortalecimiento de nuestros sistemas politicos y
sistemas electorales.

Orientaciones
Generalesde una
Reforma

El estudio de la experiencia de los paises de |a region |atinoamericana nos
revela gue los problemas son comunes y |as interrogantes estan vigentes en
todalageografiacontinental. Consideramos que las sociedadesde América,
unas mas que otras, deben responder alas siguientes cuestiones:

1. ¢Cuanto esta dispuesta la sociedad a pagar por € mantenimiento de su
sistema politico?

2. ¢Cbmo controlar lainfluenciade los grupos de interés sobre |os 6rganos
de decision del Estado?

3. ¢Como evitar la injerencia de dineros de dudosa procedencia en el
escenario politico?

4. ¢Cbmo asegurar regimenes el ectorales competitivosy, por |o tanto, como
nivelar las posibilidades de las diferentes fuerzas politicas de canalizar
su mensgje al electorado?

5. ¢Como distribuir el financiamiento estatal de forma que sealo mas neu-
tral posible?

6. ¢Qué pape quiere darle la sociedad a los partidos politicos. Simples
asociaciones para fines electorales, o0 asociaciones con una funcion
permanente dentro del sistema politico? En consecuencia, ¢Se deben
financiar por el Estado solamente las campafias electorales; solamente
las actividades permanentes, o ambas?

Toda propuesta de reformay larespuesta alas anteriores interrogantes debe
tratar de alcanzar |os siguientes objetivos.
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a) Reducirlainfluenciadd dinero enlascampafiaselectoralesy enlapolitica
en general, mediante la disminucion de su impacto, através de medidas
tales como acortar €l tiempo de las camparias, fijar limites alos gastosy
regular las contribuciones privadas.

b) Orientar correctamente lainversion para que ésta recaiga en actividades
gue fortalezcan la cultura politica y la promocion de los valores
fundamentales, en lugar de despilfarrar €l dinero en propagandaexcesiva
0 en camparias negativas.

¢) Disminuir o erradicar los niveles de tréfico de influencias y corrupcion,
cuando esto sea evidentemente posible.

d) Fortalecer la transparencia 'y la publicidad del origen y €l uso de los
recursos por parte de los partidos politicos.

€) Promover sistemas politicos y electorales realmente competitivos y
equitativos.

Paralaconsecucion de estos objetivos esimportante eimpostergableimpul sar
una reforma legal e institucional de nivel regional, reconociendo la
particularidad cultural y sistémica de cada pais; también, es necesario
promover un cambio en las actitudes, los valoresy el comportamiento de la
clasepoalitica. Esto ultimo, sin embargo, solo se producirafrenteaunaactitud
cadavez méascriticadelasociedad civil o no estatal. El norte de estareforma
debe tender a construir una nueva convergencia entre ética y politica para
lograr unarevalorizacion de la politica.

Sin embargo, no existen soluciones perfectas en e financiamiento de los
partidos politicos, y por lo tanto no se puede partir de model os abstractos ni
ideales, sino del andlisisriguroso deloselementosféacticosy la particularidad
de cada sistema el ectoral y cada sistema politicoy su relacion con €l entorno.
La experiencia internacional demuestra que los sistemas intrincados y
prohibitivos no son efectivos, ya que siempre existen vias alternativas para
burlar los controles. La existencia de normas complejas de regulacion no
garantiza la erradicacion de la “ desviacion patologica” del financiamiento
Y SUS consecuencias negativas para e sistema democratico.

El desafio presente y futuro mas importante es, precisamente, €l tratamiento
integral del tema. Hay que asegurar la existencia de un marco legal efectivo
y debe lograrse la participacion activa—con una actitud sensibley vigilante-
de las organizaciones de la sociedad civil. Los medios de comunicacion
masiva—con una objetividad absol uta- también tienen unaresponsabilidad y
unatarea. Lavigilanciacivicadebe extenderse al seguimiento delosingresos
y los gastos de | os partidos, asi como alos procedimientos por |os cuales se
define a las contrapartes contractuales del Estado, especialmente aquellas
corporaciones gque resultan favorecidas con concesiones de obrasy servicios
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gue se pagan con fondos estatales.

Enrealidad, lasaternativas en este campo no son multiples. Se puede pensar
en dos posi ciones extremas que no resultan muy convenientes, y en un sistema
intermedio quetiendaun puente entre posturasy asi evitelos efectos negativos
delosextremos. Por un lado estalaadopcion de un sistema de financiamiento
exclusivamente privado. Sus consecuencias serian nefastas para garantizar
el principio de independencia de los 6rganos del Estado, asi como para la
libre expresion de fuerzas, posicionesy planteamientos dentro de un sistema
democrético competitivo.

Tal situacion seria sumamente lesiva para la democracia, porque, como |o
plantea Giovanni Sartori (.....) “eslacompetenciaentre partidos con recursos
equilibrados (politicos, humanosy econdémicos) la que generademocracia.”

La problematica del financiamiento privado se debe analizar desde dos
Opticas. Por una parte es deseable que los partidos politicos tengan medios
para autofinanciar sus actividades, ya sean electorales o permanentes, como
las de formacién de liderazgos, promocién de la cultura politicay la
investigacion especializada, 1as cuales reciben poca atencion en el sistema
vigente de financiamiento publico. En esto debeincluirselacoberturade sus
gastos administrativos y de operacion ordinaria.

Por otro lado, esinterés de la sociedad que |os partidos politicos sean
independientes del poder de los grandes grupos econdémicos o de interés,
gue pretenden influir sobre laformacion de politicas publicas através de
sus contribuciones a los partidos politicos.

En el otro extremo se encuentrael sistema de financiamiento exclusivamente
estatal. El Estado provee € financiamiento tanto para campanias el ectorales
como, idealmente, también para los gastos ordinarios de los partidos,
prohibiendo el financiamiento privado. El Estado juegaun papel importante
para asegurar procesos electorales competitivos y transparentes que se
reconozcan como legitimos por la sociedad.

Esto podriaresultar muy oneroso paralas sociedades americanas que tienen
problemas muy serios de desarrollo social y econdmico aun por resolver; a
su vez ladependencia exclusiva de los fondos publicos puede ocasionar una
excesiva burocratizacion de las estructuras partidarias y un distanciamiento
de la sociedad civil. A ello debemos agregar laimposibilidad de controlar
las contribuciones privadas, queigual mente se produciran aungque estuviesen
vedadas por laley.

En el centro del espectro se encuentran los sistemas mixtos de financiamiento,
tanto publico como privado, que son los que prevalecen en Américal atina,
y esto nos llevaa contemplar otro punto importante de lareforma necesaria:
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Enlamayoriadelos paisesdel continente sefinancian Unicamente los gastos
electorales de los partidos. Esta tendencia ha influido determinantemente
en laformacién delaculturadel electoralismo que caracterizaalos partidos
politicos.

Meéxico y Panama resultan ser dos buenos casos de estudio de este sistema,
yaque en ambos paises se financian con fondos estatal es no solo las camparias
electorales sino las actividades permanentes de |os partidos politicos.

Como dijimos que la intencion era generar un debate constructivo, a
continuacion se expresan algunas propuestas puntuales de reforma sobre
financiamiento de partidos politicos.

1. Impulsar un model o mixto que contemple el financiamiento estatal tanto Propuestas
de las actividades permanentes como de los gastos electorales de los Puntualesde
partidos politicos, y una regulacion del financiamiento privado basada  R€forma
en la publicidad de las donaciones, de forma que se asegure una mayor
transparencia.

2. Proveer, dentro del sistemamixto, que el financiamiento estatal garantice:
i) el derecho de asociacion politica (consagrado en todos | osinstrumentos
internacional es de derechos humanos); ii) €l principio de independencia
delos érganos del Estado; iii) el principio de igualdad.

3. Definir los requisitos legales de acceso al financiamiento estatal (como
ya existen en Brasil, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Uruguay y Venezuela) pero que no sean tan
rigurosos que terminen convirtiéndose en barreras deingreso paranuevas
fuerzas o partidos minoritarios, anulando la expresion del pluralismo
necesario en todas la sociedades.

4. Disminuir drasticamente laduracion delas campafias, y establecer limites
a los gastos de publicidad y propaganda, sobre todo en los medios de
comunicacion electronica, que es un verdadero disparador de dinero.

5. Asegurar un elenco minimo de condiciones equitativas en la contienda
electora, facilitando alos partidos politicos un acceso equival ente atodos
los medios de comunicacion masiva, de modo que se asegure un efecto
neutral de |os recursos estatal es.

6. Publicitar las contribuciones individuales, de tal forma que un auditor
interno en cada partido divulgue periodicamente el origeny €l monto de
todas | as contribuciones. Esta obligacion conduce a latransparenciay a
la diversificacion de las fuentes de financiamiento de los partidos.
Ademas, permite el desarrollo de una actitud participativay contralora
de los ciudadanos, quienes tendran herramientas para conocer y evaluar
lasintenciones delasfuerzas econdémicas detras de cada partido palitico.
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7. Prohibir las donaciones de personasjuridicas, |as sociedades andnimasy
las donaciones procedentes del extranjero.

8. Confirmar alos organismos el ectorales como |os responsabl es naturales
del control y fiscalizacion del financiamiento de los partidos politicosy
las camparfias electorales, asegurandoles contar con procedimientos y
mecani smos de supervision suficientes.8

9. Establecer drganosinternosdevigilancia, talescomo Consgoso Comités
de Control Etico, y Auditorias Internas de los partidos politicos.

10. Auditar efectivamentelos gastos de | os partidos politicos como condicion
indispensable para recibir e beneficio del financiamiento estatal. Para
estos efectos, es necesario uniformar |os sistemas contablesdelos partidos
politicos, asegurando una aplicacion estandar de |as medidas de control
y fiscalizacion que incluya, a menos, un esguema de periodicidad para
la presentacion de informes y la realizacion de auditorias contables y
financieras.

11. Divulgar los resultados de las auditorias contables y financieras,
preferentemente antes de la eleccion de que se trate.

12. Disponer de mayoresrecursos paralaformacion politicay lacapacitacion
de cuadros dirigentes, con € fin de lograr un mayor nivel de desarrollo
delaculturapoliticaen laregion propiciando un cambio en losvaloresy
actitudes de la clase politica.

13. Cumplir efectivamente con la obligacién delos funcionarios publicos de
rendir cuentas. En esta direccion es importante contar con legislacion
gue permita dar seguimiento puntual a las variaciones en la situacion
patrimonial de los funcionarios de eleccion popular, mediante la
presentacion de declaraciones juradas de su patrimonio, auditadas por
contadores certificados, a inicio de su postulacion, unavez a afo, y a
dgjar e cargo. Aunque muchos funcionarios han encontrado formas de
encubrir sus bienes, registrandolos a nombre de terceros, de sociedades
0, hasta de su conyuge, medidas de este tipo previenen a funcionario de
la actitud vigilante que esta asumiendo la sociedad civil.

La fiscalizacion del financiamiento de los partidos es una responsabilidad
compartida entre los 6rganos del Estado, los partidos politicos y |a sociedad
no estatal. Lafiscalizacion contribuyealacertezay alaequidad. Y esto esta
alabase de los sistemas electorales, junto con € aumento en la conciencia
critica de la sociedad civil, que esta llamada a ser el motor que genere
reaccionesy respuestas, que impriman indel eblemente |a transparencia que
actividad demanda. La politica debe rescatar la dignidad que tuvo y que
nunca debi6 perder.
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FINANCIAMIENTO
DE LA POLITICA*

HumBERTO NJaim**

ablar de financiamiento de la politica lleva a desarrollar conceptos y

enfoques de mayor generalidad y méas comprehensivos que los hasta
ahora mas frecuentemente estudiados de financiamiento electoral (ver
financiamiento de los procesos electorales) o de financiamiento de partidos
politicos, abarca también, por lo tanto, mas alla de la inagotable casuistica
de las legislaciones y peculiaridades nacionales, las formas como las
sociedades enfrentan la dificultad de lograr y aportar recursos para el
funcionamiento mismo del sistemapoliticoy como losactoresdel sistema, a
su vez, organizados o no organizados, resuelven, en su propio nivel, €
problemadelograr dedicarse eficazmentealapolitica. Laprofusion, €l ambito
y € rigor cada vez mayores de las investigaciones empiricas y hormativas
sobre financiamiento electoral y de partidos (ver, por giemplo, parael ambito
iberoamericano Del Castillo y Zovatto (editores) 1998) han enriquecido el
conocimiento sobre dichos temas pero suscitan cada vez mas agudamente la
necesidad de remontarse a concepciones de mayor alcance tedrico que
permitan vincularlos més sisteméati camente con otras disciplinasfueradelas
politoldgicasy juridicas.

En este sentido €l financiamiento politico no es sino un caso especial dela
utilizaci dn de recursos escasos presentes que seran retribuidos con beneficios
futuros que compensen lainversiony el tiempo transcurrido, quizacon creces,
desde que se redlizo. Es decir, se trata de la existencia de objetivos que se
quieren lograr, de laconstatacion de que su logro es costoso y delacreacion
de incentivos para que surjan formas de enjugar tales costos. Estos aspectos
y perspectivas financieros generales son pertinentes para el andisis del
financiamiento politico solo que en este campo se presentan dentro de un
grado tan elevado de incertidumbre y polémica que parecen inapropiadosy
hasta se Ilega a rechazar completamente su aplicacion.

Sinembargo, si bien semira, laestructuradel problemaessimilar tantoenla
economia como en la politica. Pero, en esta ultima las preguntas sobre si
existen real mente tal es beneficios, sobre quién real mente se beneficiay, sobre
todo, lalegitimidad de tal beneficio (ver corrupcion politica) constituyen su
nucleo mismo Yy, sobre todo, € de la politica democrética. En efecto, el
financiamiento politico no s6lo consume recursos en dinero sino también

* Documento desarrollado parala 22 edicién del Diccionario Electoral de CAPEL

** Humberto Njaim es Director adjunto del Centro de Estudios de Postgrado de |a Facultad de Ciencias Juridicasy Politicas delaUniversidad Central de
Venezuela Miembro del Comité Ejecutivo de la Fundacién Manuel Garcia-Pelayo. Fue Director del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad
Central de Venezuelay Comisionado de la Comisién Presidencia parala Reforma del Estado.
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los que derivan de un involucramiento personal y colectivo que no se dacon
tantaintensidad en e campo econodmico. Por otraparte, el ideario democrético
impone severas restricciones en cuanto a los beneficios permisibles sobre
todo en los casos de financiamiento electoral y partidistay estas cuestiones
estan sometidas aunavivadiscusion alaque todos nos sentimos autorizados
y no admitimos que sobre ellas solo puedan opinar especialistas. De esta
manera el tema del financiamiento de la politica forma una seccion funda
mental de lateoria de la democracia.

Financiamiento
politicoy
democracia

En todos | os sistemas politicos ha existido, de una u otraforma, una “clase
politica’” (Mosca 1958) destacada del resto de la sociedad (Garcia-Pelayo
1991a) y siempre es posible suscitar la pregunta sobre cdmo ha logrado
mantenerse pararealizar su actividad, pero, en sistemas méas o menos cerrados
0 de participacion restringida el tema ha carecido del caracter nuclear y
problematico que adquiere en nuestro tiempo dentro del marco del sistema
democraticoy delapoliticaabiertay de masas que éste supone. Losdiferentes
aspectos de este hecho fundamental podran verse mas claramente
considerando dos temas principales. el financiamiento de la democracia
mismay €l financiamiento de los actores de la democracia.

A. Financiamiento de la Democracia

Operativamente las democracias se definen por ladeterminacion de mayorias
decisorias a través de procesos electorales. Ahora bien, |a escala de las
sociedades politicas actuales, aun en los estados mas pequefios, significa
gue cada eleccion, incluso las locales, entrafien costos apreciables para su
realizacion. Entre tales costos no sélo deben incluirse los propiamente
monetarios sino también los impactos de todo tipo en la mayor o menor
incertidumbre y agitacién que producen estos procesos, impactos que en
democracias poco consolidadas y en sociedades escasamente
ingtitucionalizadas llegan a ser muy acentuados. Pero también el progreso
democrético conduce a que, debido a diversos factores, las elecciones se
hagan cada vez més frecuentes. Uno de estos factores es que cada vez son
electas un mayor niUmero de autoridades que antes no eran elegidas.

Los diferentes procesos de descentralizacion politica o de devolucion
conducen a este resultado pero por otro lado hay también cada vez mas
€l ecciones porque se acortan |os periodos de muchas de dichas autoridades.
Ademas, este incremento cuantitativo se potencia con la introduccién de
otros tipos de el ecciones como los referendos, donde o que supuestamente
No estén en juego personas sino decisiones, y |os plebiscitos.

El fenOmeno se reviste de una cobertura doctrinaria e ideol 6gica cuando no
s0lo se produce por un proceso de maduraci én democraticasino que también
se lo justifica 'y propulsa a partir de ideas que proclaman el necesario
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advenimiento de una democracia participativa segin unos complementaria,
segun otros superadora de lademocracia representativa. Cualquierasea, sin
embargo, lainterpretacion que se sustente sobre lademocracia participativa,
y pese a que se sostenga que no se reduce a la smple multiplicacion de
elecciones tal es, sin embargo, uno de sus resultados. De todas maneras la
participacion entendidaen su sentido mas amplio envuel ve un costo educativo
importante. ES necesario asi tener en cuenta que también la desconfianzaen
los representantes y en las formas de la democracia representativa son un
importante factor generador de costos.

Junto al incremento cuantitativo de procesos electorales se desarrollan
paralelamente los progresos tecnol dgicos aplicados a acto de votacion en
sus diferentes fases, es decir, a registro de electores, al voto en si mismo, al
escrutinio de lo votado y a la transmision telemética de los resultados. Ya
existen hoy importantes inversiones dedicadas alo que podriamos llamar la
industrializacion del voto lo cual constituye un factor nada despreciable de
aumento de los costos.

Pero este hecho tecnol 6gico-econdmico, cuya presion seria relativamente
simple de manegjar, se convierte en un coadyuvante explosivo a aumento de
lacargafinancieracuando se combinacon ladesconfianzay deslegitimacion
de un sistema politico, en general, y de un sistema de administracion elec-
toral, en especial. En tal caso ocurre que se emprende un esfuerzo,
probablemente mal encaminado, de reemplazar la credibilidad perdida por
la supuesta seguridad brindada por la tecnologia. Al ser esta situacion mas
frecuente en paises que a mismo tiempo que mas inestables politicamente
son mas pobres, Nos encontramos con la paradgjica situacion de que la
democracia se vuelve mas costosa donde menos deberia serlo y € incre-
mento de los costos democraticos se convierte en un factor de crisisy un
argumento importante de quienes adversan el sistema.

Procesos electorales, actos de votacion, tecnologias el ectorales, etc. deben
ser administradosy convenientemente gerenciados|o cual consume recursos,
independientemente de esta tarea la realice un ente estructural y
funcionalmente diferenciado del resto del estado, como ocurre en la mayor
parte de los paises latinoamericanos, 0 algun érgano administrativo regular
dentro de cuyas atribuciones se incluye también la administracion electoral.
En la seccion 111 se verd como a los organismos electorales se les requiere
también que enfrenten la compleja tarea para electoral del control del
financiamiento.

De esta manera, pues, tanto por razones estructurales como coyunturales,
tanto generales atodos|os sistemas politicos democréti cos, como especificos
aagunos de ellos el rengldn de los costos de la politica democratica pasa a
convertirse en un asunto al que cada vez habra que darle més importanciay
atencion en la contabilidad y estadistica del estado. No obstante, la
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enunciacion del temarevelainmediatamente las dificultades queimpiden su
Mas riguroso tratamiento pues cualquier insinuacién sobre la optimizacion
de los objetivos democraticos con base en consideraciones de costos es
tachada de economicista alegandose un caracter cuasi absoluto e intransable
de los valores democréticos en relacion con otros que también habria que
tomar en cuenta. Este extremo que, asu vez, podriacaificarsede*politicista’,
no siempre es tan consecuentemente aplicado por |os actores politicos o en
las legislaciones. En el primer caso cuando estos, después de estimular la
euforia electoral, alegan luego lafatiga de los el ectores parafrenarlay en el
segundo, cuando a gunas establ ecen normas que obligan apresentar cauciones
a los candidatos a quienes luego les serén descontadas de no obtener un
numero minimo de votos (Pinto-Duschinsky 1997) En esta Ultima situacion
se crea otro conflicto agudo de valores pues los afectados por la medida
alegaran, asu vez, que con €llo se establece unaintol erable barrerade entrada
anuevas o disidentes fuerzas politicas.

B. Financiamiento de losActores de la Democr acia

Si laecuacion ideol 6gica de costos y beneficios es netamente favorable ala
democracialaconsecuencial dgicaestrictaseriaque también lo fuerarespecto
de sus elementos componentes, especialmente respecto de los agentes que
tienen asu cargo larealizacion de la democracia, a saber, sus protagonistas
politicos individuales o colectivos, puesto que si se admite un postulado
como valido debe también admitirse la validez de lo que lo posibilita. Sin
embargo, no esasi. El temadel financiamiento publico de dichos actores nos
remite avigas discusiones sobre el caracter productivoy lajustificacion del
trabajo politico que hastase llegaaconsiderar parasitario. Esasi como quiza
Se convenga en que no puede haber un mundo sin politica pero no se dgja
completamente de pensar que podria haberlo sin politicos.

En este sentido los cuestionamientos a la democracia representativa son en
el fondo también cuestionamientos alaexistenciamismade unaclase politica.
Este vigio tema parecia, sin embargo, haber sido superado por un consenso
pacifico en la doctrina respecto de la necesidad y conveniencia de
financiamiento publico de los partidos politicos pero vuelve a generar
pol émicaen muchos paises. Por otraparte, contribuye acomplicar ladiscusion
laposibilidad de financiamiento privado directo delos agentes de lapoalitica,
variedad que no es concebible en el caso del financiamiento delademocracia
como tal.

Con referencia a enfoques econdmicos a los que deliberadamente se ha
guerido recurrir en este articulo, la pregunta consistiria en determinar si la
actuacion de los actores politicos debe considerarse un bien publico que no
se producira espontaneamente en las magnitudes requeridas y que requerira
para ello de algun tipo de intervenciones complementarias, entre estas el
financiamiento publico. Adicionalmente se plantearia la interrogante de si
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los beneficios obtenidos mediante el financiamiento privado contribuyen al
desmedro del bien comin o si constituyen un mal menor inevitable que hay
gue asumir so penaderestringir excesivamenteel libre gjercicio democratico
si se prohibe y que, mas bien, deberia controlarse antes que suprimirlo
completamente.

En lacélebre sentenciaBuckley v. Vaeo de la Corte Supremade | os Estados
Unidos esta planteada en definitiva esta cuestion hasta ahora ausente en la
literatura latinoamericana donde solo se problematiza el aspecto de la
mediatizacion que impondria el financiamiento privado. En lo que sigue se
abordara cada uno de estos aspectos debiendo advertirse que desde € nivel

de abstraccion y generalizacion empleado en este articulo € financiamiento
privadoy el publico presentan sus ventgjas y desventajas caracteristicas aun
si se combinan y que por ello no interesa tanto, constatar el predominio del

sistema mixto y describir su variada gama de formas como analizar las
ventgjasy desventajas de | os tipos puros que o componen.

Enlos sistemas democréti cos de masas|acuestion del financiamientopublico  Financiamiento
se refiere fundamentalmente a actores colectivos, [lamense o no partidos  publico
politicos, sin embargo, no se excluye, en principio, tal financiamiento para

actores individuales sobre todo bajo la forma de candidaturas en campafias

electorales, 1o que, sinembargo, creaproblemas especiadesalosqueseaudira
posteriormente. La concepcion hasta ahora predominante ha considerado a

| os partidos politicos como organi zaci ones publicas aunque no estatales. Esta
concepcion se afianza juridicamente en forma directa cuando lalegislacion

establ ece que la postul acion de candidaturas es un monopolio delos partidos

0, indirectamente, cuando consagra €l sistema electoral de representacion
proporcional pues no tiene sentido hablar de proporcionalidad si no setrata

de representacion proporcional de grupos colectivos.

Pero, més alla de la normativa, interesa el razonamiento politologico y
filosofico-politico que fundamentalaidea. L os partidos serian entes publicos
en la medida que realizan finalidades de beneficio colectivo méas aladelas
particulares que, en un momento dado, podrian aspirar o lograr. La
conceptualizacion clasica en los textos de ciencia politica indica que los
partidos a diferenciade los grupos de presién no expresan 'y promueven un
interés particular (articulacion de intereses) sino que asocian diferentes
intereses de los grupos o clases que abarcan (partidos policlasistas) en una
plataforma comun (agregacion de intereses). En otra forma de elaborar €l
tema, los partidos contribuirian a la formacion politica de la ciudadania e
incluso ala de cuadros para e estado, constituyendo, en definitiva, agentes
de integracion de lasociedad y del sistema politico (Garcia-Pelayo 1991b).

Estos planteamientos han sido cuestionados afirmandose que los partidos
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representan intereses particulares que les son propios y considerando que
cada vez més son s6lo maquinarias electorales cuyo papel es supuestamente
publicos se subordinan al objetivo fundamental de ganar votosy solo sirven
de fachada para justificar e tan deseado financiamiento publico. (Alvarez
1997). Aungue €& cuestionamiento tiene el mérito de hacer reflexionar sobre
una imagen de los partidos quiza excesivamente idealizada y recibida
demasiado acriticamente, es posible reargiir la justificacion de su
financiamiento publico tomando en cuenta otros enfoques mas operativos.

El primero esel que podriamos|lamar deterapia preventiva. El planteamiento
parece similar y paralel o aaquellos que consideran que e delito, en general,
tendria como causa una situacion de precariedad economica que habria que
remediar para combatirlo exitosamente. En este caso serian los partidos |os
gue se encontrarian precariamente desprovistos frente alaimposibilidad o
enorme dificultad de sostenerse mediante los aportes de sus afiliados los
enormes gastos que significa una campafa el ectoral moderna o un aparato
administrativo permanente. Serian asi presas de poderosas fuerzas como el
narcotréfico y la corrupcion o en una economia globalizada de los intereses
de fuertes inversionistas externos cuya suerte dependa del desenlace de la
campaha. Todos estos persongjes estarian méas que felices y hasta ansiosos
definanciar partidosy candidatos acambio delasinfluencias einmunidades
gue conseguirian.

El argumento luce extraordinariamente frégil desde el punto devistaéticoy
parece suponer organizaciones politicas tan desideol ogizadas y oportunistas
gue cabria preguntar si vale la pena protegerlas frente a las tentaciones
financieras casi irresistibles a las que se veran sometidas o, méas bien,
desembarazarse de unavez por todas de ellas. Sin embargo, no puede dejar
de reconocerse que las presiones econdmicas de las camparias electorales
son tan grandes que afectan incluso a partidos estructurados y combativosy
gue ideol 6gicamente se definen contra estas y otras influencias perniciosas.
En situaciones semejantes, el financiamiento publico si no un remedio
definitivo seriaun fundamento paraun mayor control estatal delasactividades
electoralesy deotraindole delos partidos. A menudo, sin embargo, como se
vera, una cosa no va acompanada de la otra.

Pero, mas alla de las coyunturas electorales una democracia supone
competitividad efectivaentrelos actores politicos. En este sentido laabolicién
del financiamiento publico desecha un fendmeno fundamental que consiste
en lasventgasinicialescon que cuentan lasfuerzas oficialistas, detal manera
gue lejos de crearse una situacion de equilibrio se produce un completo
desbalance entre gobierno y oposicion. El primero aungque también tenga
prohibido financiarse con fondos publicos cuenta con miles de recursos para
eludir larestriccion o paraalegar buenasrazonesdejustificar que su conducta
no consiste en el uso de recursos publicos sino en tareas normales de defensa
einformacién de las actividades gubernamental es para no hablar del control
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0 amedrentamiento sobre cualquier instancia arbitral como se supone que
son |os organismos electorales.

Por otra parte, en las condiciones de la politica de masas que requieren la
movilizacion de gran nimero de votantesy, en consecuencia, un conocimiento
de alcance nacional de las figuras politicas por parte de la gente, es iluso
pensar que organizaciones politicas libradas a sus propios esfuerzosy alos
pocos recursos que puedan recabar de sus miembros tengan alguna
oportunidad de enfrentar el avasallante predominio de quienes disfrutan del
poder amenos, por supuesto, que se produzcaunacrisistraumaticadel sistema
politico. En definitiva, setratadel asunto fundamental des se puede calificar
de democracia una situacion donde laoposicion no esviable y no representa
una verdadera alternativa de poder, 1o cua no es una cuestion de mera
deseabilidad politica sino que tiene profundas conexiones con el sistema
democratico constitucional . En efecto, ladivision de poderes que este postula
solo tienerealidad mas alla de las normas en lamedidaen que es dinamizada
y hecha efectiva por una oposicion vigorosa.

En & ambito del derecho publico latinoamericano dos sistemas consagran
soluciones polaresy serainteresante y fundamental observar su desarrolloy
dificultades. Por una parte, €l sistema mexicano pautaque el financiamiento
publico de los partidos y su actividad electoral prevalece sobre e privado
(Articulo 41 11). Por laotrala Constitucién venezolanade 1999 (articul o 66)
prohibe en forma absoluta el uso de recursos publicos para financiar la
actividad politica.

En todo caso, aun aceptando el financiamiento publico queda todavia por
decidir s se financian las campafas electorales o, también, |as actividades
permanentes de los partidos. La distincion se difuminaa constatar que los
sistemas democraticos tienden a encontrarse constantemente en alguna
ocasion electoral de acuerdo alo sefialado anteriormente sobre la expansion
delademocracia. Ladivisoriaentrelo electoral y lo no electoral consistiria,
entonces en mantener la continuidad de un cierto aparato administrativoy de
estimular las labores de formacion entendidas en un sentido muy amplio
porque no sblo abarcaria la ideologia propia del partido sino también la
formacion de cuadros administrativos y gerenciales para el estado.

Otro asunto que también hay que considerar es que, como entodaintervencion
publica, este tipo de financiamiento generaimpactos que deben ser tenidos
en cuentaa disefiarlo. Asi, fomentar diferentes configuraciones de poder en
€l seno delos partidosy en el sistema politico si |os fondos estan orientados
hacialaorganizacion partidistao hacia sus candidatos; hacialaorganizacion
central 0 hacia las direcciones regionales o locales, hacia la direccion del
partido o haciainstancias especializadas de éste, etc.

Financiamiento de La Politica INSTITUTO NACIONAL DEMOCRATA



MANUAL DE GERENCIA POLITICA :: Transparencia y Rendicion de Cuentas

Financiamiento El financiamiento privado delos partidos es susceptible de ser clasificado en
privado enddgeno y exdgeno. El primero es aguel que proviene de los aportes més o
menos regulares (cuotas) que pagan a partido los militantes o los dirigentes
politicos que desempefian algun tipo de cargo publico gubernamental o
parlamentario. Lainvestigacion empiricasobrelos sistemas de financiamiento
muestrael papel escaso o casi inexistente de las cuotas delamilitanciacomo
fuente para e sostenimiento del partido y las dificultades précticas para
recabar las segundas sobre todo respecto de quienes desempefian cargos
administrativos. Se podria decir, incluso, que es un buen indicador del tipo
de partido del que setrate su capacidad paraimponer y hacer efectivos estos
aportes cuando no estan legal mente prohibidos o cuando no estandol o existe
una discusion tan fuerte sobre su legalidad que las inhibe. Se ha afirmado,
incluso, que no es de interés de las organi zaciones politicas cobrar cuotas a
lamilitancia, quealos partidosinteresamés el voto quelacuotay que hacerla
obligatoriasignificacorrer el riego de perder votos (Alvarez 1997). El punto
es de gran importancia porque indicaria que € esfuerzo que se exige a la
militancia sélo estaria incentivado en condiciones de exclusion partidista
como ocurrid con las agrupaciones socialistas en su origen y que quienes
propugnan laprohibicion del financiamiento publico no se estan dando cuenta
de queindirectamente estan propugnando |avueltaaformas predemocraticas.

Un caso que amerita consideracién especial es el de miembros poderosos de
un partido que le hacen sustanciales contribuciones sobre todo cuando se
presentan como sus candidatos. En estasituacion lacondicion de ser candidato
partidario no modifica mucho los problemas que comportan las grandes
contribuciones exdgenasy que se examinaran mas adelante, por eso algunas
legislaciones las someten alas mismas restricciones o prohibiciones.

El financiamiento exégeno es clasificable a su vez en € que proviene de
pequefias contribuciones recolectadas entre muchas personas a través de
actividades masivas como verbenas, rifas, etc, y €l que consiste en grandes
contribuciones provenientes de pocos donantes. Este Ultimo, asu vez, puede
ser naciona o internacional. En la primera situacién muchos militantes e
incluso dirigentes negarian que sus partidos no se mantengan con cuotas
porque interpretarian éstas como €l trabajo voluntario y no remunerado que
estan dispuestos arealizar, entre otras cosas, paralas actividades masivas de
recoleccion de fondos. En este sentido una buena definicion operacional de
militante partidistano seriala que lo caracteriza como quien paga una cuota
periddica sino como quien esta dispuesto avender al menos un talonario de
boletos de rifa. De todas maneras esta forma de obtener recursos aungue
cumpla importantes funciones en la movilizacion e integracion de los
miembros del partido esta sometida a mdltiples factores de ineficiencia y,
por consiguiente, sus resultados son bastante limitados.

Examinemos, ahora, 10 que es el problema mas agudo y en € que suelen
centrarse las discusiones sobre financiamiento: las grandes aportaciones
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econdémicas hechas por pocos actores individuales y colectivos. Aunque la
gran inquietud suscitada por este tema consi ste en que aportes detal magnitud
no pueden ser desinteresadosy que, por tanto, conceden al poder econdmico
una influencia ilegitima en una democracia resultaria de un dogmatismo
extremo considerar que no ocurran en absoluto. No dgjade darse, por gemplo,
€l caso del empresario que habiendo tenido unatrayectoria politicaconserva
vinculos afectivos e ideoldgicos con sus antiguos comparieros y trata de
favorecerlos sin cal cul os econdémicosinmediatos. Aun concediendo que estos
casos sean marginales no dejan de ser dignos de estudio.

Para enfocar adecuadamente este problema luce necesario construir una
concepcion sobre |as relaciones entre politicay economia menos orientada
por dogmatismos y més adecuada a la experienciaempirica. Estarevelaque
| os actores econdmi cos se encuentran frecuentemente en unasituacion dificil
frente alosactores politi cos quienes disponen de unas capaci dades decisorias
de mayor alcance que las de ellos. En € supuesto del que se parte en esta
seccion, es decir en e de una distincion perfilada entre papeles politicos y
empresariales posibilitada por la existencia de un sistema de partidos, €l
intento de influir a los politicos puede verse como indeseable pero es un
reconocimiento del predominio de estos Ultimos y de su mayor margen de
maniobra. Que algunos de ellos no sepan manegjar este margen y concedan
mas que lo que tenian necesidad de conceder revela més insuficiencias
personales o abierta corrupcion que un predominio estructural de lo
econdémico sobre lo politico. Por el contrario, en ocasiones méas numerosas
todavia se da el caso del financista que siente haber sido manipulado por €
politico aunque €l publico tienda a considerar justamente |o contrario.

Dentro de esta situaciOn basi caes preciso desarrollar tipologiasdelarelacion
entre el politico y su eventual financista. En el andlisis de larelacién amor-
odio que se establece cabria partir de las motivaciones de dicho financista
para disefiar una tipologia. Desde su perspectiva € asunto se ve como una
inversion a futuro, por ejemplo en nuevos lideres que despuntan
brillantemente, o ssimple y [lanamente en proteccidn contra agresiones por
no haber contribuido lo que hace que e asunto tome a veces un cariz de
extorsion, mas o menosdisimulado, por parte del politico. Deali el frecuente
fendmeno del empresario que podratener sus preferencias pero que trata de
dar la impresion de que distribuye ecuménicamente sus ayudas. En otra
categoria habria que incluir las contribuciones que se hacen deliberada y
especificamente para obtener una determinada decision: un jugoso contrato,
un cambio sutil pero econdémicamente significativo de politica, ladesignacion
de quienes como funcionarios estarian comprometidosallevarlo acabo, etc.,
etc.

Todo lo anterior describe un estado de cosas mas 0 menos establecido. En
condiciones normal es una especi e de juego en que cadajugador estatratando
de ver quien es € gato y quien € raton. Situacion diferente es cuando se
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producen situaciones extremas donde los financistas particulares terminan
en formapredominante, aunque no sin fisuras, volcandose a polo de derechas
en contra del de izquierdas. Aun asi ningun gran cambio politico ya sea de
derecha o0 de izquierda ha podido ser realizado ni tampoco impedido solo a
fuerza de financiamiento. Ta consideracion debe conducir a relativizar €
papel delavariable financiamiento privado y atenerlasdlo como unadelas
muchas que hay que emplear para explicar el comportamiento de las
organizaciones politicas y de los gobiernos pero no a negar en el caso de
estos ultimos su importancia para dilucidar determinadas decisiones o el
sesgo de algunas politicas.

La otra importante variedad del gran financiamiento exdgeno es el
internacional. Por unaparte, podriamos considerar €l caso del financiamiento
empresarial estavez, por parte de empresas externasy, por laotra, unaespecie
de financiamiento publico solo que proveniente de gobiernos o entidades
semioficiales extranjeras. La primera situacion originé en los afios 70 los
grandes escandalos de corrupcion por negociaciones de compra de
armamentos donde estuvieron implicados personeros gubernamentales y
partidistas en paises como Japdn, Holanda e Italia. A partir de ese momento
afloran constantemente y en el @mbito de una economia globalizada se han
convertido en un factor cada vez mas frecuente e incluso desestabilizador de
las politicas nacionales y han dado origen a tratados internacionales para
combatir la corrupcion (Njaim (editor) 1997) dentro de los cuales subyace,
aunque no selamencione explicitamente, |aprobleméticadel financiamiento
politico internacional.

El financiamiento exdgeno internacional apartidos politicoseraunarealidad
conocidaen lainterrelacion entre el partido comunistade laUnion Soviética
y los partidos afines o hermanos (Revel 1997). Su forma més notable en la
actualidad esla canalizacién de fondos publicos de otros estados através de
fundaciones de sus partidos masimportantes entrelas cuales son las alemanas
el g emplo mas notable. Estos fondos guardan relacion con la politica exte-
rior de dichos estados en €l sentido amplio y general de que los consideran
como parte de los programas de asistenciay desarrollo que realizan. En todo
caso esprominente el papel que han desempefiado las fundaciones partidistas
alemanas en el desarrollo y consolidacion de la socialdemocracia y la
democracia cristiana en América Latina y ultimamente, en el estado de
descomposicion de estos movimientos en algunos paises de la region, en
mantener la continuidad de lo que de ellos queda o, a menos, de alguna de
sus fracciones o grupos.

El financiamiento
individual delos
politicos

L aselaboraci ones anteriorestienen como presupuesto lapoliticademocrética
y €l papel que cumplen en ella los partidos. Estas organizaciones han
desempefiado un papel fundamental en realizar esa politica al crear
condiciones que permitieran su gjercicio por dirigentes de extraccion popu-
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lar y no solo por quienes tuvieran recursos propios. Este es el papel que se
supone han desempefiado |os partidos de masas. Hay signos, sin embargo,
gue indican que este sistema pudiera estarse desmoronando y que, de forma
insospechada, estemos viendo un retorno a la politica de notables que se
consideraba definitivamente superada. Entodo caso, lacrisisdelos partidos
politicos y su desprestigio, por un lado, y quiza mas decisivamente el
desarrollo de nuevas formas econdmico-sociales y de la tecnologia estan
condicionando e surgimiento de modalidades de hacer politicano mediadas
por organizaciones partidistas.

Si selograra que la politica fuera un empleo atiempo parcial o si se hiciera
posible que | os ciudadanos dispusieran de tiempo paraincorporar la politica
como unamas a elenco de sus actividades cotidianas, por g emplo atraves
delacibernética, ellotendriarepercusionestan vastas que nosresultan dificiles
de imaginar. Por ggemplo, a ser cada cual politico cabria esperar una mejor
concepcion de los problemas de la conduccion publica o cesarian las
dificultades que creala existencia de un estrato de politicos profesionalesy
el distanciamiento que se abre entre ellos y la ciudadania. Por los momentos
aun en las sociedades avanzadas y ciertamente en todas las demaés la
desarticulacion de los sistemas partidistas 0 simplemente su no-existencia
obligan aanalizar situaciones en que quienes quieren dedicarse alapolitica
se ven confrontados en unaforma elemental y basicaaresolver el problema
de como poder financiarse para hacerlo.

La situacion resulta altamente paraddjica porque la vuelta a la politica de
notables se hace en & marco de la democracia. Dicho de otra forma, los
politicos deben ser demdcratas aunque resulten restringidos en su autonomia
por influencias no democraticas mas de |0 que nunca pudieran haberlo estado
bajo el sistemade partidos ya sea porque tengan que recurrir aun mecenas o
porgue sblo ocasi ona mente puedan aplicarsea oficio. Sinembargo, no puede
olvidarse que la condicion no es la misma para todos. Por un lado frente a
una serie de politicos dispersos de la oposicion refugiados en la entelequia
Ilamada sociedad civil seafirmalaburocraciaestatal y paraestatal de manera
gue también aqui se alza el fantasma de nuevos autoritarismos. Por €l otro,
se consolida la situacion de que sdlo tengan acceso al papel de dirigentes
politicos quienes estén en capacidad de financiarse. Esta Ultima posibilidad
no estan facil alin paraindividuos de gran poder econdmico por losingentes
recursos gque consume.

Sin embargo, se ha vuelto una realidad en e caso de la telepolitica. Los
duefios de grandes medios de comunicacion de masas, especialmente los
televisivos (Sartori 1999) cuentan con recursos de penetracion y cobertura
nacional y hasta extranacional que rivalizan con los de los partidos politicos
S es que ya no los han desplazado completamente. En muchos paises al
mismo tiempo las encuestas de opinidn los colocan entre los agentes sociales
de mayor prestigio. Desde esta posicion a salto a la politica hay un solo
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paso. En un primer momento |os partidos se ven obligados a componendas
con los duefios delos medios hasta éstos se dan cuenta que pueden construir
personajes politicos nacionales o locales, outsiders del sistema establecido,
o finalmente, convertirse ellos en tales persongjes.

Por dltimo hay que referirse @ hecho de que aun en las condiciones méas
disimiles, con o sin sistema de partidos fuerte, con o sin financiamiento
publico, con o sin democracia, muchos dirigentes politicos buscan por su
cuenta acomodos o arreglos privados con amigos o protectores, fendmenos
estos que escapan del circulo institucional. Acomodos y arreglos que son
mas 0 menos naturales porque a menudo forman parte de las amistades y
relaciones con que toda persona cuenta, sea 0 no politico, 0 que entran
abiertamente en el campo de loilicitoy de la corrupcion politica.

D. Politicas Publicas Frente al Problema del Financiamiento

Al revisar el campo tan amplio eimportante de cuestiones que obligaaabarcar
el ocuparse con el tema del financiamiento de la politica se comprueba la
reiterada afirmacion sobre su centralidad para la democracia. Al significar
esto, ademas, lainterrelacion y dependenciade estavariable con otrastambién
fundamentales del sistema politico nos encontramos con que esta sometidaa
transformaci ones que apenas podriamos predecir y bien pudiera suceder que
cualquier descripcion realizada se haga obsoleta en poco tiempo. No ob-
stante la mismaimportancia del asunto |o convierte en un objeto de politica
publicaa pesar de que del riesgo de su pronta obsolescencia. Enlo que sigue
se sustentaran algunas ideas correspondientes a ese plano del disefio de
politicas sobre todo en lo relativo al financiamiento publico, plano que hay
gue dilucidar antes de proceder a la legislacion y otras medidas que
implementan |as ideas basicas que asi surjan.

La primera cuestion que hay gque tener claro es que ningun sistema de
financiamiento publico puro (concebido solo como tipo ideal e inexistente
en el derecho comparado), o privado puro (éste si realizado de derecho o
de hecho en algunos paises) 0 mixto esinmune ainfracciones 0 a que se
sigan produciendo los males que se querian combatir. Es decir, que si es
predominantemente publico también se trate de conseguir financiamiento
privado, o que se continden produciendo financiamientos publicos fuera
delos permitidosy, por lo tanto, ilegales 0 que, a pesar de todas las
restricciones a financiamiento privado ocurran, por jemplo, donaciones
anonimas o de personas juridicas, cuando solo sean licitas |las de personas
naturales, etc, etc. Esta objecion es aplicable a cualquier politica publicay
no se tomaria como un argumento decisivo contra ella, como a menudo
ocurre en ladiscusion sobre e financiamiento pablico, sino méas bien
Ilevaria a perfeccionar instrumentos de regulacién y control de las
anomalias que se vayan detectando.
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La dificultad en este campo consiste en que, a diferencia de otros, el
establecimiento de sistemas de subvencion publica no esta adecuadamente
complementado por € control. Varias causas explican € fendmeno. En primer
lugar, los mismos agentes politicos que establecen €l sistemaestan interesados
en degjar las cosas amedio camino: en otorgarse | os beneficios pero en eludir
todo lo que los pongaen aprietos. De estamaneralos organismos electorales
alos que, amenudo, se atribuye el control se quejan de que lalegislacion no
los dota de los medios y sanciones para corregir los abusos. No obstante el
problemaes mas complicado porque aun cuando selos dotarade atribuciones
y recursos suficientes surge ladificultad de quelatareade organizar € ecciones
es tan absorbente y especializada que podria colidir con su realizacion el
encargar al organismo con otra no menos especializaday exigente. Por otra
parte, si el organismo electoral combina también funciones jurisdiccionales
le pasaria como a aquellos tribunal es encargados de combatir la corrupcion
gue poseen medios sancionatorios pero NO recursos parainvestigar y probar
infraccionestan complegas. Unaviade escaped dilemaseriacrear unaagencia
especializada, separada de la propiamente el ectoral, como existe en algunos
paiseso confiar latareaalas Contralorias o Tribunales de CuentaNacionales
siempre que fueran verdaderamente autonomos de la politica.

En todo caso este es otro renglén que debe agregarse a los costos de la
democraciapues quien quieracontrol debe estar claro quetodo sistemaeficaz
de control es costoso y que también es quedarse a medio camino, crear €l
dispositivo pero no dotarlo de recursos alaaltura de | as obligaciones que se
le asignan. Ademas debe tenerse en cuenta que los gastos de control son
ineludibles incluso si no se estableciera el financiamiento pablico. Lo que
ocurre es que su existencia hace inexcusable el control y el que se
proporcionen los medios para hacerlo viable. Pero también son compleas, y
necesitadas de dotacion adecuada, |as tareas de inspeccion y vigilancia para
impedir o sancionar todalasuerte de financiamientos privados no permisibles
eilicitos.

La solucion publica esta, naturalmente, lgjos de ser una panacea. Como en
los demas campos de la politica publica también en éste se constatan las
fallasdel estado. L asorganizaciones politicasfinanciadas con €l erario publico
tienen una tendencia a burocratizarse y a perder vigor, |0 que apenas puede
ser mitigada por otros medios. Los sistemas mixtos, en este sentido, tienen
entre uno de sus atractivos el obligar a que los partidos teniendo que hacer
esfuerzos complementarios por financiarse escapen a una completa
burocratizacion. No obstante, se constata igualmente la propension aque se
otorguen asi mismos cadavez mas cantidad de recursos publicos, entre otras
razones porque son, al mismo tiempo, beneficiariosy decisores. Ello sugiere
gue para esta materia pudieran crearse instancias independientes con
representacion de otros sectores de la sociedad, ademés de los partidos, de
manera que no solo sean estos |0s que opinen y resuelvan.
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Un camino que también habria que ensayar es condicionar una parte
importante de la ayuda publica a que los partidos recolecten igual cantidad
por actividades dirigidas a obtener muchas pequefias contribuciones. No ob-
stante no hay que hacerse demasiadas ilusiones con la formula porque se
podriaestar incentivando lainvencion de actividadesficticias sol o sustentadas
por un papeleo fraudulento, por lo tanto, mas gue menos burocratizacion y
mayor que menor necesidad de control.

Otraformulaseriafinanciar directamente acandidatosy no aorganizaciones
pero esto tendria un peligroso efecto despartidizador que probablemente
perjudicaria a la larga a los individuos politicos que se convertirian en un
conjunto disgregado y hasta contradictorio sin capacidad de presion para
defender el sistema. Es decir la medida seria la antesala a una eliminacion
del financiamiento publico.

Todo lo elaborado hastaaqui debe dejar claro que en esta materia, que hemos
considerado nucleo de la politica democrética, no sélo no hay soluciones
perfectas sino que cualquiera es mala. Parece clara, sin embargo, la
inconveniencia de sistemas exclusivamente publicos o exclusivamente
privados de financiamiento y que tenemos que conformarnos con una me-
diocre mixtura de ambos métodos.

Finalmente debe reconocerse que las formas como se sostiene y mantiene
una clase politica van mucho mas alé de lo que cubren las leyes y los
controles. Todalacomplegatramade conexionesy privilegios de un sistema
establecido apenas se revela, y nos aproximamos a darnos cuenta cabal de
ella, cuando se derrumba. Entretanto debemos estar incansablemente alertas
paraexigir lamaximadiafanidad posible en € mang o delosasuntos publicos.
Pero nada se ganara partiendo de concepciones ingenuas sobre la politica
gue hacen mas dafo que bien. En este sentido es necesario reconocer que
siempre sera necesaria una clase politica y que forma parte del arte de la
politica la competencia por € financiamiento y su manejo. Los politicos
estan metidos en unatrampa en que solo lapresion de la opinion publicalos
obligaraano rebasar loslimitesdelalegalidad y anoincurrir en compromisos
ilegitimos desde el punto de vistade |os principios del sistema democratico.
En estaforma unaopinion publicamas ilustrada sera cada vez mas capaz de
distinguir entre lo que es funciona mente adecuado y |o que excediendo este
limite se convierte en abuso eincluso en delito. El instrumento paralograrlo
es la critica democrética y el mejoramiento constante de las instituciones.
De prevalecer, por € contrario, rigorismos y fundamentalismos estariamos
condenados a una permanente desestabilizacion de los sistemas politicos
porgue ninguno resi ste semejante escrutinio.
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Se han suscitado una serie de asuntos conexos de extremaimportancia entre Recapitulacion
los que destacan: larelacion entre costos de lademocraciay deslegitimacion
del sistema politico y del electoral; € papel principal o secundario de la
variable financiamiento en la estabilidad o cambio de |os sistemas politicos;
las repercusiones de las transformaciones tecnoldgicas y econdmicas sobre
laforma de hacer politica; e grado de mixtura de financiamiento publico y
privado adecuado acadarealidad nacional, especialmente mediante &l disefio
de politicas publicas previsoras de consecuencias indeseables y de su alto
riesgo de obsolescencia y, finalmente, una relacion més completa de los
multiples apoyos, formales e informales, institucionales o no, que ofrece un
sistema establecido alas fuerzas politicas que lo sustentan.
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PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO: DILEMAS
Y POSIBILIDADESDE LA
GESTION DEMOCRATICA

FELIx Ruiz SANCHEZ*

a implementacion desde el 2001 de Presupuestos Participativos en Resumen

diversos municipios del Estado de San Pabloy del Brasil, abre un nuevo
ciclo enlasexperiencias deinnovacion en lagestion publica. Paralos sectores
democréticosy de oposicion, esta nueva situacion plantea grandes desafios.
¢Como implementar la propuestadel Presupuesto Participativo en el ambito
estadual? ¢Como dar cuenta de un proyecto de cambios en las formas de
gestion publica? El texto discute el potencial de cambioy de transformacion
guelaimplementaci én de presupuestos parti i pativos provoca, principamente
en & plano de las relaciones Estado/Sociedad y de las organizaciones de la
sociedad civil y para la constitucion de una esfera publica democrética e
incluyente. Finamente, €l texto realizaun andlisis preliminar del primer afo
de experienciadel Presupuesto Participativo de San Pablo, sintetizando sus
principales caracteristicas y discutiendo |os desafios mas importantes que el
primer afio de implementacién ha planteado.

Lavictoriadel Partido de los Trabajadores y demés partidos de izquierda Introduccion
en las ultimas elecciones municipales del 2000, conquistando varias de las

mayores intendencias del pais, destacando la de la ciudad de San Pablo, y

el relanzamiento de proyectos de implementacion de presupuestos

participativos, constituye un elemento central parael andlisisdela

coyuntura politica nacional.

Por primera vez, las experiencias importantes pero bastante regionalizadas
de gestion democrética y de democracia participativa desarrolladas en el
estado de Rio Grande do Sul (sobresaliendo su capital Porto Alegre), podran
ser ampliadas por medio de experiencias en las principales ciudades del pais,
hoy concentradas alrededor delaRegion M etropolitanade San Pablo. Desde

* Socidlogo, profesor del departamento de sociologia de la Pontificia Universidad Catdlica de San Pablo (Brasil). Es miembro del NEPUR (Ntcleo de
Pesquisas Urbanas de la PUC/SP) y del NEILS (NUcleo de Ideologiay de Luchas Sociaes de la PUC/SP). Fue coordinador del plan de gobierno dela
campafia de Marta Suplicy alaintendencia de San Pablo (2000). Es, actualmente, coordinador del presupuesto participativo de la ciudad de San Pablo
y secretédrio general del Ingtituto Florestan Fernandes de Politicas Plblicas. D< E-mail: frsanche@uol.com.br

Versiones modificadas de este texto fueron presentadas a seminério sobre movimientos sociaes en el Congreso de Sociol6gos del Estado de San
Pablo (octubre de 2001) y a panel sobre “Democraciay equidad” en € Semindrio sobre Gestiones Democraticasy Desarrollo en el Palco Urbano”
que se redliz6 en San Pablo durante los dias 5 y 6 de noviembre de 2001 bajo los auspicios del Woodrow Wilson International Center for Scholarsy
del Instituto de Politicas Plblicas Florestan Fernandes.
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lamunicipalidad de la capital, pasando por el ABC (Santo André, Diadema,
Maud, Ribeirdo Piresy Rio Grande da Serra), Guarulhos, Embu, Campinas
y € entorno de laregién de Ribeiréo Preto y la region de laAlta Paulista,
nuevos modelos de gestion publica con participacion ciudadana han
comenzado a ser implementados. Sin hablar de |os casos del Nordeste y del
Centro Oeste del pais donde el Partido de los Trabgjadoresy los partidos de
izquierda cosecharon éxitos importantes con capitales como Recife
(Pernambuco), Goiania (Goias), Belo Horizonte (Minas Gerais) y € Valle
del Acero (Minas Gerais) y muchas otras ciudades grandes, medias y
pequefias.

¢Hastaqué punto esas experiencias podran llevar arevigorizar y profundizar
el debate sobre la gestion estatal? ¢En que medida las experiencias de
Presupuesto Participativo estan planteando cuestiones gque tienen que ver
con la formulacion de un programa politico critico a los modelos
conservadores en boga en los ultimos afos? ¢De qué manera, esas nuevas
experiencias estan impactando con el agravamiento de los procesos de
fragmentacion social y de lacrisis derivadas del modelo econdmicoy social
gue hoy es hegemonico en € escenario mundial y nacional?. Son algunas de
las cuestionesque el debate del temaplantea. Setrataderealizar unareflexion
gue establezca una mejor comprension del alcance y de las limitaciones
planteadas a la generalizacion y profundizacion de experiencias como las
del presupuesto participativo.

En términos del debate sobre lateoriadel presupuesto participativo, merece
destacar varias contribuciones* que hacen énfasis en el caracter innovador
de las formas de democracia directay semi-directa para la constitucion de
nuevas formas para e gercicio de los derechos y de la ciudadania. En par-
ticular, cabe estar atentos a la critica que esos autores realizan a las
instituciones de la democracia representativa por sus rasgos contradictorios
e inconclusos.

El surgimiento de formas de democracia representativa que se confunden
con & surgimiento de mecanismos como los del presupuesto participativoy
otrasformas de representacion y de participacion determinan, segun algunos
de esos autores, la conformacion de nuevas formas de institucionalidad
democratica: la democracia deliberativa. Esos autores enfatizan las
posibilidades que tienen tales formas de democracia deliberativa y de
democracia participativa de superar los limites de la institucionalidad
democrética restringida a los marcos de la democracia representativa.

El énfasis que esos autores dan alanovedad del surgimiento y formacion de
espacios publicos no estatales por medio de mecanismos como los del
presupuesto participativo abre una nueva perspectiva de andlisis sobre los
limitesy las posibilidades de la construccion democratica. Un proceso que,
en € caso del Brasil y de la mayoria de |os paises |atinoamericanos, ocurre

4 BENEVIDES, Maria Vitéria. Cidadania ativa. Sao Paulo, Paz e Terra, 1991; AVRITZER, Leonardo. Teoria democrética e deliberacéo plblica,
Revista Lua Nova, 50, 2000; GENRO, Tarso e SOUZA, Ubiratan , Orgamento Participativo. Fundacéo Perseu Abramo, 1997.
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bajo condiciones muy desfavorables por causa de la hegemoniaoligarquica
en el plano de lapoliticay de las instituciones democréticas. Son varios|os
autores que, en este sentido, caracterizan esos rasgos autoritarios y
conservadores de laformacion del Estado y de la sociedad®.

La existencia de fuertes disparidades regionales y socio-econdmicas® que
caracterizan una profunda “dualidad” y fragmentacion del tejido social,
renueva la importancia de politicas publicas como las del presupuesto
participativo en la medida que €ellas se configuran como mecanismos de
combate a la vulnerabilidades y a la fragmentacion sociales que afectan de
modo acentuado a importantes parcelas de la poblacion, principamente la
urbana. Uno de los aspectos marcados de ese proceso de re-configuracion
del territorio delas ciudadestiene que ver con ladindmicaque asumieron las
relaciones municipio-estado-federacion. Principa mente después de 1988,
las unidades subnacionales pasaron por un intenso proceso de cambio que
produjo la configuracion de nuevos perfiles institucionales y el surgimiento
de nuevas dinamicas territoriales’ .

Frente a esa situacion, ¢como producir avances mas concretos en el terreno
de la democratizacion de la sociedad y del Estado? ¢Como actuar frente al
déficit abrumador en lo que serefiere alainstitucionalizacion de derechosy
de garantias ciudadanas que puedan incluir a la diversidad de segmentos
vulnerablesdelasociedad? Por fin, ¢como enfrentar laausenciade unacultura
democratica que, desde la sociedad, presione a favor de la adopcion de
reformas que profundicen el control publico sobre los gobiernos, la
democratizacion de las esferas de decision y la mayor transparencia de los
niveles de gobierno y de la representacion politica?

Son preguntas sin respuestas faciles las que el pais necesita responder en
esta coyunturade crisisdeidentidad de lasinstituciones dela Republicaque
expresa con virulencia su caracter “retrogrado” y denuncia las mentiras de
su propia historia de formacion®. Todo eso esta ocurriendo a la par que
comenzamos a percibir los efectos de transformaciones economicas e
institucionales como las que ocurrieron durante el ciclo neoliberal abierto en
€l paisdespuésdelavictoriade Fernando Henrique Cardoso en las el ecciones
presidenciales de 1994.

Después de 1994 y principalmente de 1998, surgieron nuevas acciones  Posibilidades de
politicas que intentan enfrentar los limites y contradicciones del sistema  ampliacion

5 Lalista es extensa pero vale recordar |os trabajos de Francisco de Oliveira, Marilena Chaui, Erminia Maricato, Otilia Arantes e tantos outros

8 AFFONSO, Rui. “Os municipios e os desafios da Federacdo no Brasil” in Revista S0 Paulo em Perspectiva, 10 (3), Julho/Setembro, 1996.

71988 coincide con una grande revision de los términos de la relacion entre la Federacion y las unidades federadas, como los estados y los
municipios. Sobre este particular laliteratura esricay presenta com claridad los limites de la descentralizacion ocurrida después de aquel afio. También
es abundante el debate sobre |as dificultades del “nuevo municipio” e de los nuevos contornos del Estado. A ese respecto ver: OLIVEIRA, Francisco.
“A Federagdo desfigurada’ in Revista Rumos, Ano |, N° 2, Marco/Abril, 1999. ABRUCIO, Fernando. “Os descaminhos da democracia’ in Revista
Rumos, Ano |, N° 2, Margo/Abril, 1999. MELO, Marcus André. “ Crise Federativa, Crise Fiscal e “Hobbesianismo Municipa”: efeitos perversos da
descentralizacdo” in Revista S80 Paulo em Perspectiva, 10 (3), Julho/Setembro, 1996. ABRUCIO, Fernando e COUTO, Cléaudio G. “A redefinicdo do
Estado no ambito local” in Revista S8o Paulo em Perspectiva, 10 (3), Julho/Setembro, 1996.

8 Vide os diversos episodios envolvendo em casos de corrupcéo e de desvio de recursos plblicos aproveitando o exercicio das suas fungdes no
Congresso, no Judiciério e no Executivo Federal.
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politico vigente. El gobierno del estado de Rio Grande do Sul, por medio de
la implementacion del presupuesto participativo en el ambito estadual
comenzo a ensayar una nueva agenda politica para €l Estado. El temade la
innovacion en las formas de gestion urbana en la dimension metropolitana,
teniendo en cuenta estas experiencias referenciales de implementacion de
presupuestos participativos estaduales, esta estrechamente vinculada a la
evolucion detalesexperiencias, a desafio deimplementacion de experiencias
de presupuestos participativos en otras capitales y regiones metropolitanas
del pais. En particular, la region metropolitana de San Pablo aparece como
un laboratorio importante de experiencias innovadoras de gestion publica
por medio de presupuestos participativos como producto de la expansion de
esa propuesta de gestion a la mayoria de las ciudades gobernadas por
coaliciones partidarias de izquierda lideradas por el Partido de los
Trabajadores despuésdel. 2000°. Si consideramos el entorno mas amplio de
ciudadesdel Estado de San Pablo queinician laimplementacion deesaforma
innovadora de gestion hay que llevar en cuenta otras ciudades-polos como
Campinas, Araraquara, S8o Carlos, Jaboticabal y otras de las regiones de
Ribeir&o Preto e Rio Preto, todas en el estado de San Pablo.

Todas esas experiencias estdn comenzando, estéan en su primer afno de
presupuestos participativos, a tiempo en que guardan caracteristicas comunes:
“unaestructuray un proceso de participacion basado en 3 principiosy en un
grupo de instituciones que funcionan como mecanismos 0 canaes que
garantizan la participacion en el proceso decisorio del gobierno municipal.
Esos principiosson: (1) participacion abiertaatodos|os ciudadanos sin ningin
status especial atribuido acualquier organizacion, inclusive las comunitarias;
(2) combinacion de lademocraciadirectay larepresentativa, cuyadinamica
ingtitucional atribuye a los propios participantes la definicion de las reglas
internas y (3) locacion de los recursos para inversiones basado en la
combinacion de criterios generales y técnicos, o sea, compatibilizacion de
las decisiones y reglas establecidas por |os participantes con las exigencias
técnicas y legales de la accion gubernamental, respetando los limites
financieros'”.

Desde la dptica muy concreta de la apuesta electoral a una victoria en la
disputa por el gobierno del Estado en el 2002, estas experiencias de
presupuesto participativo constituyen un grupo de experienciasde gran valor
parapensar |os caminos concretos de unafuturaconstruccion del presupuesto
participativo en el ambito estadual'* . Ellas demuestran la aceptacion previa
deunahipotesis, lacual es: laideade quelo quefuncionaen el nivel munici-
pal también deberafuncionar en €l nivel estadual. Una serie deinstituciones

9 “As eleigdes municipais de 2000 parecem confirmar essa probabilidade. Partidos de esquerda ou progresistas, em especia o PT, foram os grandes
vitoriosos das urnas. A populaggo de boa parte das metrépol es e das maiores cidades brasileiras optou pel os partidos de oposi¢éo ao governo federal e ao
neoliberalismo — S&o Paulo, Recife, Belo Horizonte, Campinas, Londrina, Goiania, entre outras— ou pela continuidade de governos democréticos como
foi o caso de Porto Alegre (quarta gestéo petista), Belém e Santo André. As cidades administradas pelo PT a partir de 2000 somam 28,8 milhdes de
pessoas’. MARICATO, Erminia Brasil, Cidades. Sdo Paulo, Vozes, 2001.

10 SOUZA SANTOS, Boaventura. “ Participatory Budgeting in Porto Alegre: Toward aredistributive democracy”, Politics and Society, Stoneham, 1998,
p. 468.

1 Sin entrar a debatir las consecuencias de |as recientes informaciones sobre el cancelamiento por el gobierno del estado de Mato Grosso do Sul del
Presupuesto Participativo. Esa decision, si es confirmada, puede ser muy contraproducente para la ampliacion del presupuesto participativo como
mecanismo de innovacion en el terreno democrético e de la gestion publica
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y de métodos presentes en la elaboracion del presupuesto participativo
estadual coinciden con instituciones del presupuesto participativo munici-
pal. Son ellas: lasasambleas|ocales, €l proceso dejerarquizacion, el proceso
de eleccion de delegados y la constitucion de un Consgjo. Sin embargo, S
pensamos el paso del nivel municipal a estadual, podemos notar lapresencia
de una serie de nuevos actores y/o instituciones que no estan totalmente
contemplados por el modelo institucional del presupuesto participativo. Por
gjemplo, losintendentes, las unidades de planificacion de laregion, ademas
de las asambleas legislativas que poseen mayores poderes de decision
presupuestaria que las camaras municipales?”.

¢Hasta qué punto una experiencia méas consolidada como la de Rio Grande
do Sul, o laméasfamosay mejor evaluadade Porto Alegre, podran proveer al
lado de las demés de reciente implementacion una referencia solida de
implementacion de un mecanismo innovador de gestion publica como el
presupuesto participativo? ¢CoOmo hacer para implantar el presupuesto
participativo en regiones metropolitanas de altacomplgjidad como lade San
Pablo y mismo en un estado como el de San Pablo?

La respuesta a estas cuestiones estara en el centro de los desafios que los
sectores democréticos y progresistas tendran que enfrentar en la coyuntura
electoral del 2002. Sin dudas, la adopcion de un plan consistente de
innovaciones en la gestion publica serd un aspecto decisivo para la
construccion de alternativas electorales, de gobierno y de sociedad en el
proximo periodo. Ciertamente el presupuesto participativo ofrece una
propuestade desafios deinnovacion en lagestion. Su potencial deinnovacion
ha sido reconocido nacional e internacionalmente'®, pero los desafios
concretos de implementacion se multiplican a pensar |os diversos contextos
regionales con sus tejidos sociaes diferenciados y 10s rasgos especificos de
su formacion historica.

Otra dimension presente en el debate sobre el presupuesto participativoy la  Presupuesto
teoria democrética esta rel acionada con laforma como esos mecanismosde ~ Participativoy
participacion democrética son evaluados en su capacidad para servir de  Radicalizacion
instrumentos de gestion democréticadel Estado que puedan superar lasfalsas  Democratica
oposiciones estatismo vs. Neoliberalismo. Este rescate del valor del

presupuesto participativo ocurre por medio delaapuesta, que ellos permiten,

al refuerzo de las organizaciones de la sociedad civil, planteando el debate

sobre la democracia futura en nuestra sociedad.

Frente a colapso de las formas autoritarias de gestion estatal, como las de
las sociedades del antiguo blogque sociaistay del fracaso de los regimenes
neoliberales con sus modelos de gestion basados en el Estado minimo y en

2 Proyecto de Investigacion “ Potencialidades e limites dainovacéo institucional : um estudo comparativo sobre o Orcamento Participativo” , coordinado
por los professores Leonardo Avriter e Zander Navarro, DCP, UFMG, Belo Horizonte, 2001.

 Llamo laatencién paralostrabajos de SOUZA SANTOS, Boaventura, “ Participatory Budgeting in Porto Alegre: Toward aredistributive democracy”,
Politics and Society, Stoneham, 1998. Los trabajos sobre EDD (empowered deliberative democracy) de WRIGT, Erik Olin e FUNG, Archon. Em el
Brasil, AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil, espago publico e poder local: uma andlise do Orgamento Participativo em Belo Horizonte e Porto
Alegre”, manuscrito, 2000.
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la regulacion de la vida econdmica y socia por medio del mercado, los
mecanismos de democracia deliberativa como los del presupuesto
participativo surgen como una aternativa posible de ser vivida. Surgen, asi,
como caminos alternativos y posibilidades abiertas a la transformacion
democrética del Estado y de la sociedad.

L os presupuestos participativos constituyen experiencias embrionarias de
gestion del Estado y de las politicas publicas y ali puede ser buscada una
fuente importante de innovacion. Ademas, la transformacion de los
presupuestos publicos en arenas de negociacion y la extension de la
participacion ciudadana a esos foros constituye una importante innovacion
en el terreno de lademocracia. Larealizacion de un balance de laliteratura
sobre democracia y también sobre las experiencias de presupuesto
participativo y de otros mecanismos de democracia deliberativa, indica el
caracter amplio de tales experiencias que engloban diversos paisesy varias
modalidades de gestion. Una vertiente importante de autores identifica esas
innovaciones con la adopcion de formas deliberativas de democracia. Uno
de los defensores de esa interpretacion afirma que:

“Es posible pensar en un proceso de institucionalizacion de la
democracia deliberativa. Sin embargo, la pregunta que se hace es:
¢cud serialaformay cudes serianloslocalesdeinstitucionalizacion
de la deliberacion publica? A nuestro modo de ver, € loca de la
democracia deben ser losforos entre el Estado y la sociedad que han
surgido en paises tan diferentes como Brasil, India y los Estados
Unidos. Estos foros serian, en el caso brasilefio, los consgos y el
presupuesto participativo (ABERS, 1998; SANTOS, 1998;
AVRITZER, 2000); para€el casodelalndia, los” panchaiats’ (ISAAC,
2000), y enlos Estados Unidos, los arreglos deliberativos que articulan
las politicas ambientales (SABEL, 1999).” 14

Lacombinacion del presupuesto participativo con las referidas experiencias
de democraciadeliberativatienen que ver con el objetoy lanaturalezadelos
procesos relacionadas alaesferaestatal y publica. A pesar de deliberar sobre
parcelas que se limitan a ser fracciones del presupuesto estatal, las
experiencias de presupuesto participativo representan laconstruccién de una
nueva dimension de ciudadaniay de gestion. Configuran el surgimiento de
unanuevaolade derechos que, enlafeliz evaluacion de Francisco de Oliveira,
representa una “invencion politica que se configura como la creacién de un
nuevo derecho politico, en lalineade T.H. Marshall, enriqueciendo el arse-
nal de instancias en que las clases y grupos sociales inciden activamente
sobre el gobierno, no solamente en la renovacion de los mandatos, pero
cotidianamente, sin anular las otrasinstancias. Laincidenciaocurrejustamente
enladiscusion del presupuesto que es, en €l Estado moderno, lapiezaesencial
de la politica y de la administracion. La experiencia de Porto Alegre, asi

4 Chamo aatencéo para ostrabalhos de SOUZA SANTOS, Boaventura, “ Participatory Budgeting in Porto Alegre: Toward aredistributive democracy”,
Politics and Society, Stoneham, 1998. Os trabal hos sobre EDD (empowered deliberative democracy) de WRIGT, Erik Olin e FUNG, Archon. No Brasil,
AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil, espaco plblico e poder local: uma andlise do Orgamento Participativo em Belo Horizonte e Porto Alegre”,
manuscrito, 2000.
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como la de Belo Horizonte y ahora la del estado de Rio Grande do Sul,
confirman lacesion parcial de poder alanuevainstancia, y e hecho de que
la practica de la deliberacion refuerza enormemente la préctica de la
participacion y restaurala confianza en la politica como actividad popular y
autoconstruccion ciudadana, pararecordar Thompson: “brasilefiosigualesy
libres’. Avances constitucional es estan todavia por cristalizarse bagjo laforma
de nuevas instituciones, pero no hay dudas que los gruposy clases sociales
consideran hoy la participacion en el presupuesto participativo como un
derecho inalienable’ .

Ademéas de su dimension renovadora en el plano de la politica, los
presupuestos participativos representan una gran innovacion en los
mecanismos de planificacion delaspoliticas publicas. Tanto en laconcepcion,
en la metodologia y en la gecucion del presupuesto participativo hay el
descubrimiento de nuevos mecanismos de planificacion por medio de la
interlocucion y del “encuentro” de los saberes técnicos y cotidianos que la
realizacion de |os presupuestos participativos provoca.

En un texto destinado aanalizar la experienciadel presupuesto participativo
de Porto Alegre, Boaventura de Souza Santos afirma que “el conflictoy la
mediacion entre cuestiones técnicas y politicas es una de las principales
realizaciones del presupuesto participativo de Porto Alegre. Si es verdadero
gue criteriostécnicoslimitan e terreno delaparticipaciony deladeliberacion,
también es verdad que el proceso del presupuesto participativo ha mudado
radicalmente la cultura profesional del “staff” técnico del gjecutivo. Este ha
sido crecientemente sometido aun exhaustivo proceso de aprendizajerel ativo
alacomunicacion y alaargumentacion con poblaciones pobres’ 16

Es lo que Boaventura de Souza Santos Ilama “reinvencion democrética y
participativa del Estado'’ basada en su reforma democréticay en la de sus
model os de gestion, asi como en la creacion e instauracion del tercer sector
de laeconomiza por medio de la diseminacion de la organizacion ciudadana
parala participacion en la esfera publicay en lainterferencia en la gestion
publica de los servicios. Souza Santos sefiala que, en muchos casos, un ter-
cer sector con esas caracteristicas no existe, “ni puede presumirse que surja
espontaneamente. En estas situaciones, €l dice, sera el propio Estado € que
tendra que tomar lainiciativa de promover la creacion del tercer sector por
via de politicas de diferenciacion positiva en relacion a sector privado
capitalista’®

Esta dimension de gestion publica y estatal que se disefia por medio del
presupuesto participativo tiene que ser rescatada a la hora de pensarse los
model os de gestion que sean capaces de superar las equivocaciones del pasado
y €l fracaso de los model os privatistas que se basan en laregulacion de las

% OLIVEIRA, Francisco. Atas da Revolug&o. O Orgamento Participativo de Sdo Paulo, manuscrito, 2001.

6 SANTOS, Boaventura de Souza. “ Participatory budgeting in Porto Alegre: toward a redistributive democracy” . Politics and Society, Stoneham,
1998. Més adelante, sefiala Boaventura “sus recomendaciones técnicas tienen que ser demostradas en lenguaje accessible a personas que no dominan
conocimientos técnicos, su racionalidad debe ser demostrada de forma persuasivay no de forma autoritéria e impositiva; ninguna alternativa, hipétesis o
solucién puede ser excluida sin demostrar su inviabilidad. Donde més temprano prevalecié la cultura tecnoburocrética, gradualmente ha emergido una
cultura tecnodemocrética.”.

17 SANTOS, Boaventura de Souza. “A reinvencéo solidaria e participativa do Estado” in Seminério Internacional Sociedade e a Reforma do Estado, s/d.

8 SANTOS, Boaventura de Souza. Op.cit.
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neces dades humanas por medio del mercado. L os presupuestos participativo
pueden permitir € replanteamiento de las cuestiones administrativas y de
gestion envueltasen larealizacion delaasignaciony €l control presupuestario,
subordinados a su carécter publico y democratico®®”, constituyendo unavia
alternativa de construccion de eficaciaen lagestion. De busqueda del mejor
aprovechamiento de los recursos y de una utilizacion hecha con criterios
mas democréticos y publicos.

Adelante presento un andlisis sintético sobre la experiencia del
presupuesto participativo en la ciudad de San Pablo. En la primera parte,
presentamos muy resumidamente, los rasgos principales del proceso de
presupuesto participativo realizado en el 2001. Finalmente, es realizado un
andlisis méas cualitativo sobre la experiencia paulistana de presupuesto
participativo, principamente en 1o que se refiere a la originaidad de la
iniciativainstitucional, alacapacidad re-distributivadel referido mecanismo
y alaforma como ha sido trabajada esa cuestion por € gobierno y por la
Camara Municipal de San Pablo, el Poder Legislativo de la municipalidad.

San Pabloy €
Presupuesto
Participativo

Laciudad de San Pablo entr6 a selecto grupo de municipalidades que aplican
el presupuesto participativo. Con ciudades como Porto Alegre y Belo
Horizonte, estados delaFederacion como Rio Grandedo Sul y otras ciudades
de la Gran San Pablo y del interior de dicho estado como Santo André,
Guarulhos, Diadema, Ribeirdo Pires, Maua, Campinas, Araraguaray otras
tantas, laactual administracién municipal de San Pablo realiz6 € compromiso
asumido durante la camparia de implementar el proyecto de participacion
ciudadana en la gestion de las politicas publicas.

Desde enero de este afno, la Coordinacion del Presupuesto Participativoy la
Secretaria Municipal de Hacienda y Desarrollo comenzaron a elaborar la
propuestay el modelo de presupuesto participativo aser implementado. Todo
comenzo con larealizacion de quince asambleas en la ciudad — en todas las
regiones de la capital — para discutir el proyecto de ley de directrices
presupuestarias. En dichas reuniones, la poblacion definié que serian las
areas de salud y educacion las principales prioridades de la ciudad.

Laley de directrices presupuestarias, que fue aprobada por la Camara Mu-
nicipal delaCiudad, establecié ensusarticulos4y 5 que el presupuesto para
el 2002 seria hecho con participacion popular en las areas de salud y de
educacion. Laley dispuso también lacreacion de un Consejo del Presupuesto
Participativo, compuesto por representantes elegidos en las 28 plenarias
regionalesde delegadosy que éstos del egados serian el ectos en 96 asambl eas

¥ AVRITZER sostiene que | as formas de democracia deliberativa como las del presupuesto participativo significan la*“cesion de un espacio decisorio por
parte del Estado”. Sostiene também que ellas tienen un “formato institucional em el que mayorias'y minorias, o intereses smplemente distintos, pueden
argumentar sobre sus posiciones, algo que lateoria democrética convencional juzgabainneceséario”. Paraél, “losarreglos deliberativos son localesemlos
cualeslainformacion relevante paraunadeliberacion de gobierno eso hechapliblica, como € caso delas carenciasen el presupuesto participativo(AVRITZER,
2000), o es socializada, caso de |os arreglos ambientalistas en los Estados Unidos (SABEL, 1999)”. Esto porque, “los nuevos arreglos deliberativos se
basan en dos cambios en relacion a esa concepcion de informacion. Laprimeraes que el Estado, asi como el mercado, poseen informaciones incompletas
paralatomada de decisiones que, portanto, es necesario que |os actores social es traigan informaciones para que |a deliberacion contemple plenamente los
problemas politicos envueltos. En segundo lugar, tales informaciones tienen que ser compartidas y discutidas, o sea, los arreglos deliberativos presumen
que las informaciones o | as soluciones més adecuadas no son a priori poseidas por ninguno de los actores y necesitan ser construidas colectivamente’”.
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publicas distritales® que también definirian las obrasy los servicios en salud
y educacion a ser incluidos en el proyecto presupuestario del 2002 del
gobierno. Segun la referida ley, estos delegados serian electos por los
pobladores de la ciudad. Quedd delegado para el Poder Ejecutivo Municipal
la definicidn del reglamento y la organizacion de todo ese proceso.

Es importante recordar que, desde €l punto de vista de lalegalidad y de la
constitucionalidad del presupuesto participativo, esa iniciativa tiene plena
cabida en |as disposiciones de la Constitucion Federal y en laLey Orgéanica
de laMunicipalidad que atribuyen al Poder Ejecutivo, representado por la
Intendencia, |a competencia paralaelaboracion y gjecucion del Presupuesto
de laMunicipalidad. Ademas, el Estatuto de la Ciudad (unaley de reciente
promulgacién) dispone a lado de otros mecanismos de politica urbana, la
implementacion del presupuesto participativo. En € caso de San Pablo, la
ley de directrices presupuestarias determiné que la Municipalidad (a través
de la Intendencia) elaborase el reglamento del proceso del presupuesto
participativo. Tal reglamento fue finalizado y publicado en mayo, antes del
comienzo de las reuniones del presupuesto participativo en los barrios.
Reuniones éstas que comenzaron en junio del 2001.

El reglamento decretado por la intendencia establece con claridad los
principios de universalidad (al establecer el derecho de todo y cualquier
ciudadano o ciudadanaaparticipar del proceso, ser electo delegado 'y, después,
consgjero), auto-reglamentacion (es atribuida al Consejo del Presupuesto
Parti cipativo ladefinicion de su propio reglamento? ), deliber acién (cuando
se define que es el Consgjo del Presupuesto Participativo el que decide la
propuesta de plan de obrasy servicios que seraenviadaala Camara Munici-
pal tomando como referencia obligatoria las propuestas presentadas y
aprobadas en las asambleas distritales) y publicidad (a definir el caracter
abierto, publico y ampliamente divulgado de todas sus reuniones previasy
las del Consgjo del Presupuesto Participativo).

Paramaterializar talesdirectrices, el reglamento propone varios mecanismos
democréticos de funcionamiento, siendo los méas importantes: 1) e Foro
Regional de Delegados, que elige el par de consgjeros titulares y suplentes,
respectivamente, y que acomparia, controla, fiscalizay evallala evolucion
delasobrasy serviciosincluidos en el Presupuesto Participativo siempre de
acuerdo a su jurisdiccion territorial (hay 28 foros regionales de delegados);
2) revocabilidad del mandato de los consgjeros, cabe alos Foros Regionales
de Delegadosel control y fiscalizacion del trabajo delos consg eros, teniendo
gue ser garantizadas unareunion mensual parainformesy deliberaciones. El
reglamento contempla el rito de revocacion del mandato de los consgjeros
gue no cumplen su funcion de representar |os intereses de la comunidad. El

2 Lamunicipaidad de San Pablo, que tiene arededor de 10 millones de habitantes, esta dividida en 96 distritos y 29 regiones administrativas. En cada
region administrativa, laintendente tiene un auxiliar directo que es el administrador regional. En total, son 28 administradores regionales. Actualmente la
municipalidad est& proponiendo |a descentralizacion del gobierno municipal y la creacion de 31 subprefecturas que substituiran con mayores poderes los
actuales administradores regional es. Ladescentralizacion del gobierno municipal, con lacreacion delas subprefecturasy delos consejos de representantes
(organismos de participacion ciudadana en el ambito local), es bandera antigua del PT, de los sectores democréticos y del PSDB (partido que lidera la
coalicion naciona conservadora que apoya Fernando Henrique Cardoso).

2 Egte dispositivo entrard em vigor em este afio ala hora de definir lareglamentacion parael proceso del presupuesto participativo de 2002, relativo ala
discusion del Presupuesto Municipal para 2003.
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procedimiento es publicoy lamayoriaexigidaparalatomadade estadecision
es calificada. Todo eso para garantizar la democracia del proceso; 3) la
prohibicion de ser electos consgeros a los miembros de la administracion
municipal que ocupan cargos de confianza, parlamentariosde cualquier esfera,
asesores de parlamentarios del nivel municipal y alos participantes de otros
consejos municipales.

El reglamento dispuso en & 2001 la realizacion de dos ciclos de asambleas
distritales, primero, en junio de ese afio, fue la preparacion en cada distrito
delaciudad con € objetivo deinformar y de esclarecer alos pobladores de
la ciudad sobre la propuestay la metodol ogia del presupuesto participativo.
Participaron de esta etapa cerca de 10 mil personas. Un segundo ciclo de
asambleasdistritales, enjulio, concreto las asambleas deliberativas distritales
cubriendo los 96 distritos de la ciudad. Participaron de esta segunda etapa
cercade 23 mil personas. Estas dos primeras etapas resultaron en laeleccion
delas propuestas y de los delegados del presupuesto participativo. Después,
al findejulioy durantelaprimeraquincenade agosto, ocurrieron lasplenarias
regional es de del egados en las 28 regiones administrativas. Alli fueron electos
los consgeros y fueron, también sistematizadas y consolidadas todas las
demandas presentadas por |a poblacion de laregion y de sus distritos.

El 16 de agosto, en el salén nobledelaMunicipalidad y con coberturaamplia
de los medios de comunicacion (radios, television y periédicos) hubo la
ceremoniadeinstalacion del Consgjo del Presupuesto Participativo (CONOP,
es la sigla del nuevo organo). EI CONOP es formado por 56 consgjeros
titulares con derechos de voz y de voto que representan las 28 regiones
administrativas de la ciudad. Participan, también, como miembros del
CONORP 8 consgjeros indicados por la administracion municipal gue tienen
derecho de voz pero no de voto.

Todaestacomplejay ricaarquitecturainstitucional y social estarespaldada,
como vimos arriba, por la Constitucion, la Ley Organicay las leyes de la
municipalidad. Ademés, lapropialey de directrices presupuestarias aprobada
por la Camara Municipal determind la realizacion del presupuesto
participativo definiendo criterios generales para la formacion del CONOP.
Talescriteriosy disposiciones|egalesfueron cumplidas parapermitir el pleno
funcionamiento del presupuesto participativo.

Desde el comienzo, la Municipalidad defendié que el presupuesto
participativo se constituyese en un espacio publico no estatal. O sea, €l
presupuesto participativo no debia ser un brazo delaMunicipalidad sino un
espacio de convergenciadel Estadoy lasociedad civil con susrepresentantes.
Larespuestadadaen el primer afio por lapoblacion fue bastante significativa.
Las més de 30 mil personas que comparecieron alas mas de 200 reuniones
publicas ya demuestran € vigor de la propuesta.

Una encuesta realizada con los participantes revel6 que 48% declararon
pertenecer a organizaciones, entidades y partidos politicos. Esta es una
informacion importante que indica las caracteristicas ciudadanas del
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presupuesto participativo en San Pablo. Sobre el perfil social, cultural y
economico delosparticipantes, € referido* survey” indico quefueron mujeres
con edad entre 30 y 45 afios, de color no blanco? y de rentamensual entre 2
y 5 salarios minimos las que presentaron una participacion por encima del
promedio de la poblacién paulistana. Es importante, también, recordar la
participacion de las personas con formacion universitariay rentamensual de
0 a5 salarios minimos, que represent6 una parte significativadelos presentes
al Presupuesto Participativo. La presencia de este segmento explica el
fendmeno de la “nueva pobreza” en la ciudad que surgi¢ con el guste
econdmico neoliberal y sus consecuencias de desregulacion, precarizaciony
fragmentacion social.

También son dignos de mencion dos cuestiones gue tienen que ver mas
directamente con la dindmica politica del presupuesto participativo y su
recepcion por los participantes. en primer lugar, la el evada presenciade per-
sonas que no pertenecen a partidos politicos (excepto el Partido de los
Trabagjadores y las organizaciones de las iglesias que representaron 13% y
10%, respectivamente); en segundo lugar, la fuerte valorizacion del
presupuesto participativo por atributos de innovacion, originalidad y
posibilidad real de interferencia.

Haciendo un balance de este primer afio, casi 500 millonesderealesyafueron
decididos por medio de las reuniones del presupuesto participativo. Esa
cantidad representa cerca de 5% de todo el presupuesto del municipioy casi
70 % de los recursos disponibles para inversiones en la ciudad. El Consgjo
del Presupuesto Participativo de la Ciudad, que tomo posesion en presencia
delalntendente el 26 de agosto de 2001, monto |a propuesta de presupuesto
en salud y educacion por medio de 8 reuniones que fueron precedidas por
otros tantos encuentros regionales con los delegados y pobladores.

La fuerzay la atraccion (en sentido gravitacional) de los mecanismos del  Efectividad y
presupuesto participativo obedece, sin dudas, a las condiciones muy  Resolutividad del
particulares de la sociedad y del Estado pos neoliberal. A este respecto, y ~ Presupuesto
reflexionando sobrelosdesafiosdelagestion local enlaciudad de SanPablo,  Participativo de San
Francisco de Oliveira nos recuerda que: Pablo

“La complegja trama entre la dimension global, la velocidad de las
transformaciones, la despolitizacion de la economia y la
desnacionalizacion de la politica han tornado completamente
inadecuada laterritorialidad como base, ou locus, de la politica para
hacer prevalecer la voluntad de los ciudadanos. El sistema parece
haberse convertido en unano-formaque por eso sevuelveinaccesible
alaciudadaniaque contintia utilizando lasformas burguesas clésicas
y hasta pre-modernas — patrimoniales y patriarcales — cuando el
movimiento de lo real yano ocurre por ellas.”

2 Color no blanco. Definicién que fue conseguida através de la clasificacion apuntada por los entrevistados sobre su propio origen énico. Color no
blanco define el origen étnico de los participantes: blanco, indio, negro, miscigenado, amarelo, etc.
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“No fueranlos esfuerzos ciudadanosen €l sentido de superar lasvigjas
y consagradas formas para acceder ala complegjidad de la vida, que
el “mundo de la vida” de la teorizacion habermasiana ya habria
sucumbido al “mundo del sistema’. Todas|as huevas organi zaciones
son nuevas formas de lidiar con la complejidad sofocada por la
ingtitucionalidad en vigor — en realidad, en vigor solamente paralos
dominados—en unaespecie de creacion y recreacion incesantesdela
demoacracia, en un formidable complejo que vadelaproteccion alas
ballenasa Foro Social Mundial de Porto Alegre, paraeconomizar en
la descripcion” .z

En realidad, €l presupuesto participativo se constituye como un mecanismo
degranvalor paraenfrentar |os efectos de lapoliticaneoliberal con su presion
por la*responsabilidad fiscal” en detrimento de la“responsabilidad social”
demandada por el electorado que €eligio coaliciones de izquierda como las
lideradas por € Partido de los Trabajadores en San Pablo. En el mismo
articulo, Oliveirarecuerdague (en el caso del presupuesto participativo) “su
concepciony su préacticadeben mucho aunadoble determinacion: laprimera,
de administrar ciudades con restricciones impuestas por el “modelo
econdémico” y por las politicas econdmicas, ahora nitidamente neoliberales,
intentando responder a la pregunta: ¢como redistribuir renta en esas
condiciones supra-determinadas?; la segunda, de ¢cOmo arraigarse en las
poblaciones, a maneray semejanza de la “ostra en la piedra’ ?, tal como el
legendario PCI realiz6 en Italia de pos-guerra, obteniendo con eso una
militancia activa como forma de garantizar €l poder, bajo condiciones en
gue, generamente, las llamadas “fuerzas econdmicas’ casi siempre son
adversas.”#

Es justamente esa capacidad de construccion de un modelo alternativo de
gestion de las politicas publicas o que comenzo a ser implementado en San
Pablo con € presupuesto participativo. Fue importante haber comenzado
ese proceso ya en €l primer afio de la administracion. Los resultados ya se
muestran muy expresivos, principalmente en el terreno re distributivo y en
la construccion de un nuevo y avanzado modelo de gestion estatal.

En € terreno re distributivo, € presupuesto participativo de San Pablo ya
consiguid en su primer afio, el direccionamiento claro del gasto publico hacia
los sectores mas vulnerables de la ciudad. El plan de obras y servicios,
aprobado por el Consejo del Presupuesto Participativo, que fue acatado
integralmente por laadministracion deizquierda, traduce deformacristalina
esta orientacion re distributiva.

En el terreno de la construccion de un nuevo modelo de gestion, €l primer
ano yaanticipael sentido delasinnovacionesdando énfasisalaparticipacion
y a “empoderamiento” (empowerment)® de la poblacién. La continuidad

2 OLIVEIRA, Francisco. Atas da Revolugéo: O Orgamento Participativo em Sio Paulo, manuscrito, 2001.

2 |DEM, ibidem.

% Llamo la atencion para el debate sobre la “democracia deliberativa’ y sobre |as experiencias innovadoras de gestion publica discutidas en 2000 en la
quinta reunién del proyecto “Real Utopias’ , coordinado por los socidlogos norte-americanos Erik Olin Wright e Archon Fung e que cont6 con la
participacion del politélogo brasilefio, Leonardo Avritzer. Para mayores informaciones, consultar la paginadel referido proyecto con todos los textos del
debate: http://www.ssc.wisc.edw/~wright/Real Utopias.htm
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de las caracteristicas del presupuesto participativo de San Pablo como un
espacio publico no estatal por medio de la participacion directay universal
delos ciudadanosy ciudadanas, deliberando sobre el presupuesto municipal
(en este primer afio, sobre salud y educacion) y definiendo sus propiasreglas
defuncionamiento, inclusive lasdel proceso presupuestario del préximo afio,
confieren alacortaexperienciarealizada un potencial enorme derenovacion
delos model os de gestion delas politicas publicasy del propio conceptoy la
préactica de la democracia.

MariaVictoriaBenevides, a reflexionar sobrelaconcepciony lasexperiencias
de presupuesto participativo consagro una definicion de democracia muy
simple que compartimos compl etamentey que puede verse en e presupuesto
participativo: democraciaes el régimen politico de la soberania popular con
respeto integral alos derechos humanos*® . Democracia que encuentraen la
experienciay en la préctica de los presupuestos participativos un impulso
vital poderoso en lo que se refiere a control publico sobre el Estado
fortaleciendo referencias que ayudan a superar las equivocaciones del
intervencionismo autoritario del Estado y el minimalismo de |as propuestas
de gestion neoliberales. Democraciadel presupuesto participativo que permite
construir nuevas referencias de derecho, de ciudadania, de poder y de la
nueva sociedad.

En el primer afio de implementacion del presupuesto participativo, €l
reconocimiento del gobierno municipal hacia su maximo érgano de
deliberacion: el CONORP, fue decisivo para permitir su fortalecimiento y el
comienzo de su implementacion. Por eso, el proximo afo, € presupuesto
participativo serd ampliado, siendo el espacio en que seran discutidas y
deliberadas toda la recaudacion y todos los gastos de la Municipaidad. O
sea, ademas de las éreas de salud y de educacion, todas las otras éreas de la
Municipalidad estaradn en € presupuesto participativo. Por esarazon, seespera
gue el nimero de participantes crezca significativamente.

Lo mas importante, sin embargo, es que la administracion municipa del
Partido de los Trabagjadores y de los demés partidos de izquierda coligados,
continuara valorizando ese espacio democratico, respetando sus principios
constitutivos de deliberacién, auto-reglamentacién, publicidad y
universalidad.

% DUTRA, Olivio e BENEVIDES, Maria Vitdria. Orgamento Participativo e Socialismo, S8o Paulo, Fundagao Perseu Abramo, 2001.
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VOLUNTAD POLITICA

SAaHR KPUNDEH, INSTITUTO DEL BANCO M UNDIAL

L avoluntad politicaesun elemento importante paradesarrollar estrategias | ntroduccion
y programas anticorrupcion efectivos y sustentables. Se ha demostrado
gue sin voluntad politica, los esfuerzos gubernamentales disefiados para
mejorar la administracion publica, fortalecer la transparencia y
responsabilidad y reinventar las relaciones entre el gobierno y la industria
privadason inefectivos, sin embargo, tampoco se puede presumir su presencia
0 ausenciaen algunainiciativa particular. Mas bien, lavoluntad politicase
evidencia por los niveles de participacion en que se fundamentan las
iniciativas de reformas, incorporando una serie de actores politicosy de la
sociedad civil. En otras palabras, |adeterminaci on inquebrantable de combatir
la corrupcion no es solamente un problema para los lideres y reformadores
burocraticos. El sector privado, también, puede carecer de voluntad para
vencer los sistemas corruptos. Adicionalmente, los ciudadanos enfrentan
problemas de movilizacion para la accion colectivay para transformar sus
convicciones en cambios en la administracion publica.

El concepto de voluntad politicaserefiere alacredibilidad demostradadela
intencién de los actores politicos (lideres el egidos o designados, los vigilan-
tes de la sociedad civil, grupos de interesados, etc.) para atacar |as causas o
los efectos percibidos de la corrupcion en un nivel sistémico. El enfoque
esta en |os actores, sus motivosy las el ecciones que hagan para promover
eimplementar las reformas anticorrupcion. Algunos académi cos han descrito
lavoluntad politicacomo el lugar donde se encuentran | os aspectos analiticos
y précticos del temade lacorrupcion, reconociendo que los procesos politicos
activos y un liderazgo fuerte son partes necesarias para cualquier respuesta
efectivaal delito (Johnston, 1997). Adecuadamente comprendido, el término
implica que el enfrentamiento de intereses y de grupos en la sociedad—el
“aspecto politico’—y las personalidades y disposiciones de las elites—
“voluntad”—pueden trabajar conjuntamente. En otras palabras, no es
suficiente ubicar alos enemigos mas acérrimos de la corrupcion en altos
cargos de liderazgo s carecen del apoyo politico y del “espacio” requerido
para oponerse activamente a la corrupcion. Asimismo, alin las campaiias
masivas anticorrupcion de mayor éxito provocaran muy pocos cambios si
los altos lideres no toman en serio la lucha contrala corrupcion (Ibid.). Por
consiguiente, muy pocos estrategas anti corrupcion cuestionan la nocién que
el paradigma de |a reforma es potencialmente més exitosa cuando tiene el
soporte de la voluntad politica (1bid).

. ., . Controlando la C ion:
La determinacion de emprender |as reformas depende del grado de riesgo o una esrategta integrada

politico y econdmico que implica. Es decir, para los actores tanto en los Insw:ég del Ba%c% Mztg(lﬂal.
R . . ., . . ton, D.C.
sectores publicos como en los privados, la orientacion hacia las medidas o figtoa TN 0
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anticorrupcion dependen de la magnitud los posibles costos y beneficios.
Esto sugiere que los reformadores mas efectivos deben realizar anadlisis
relativamente sofisticados antes de formular |as estrategias de lareforma.

El deseo de cambiar laculturadelacorrupcion puede estar presente en muchos
lugares. Abundan |os gjempl os de esfuerzos de reformas que han surgido de
cada una de las ramas del gobierno, de la oposicion politica, de la sociedad
civil, de organizacionesinternacionalesy deinstitucionesdel sector privado.
Cada grupo tiene motivos y metas distintos y por consiguiente, definen de
forma diferente el éxito. Pero la voluntad politica tampoco se origina ni se
manifiestaen el vacio. Masbien, esel reflgjo delas compleas circunstancias
gue rednen las aspiraciones de los lideres individuales, e calculo de los
beneficios que pueden derivar de los cambios de las normas y del
comportamientoy lacreenciaen lacapacidad parareunir el apoyo apropiado
paravencer laresistenciaalas reformas.

L os reformadores que buscan cambios a veces enfrentan serios problemas
de credibilidad. Aun cuando la voluntad politica es auténtica, los lideres
deben convencer auna poblacion cinicagque haoido, con cadanuevo régimen,
nuevas promesas de reformas y nuevos compromisos para reprimir la
corrupcion. El contexto en el que ocurren estas camparias es usuamente
transitorio—sean post-gol pe, post-revol ucién, post-sucesion, o post-electoral.
También pueden surgir dentro de |os regimenes de turno gque estan buscando
reforzar unalegitimidad cada vez més débil, mediante lamovilizacion de la
creencia popular de “una nueva forma de hacer negocios’.

Entre los funcionarios gubernamentales y politicos, la voluntad politica es
fuertea comienzo de nuevas administraciones, pero esta sujetaalos cambios
en el liderazgo y/o en las paliticas. Por |o tanto, lasociedad civil se convierte
en unaparte integral del concepto institucionalizado de la voluntad politica.
Una sociedad civil vibrante puede jugar un significativo papel en la lucha
contrala corrupcion, legitimando € liderazgo politico y desequilibrando la
reincidencia. Labase delasociedad civil son losintereses comunes atraves
deloscuaese pueblo puede organizarse asi mismoy relacionarse unos con
otros sobre las bases profesionaes, religiosas o nacionalistas. Como una
fuerzade cambio, ellapuedetratar |adeshonestidad recurriendo alaspericias
de contadores, abogados, académicos, organizaciones no gubernamentales
(ONG), sector privado, lideres religiosos y ciudadanos comunes. En Ven-
ezuela, por gemplo, una ONG local, Agrupacion Pro Calidad de Vida, ha
organizado talleres alrededor del pais, que ensefian a los venezolanos las
mejores formas de minimizar la corrupcién (Coronel, 1996).

Mientras que estas oportunidades para la reforma representan plataformas
paralos cambios, amenudo no incorporan estrategiasintegral es paracambios
sustentables. En muchos casos, |as campafias anticorrupcion son politicas,
en vez deideol dgicas, en cuanto asu motivacion, alcancey objetivos (Riley,
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1983; Gillespie y Okruhlik, 1991). Como tales, son instrumentos politicos
empleados para deslegitimar regimenes anteriores, librarse de la oposicion,
o legitimar el régimen actual a disminuir temporalmente la corrupcion.
Alternativamente, ellas pueden ser una respuesta tactica a los retos
provenientes de una élite contraria, a descontento popular que surge por las
condic iones socioecondémicas, o publicidad adversao investigaciones. Incluso
cuando las campafias anticorrupcion no son solo instrumentos politicos, las
estrategias pueden tener una base muy amplia para tener algin impacto o
pueden crear desequilibrios, al sobre-fortalecer |os poderesdel jefe de Estado
0, en cambio, socavar su efectividad (Gillespie y Okruhlik, 1991).

Laretoricaanticorrupcion hasido unarutinacaracteristicadelapolitica. Sin -~ Identificando la
embargo, la retérica puede ser menos un medio para la reforma que una  Voluntad Politica
modalidad para desactivar laoposicion del régimen entrante, apaciguar alas

agencias externas y asegurar €l gercicio del cargo. Algunos reformadores

usan las campafias anticorrupcion para deshacerse indiscriminadamente de

los opositores en lugar de enfrentar los asuntos dificiles. Ellos publican los

alegatos y las pruebas de corrupcion en un esfuerzo por demostrar las

hipocresias de los opositores y de la administracion anterior y sus supuestas

virtudes. Laretdrica en paises como Nigeria, México, SierralLeonay Brasil

subrayan |a naturaleza cosmeética de muchas de las reformas estratégicas.

En SierraL eona, |0os nuevos gobiernos con regularidad proponen comisiones
investigadoras, brigadas anticorrupciény unalegislacion dura. Sin embargo,
muy pocos de estos enfoques contienen componentes especificos para su
aplicacion. Todavia se deben llevar a cabo los planes para establecer una
comision independiente contralacorrupcion con e fin derevisar lossalarios,
proporcionar incentivos a los trabajadores publicos y reorganizar la
administracion publica En Nigeria, “la preocupacion con las medidas de
panico y la creacion de paneles y tribunales ad hoc para reemplazar las
instituciones legales no funcionales afin de asegurar larendicion de cuentas
publicas, no han sido particularmentede ayuda” (Olowu, 1988). “ L os actores
politicos a menudo hablan de responsabilidad e integridad pero esto en si
mismo no se traduce en un compromiso genuino para detectar y sancionar el
comportamiento no ético. Aun cuando se crean agencias anticorrupcion,
usualmente se les niegan los recursos necesarios para lograr dicho
propdsito...en muchos casos|os codigos de éticaque aellos selespide aplicar
no tienen una base amplia de compresion o apoyo popular” (1bid. 1993).

L os politicos mexicanos utilizan la retérica anticorrupcion para desviar la
atencion de sus dificultades econdmicas: “ ... muchas de las exclamacionesy
movilizaciones contra la corrupcion de los afios 80, fueron montadas o
provocadas por el gobierno en un esfuerzo bien orquestado para usar
simbdlicamente la corrupcion con lafinalidad de distraer la atencion de las
dificultades econdmicasy rejuvenecer lafe popular en el gobierno” (Doig, 1997).
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En Brasil, e Presidente Fernando Collor de Mello cumplié una promesa
electoral disolviendo €l Servicio Nacional delnvestigaciones(SNI), laagencia
de seguridad militar responsable por lainteligenciaexterior einterna. Aunque
presento esta accion como pruebadel compromiso de su administracion por
lareforma politica, en la practica, funciond para destruir lainstitucion mas
efectivadel gobierno, independiente del g ecutivo, que eracapaz de descubrir
y denunciar la corrupcion (Krieger et a., 1992).

En Rusia, se promulgo en 1997 una legislacion anticorrupcion que requeria
gue los funcionarios del gobierno hicieran declaraciones publicas de su
patrimonio personal . Sin embargo, esto no estuvo acompariado delas medidas
necesarias para la verificacion de la informacion suministrada ni de las
sanciones por laemision de declaracionesfalsas. Como resultado, €l cinismo
publico fue reforzado cuando algunas de las personas mas ricas del pais
reportaron en sus declaraciones patrimonios absurdamente bajos, que
contradecian sus formas de vidas extravagantes y sus ostentosas posesiones
materiales.

Dadalaprevalenciadetalesretoricas, € principal reto a evaluar lavoluntad
politica consiste en distinguir entre los métodos de reforma que son
intencionalmente superfluos y los esfuerzos sustantivos para crear 10s
cambios. Hay varios g emplos de regimenes bien intencionados, que han
gestionado su propiadestruccién através de estrategiasineptas o inefectivas
mientras los gobernantes explotadores esconden exitosamente sus motivos
detras de unafachada de medidas cosmeéticas. Sin embargo, sobre labase de
los andlisis de las reformas anticorrupcion de varios paises, es posible
identificar los diferentes indicadores que pueden ser vistos como autenticas
demostraciones de voluntad politica.

Un primer indicador esel lugar delainiciativa. ¢Dedondevienelainiciativa
para las reformas? ¢Existe una indicacion de que quienes propugnan los
cambios realmente perciben la corrupcion como un asunto que requiere de
atencion? ¢O estalainiciativa de cambio afiliadaaun grupo externo que ha
inducido o coaccionado a actor para que endose el tema de anticorrupcion?
Iniciativas*” caseras’ involucran alos mismosreformadores que percibenla
corrupcién como un asunto conspicuo y estan dispuestos a defender los
esfuerzos necesarios paracombatirla. Por € contrario, iniciativasimportadas
0 impuestas enfrentan €l reto de construir el compromiso y la propiedad del
proceso; y, siempre existe la pregunta de si son auténticos quienes abogan
por las reformas dentro del pais (Brinkerhoff y Kulibaba, 1998).

Un segundo indicador es el grado de andlisis que un régimen ha llevado a
cabo para comprender € contextoy lascausasdela corrupcion. ¢El régimen
habuscado reconocer lacompl gjidad que causd € comportamiento aberrante?
¢Haidentificadoy creado medidas paratratar con esasingtituciones, mandatos
y comportamientos que impiden o promueven laintegridad en e gobierno?
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Untercer indicador serefiereaal dimension del proceso delareforma. ¢Ha
adoptado €l régimen una estrategia que es participativa, incorporando y
movilizando los intereses de muchos actores? La administracion de una
reforma reconoce que los interesados actlan sobre la base de sus propios
intereses y que e didogo y la participacion aumentan las oportunidades de
exito.

Aunqgue €l liderazgo es crucial paralafase deimplementacion, la propiedad
compartida es igualmente esencial para asegurar la sostenibilidad. Una
implementacion efectiva requiere de agentes oficiales con educacion que
sean responsables de aplicar o adoptar lasreformas. Paralos actores externos
al gobierno, el éxito definitivo de lareforma puede vincularse directamente
alaimportanciagque, segun su percepcion, los creadores de las politicas han
otorgado a sus intereses y a como ellos finalmente compartiran los
beneficiosos resultados.

Un cuarto indicador eslaincorporacion de ambostemas, “ demostrativo” y
“ estratégico,” enlalucha contrala corrupcion. ¢Haidentificado el régimen
las reformas que generaran |os resultados demostrativos (g., reduccién de
costos)? Al mismo tiempo, ¢Ha tomado la administracion en cuenta las
dimensiones estratégicas de las reformas? L os temas “ estratégicos’ podrian
incluir la evaluacion de los costos y beneficios probables de promulgar una
reformaen particular como medida en contrade elegir la no-intervencion, o
alentando €l apoyo en el electorado en pro de la reforma, mediante el

reconocimiento delos compromisosy fases necesarias delasmedidas de las
reformas.

Un quinto indicador es la voluntad del régimen para incluir incentivos y
sanciones en las reformas estratégicas. El registro de fracasos es
excesivamente alto para medidas que utilizan € instrumento contundente
del enjuiciamiento (o el miedo a enjuiciamiento) como su principal
herramienta para el cumplimiento. Los reformadores serios reconocen que
estrategias efectivas reestructuran la relacion entre el principal y el agente,
proporcionan incentivos positivos para el cumplimiento, difunden los
resultados positivos y establecen sanciones efectivas para rehabilitar los
individuos e instituciones comprometidas.

Un sexto indicador de la voluntad politica es la creacion de un proceso
objetivo para monitorear el impacto de los esfuerzos de reforma y para
incorporar los hallazgos en una estrategia que asegure que finalmente se
cumplan lasmetasy |os obj etivos de las politicas. Ladisposicién de publicar
el informe de los hallazgos de las evaluaciones de las politicas, sean éstas
positivas 0 negativas, pueden alentar € apoyo del publico y fortalecer alos
reformadores contra sus criticos.
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Creando Voluntad
Political

La mayoria de las medidas anticorrupcién son remedios a largo plazo; sin
embargo, su exito depende de lograr las soluciones a corto plazo para crear
una voluntad politica. Efectivamente, la secuencia de las reformas es
importante paralograr |la meta de crear voluntad politica.

Especia mente, dondelavoluntad politicaes débil, esmucho méas productivo
identificar lastareasde corto, medianoy largo plazo'y distinguir publicamente
sus respectivas metas. Las tareas de las tres fases son las siguientes:

1. Enél corto plazo, las tareas son identificar “ campeones’ anticorrupcion
y proporcionar las ocasiones y hacer posible la proteccion que ellos
necesitan para comenzar a actuar. Esto puede lograrse creando
oportunidades para que la voluntad politica surja, asi como incluyendo
enlasagendas politicasy dedesarrollo, |os puntos de vistaanti corrupcion.

2. Unretointermediario esel de crear sistemas e incentivos fundamentales
gue proporcione a los reformadores soporte politico y econémico. En
otras palabras, formular procesos politicos, burocraticos y econdémicos
ampliosy sistemas de incentivos que crearan aternativasalacorrupcion
y fomentaran los cambios en la sociedad y en |o personal.

3. S selogran las metas de corto y mediano plazo, |os estrategas pueden
cambiar su énfasis hacia las metas de largo plazo, programas que
ingtitucionalicen las fuerzas anticorrupcion e incentivos en las pal estras
politicasy econdmicas. En otras palabras, crear politicas anticorrupcion
dentro delos procedimientos diarios que regulen | os sistemas econdmi cos
y politicos. Por consiguiente, cuando el compromiso y la accion se
convierten en la norma en vez de la excepcion, entonces la voluntad
politicaparaactuar contrala corrupcion se sustentara permanentemente.

Fortaleciendo la
Voluntad Politica

Fortalecer la voluntad politica requiere que los reformadores comiencen a
repensar como despliegan las acciones anticorrupcion para evitar 1o que se
ha convertido en un patrén familiar en las reformas de la corrupcion, apatia
-escandal o-reforma-apatia. Utilizando a los lideres del sector publico y
privado como punto de origen, los estrategas pueden trabajar con una
diversidad de métodos comprobados, incluyendo aproximaciones de élites
ingtitucionales, internacionalesy de lasociedad, que tratan con unavariedad
de problemasdelictivos (Johnston, 1997). A pesar quelosestrategas efectivos
conocen gue los paises tienen diferentes problemas politicos, econdémicos

y delictivos, los cuales dictan cuando y qué acciones tomar, las reformas
comprobadas estan supeditadas a la base politica creada por oportunidades
descubiertasy protectoras que permiten quelasfuerzas anticorrupcion logren
energiay credibilidad. He aqui algunas sugerencias general es sobre como se

1 Esta seccion extrae trabajos de Michael Johnston, 1997; y del “Combating Corruption in Developing and Transitional Countries: A Guidelines Paper for
USAID" preparado por Sahr Kpundeh, Michael Johnston y Robert Leiken, 1998.
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puede fortalecer la voluntad politica.

Equilibrio Democratico

El equilibrio de poder entre el Estado y la sociedad y entre el poder politico
y €l econdémico escrucial en unademocraciavivay sustentable. El equilibrio
de poder permite una competencia estructurada en el @mbito politico y
econdmico, que hace posible un control sobre el uso arbitrario del poder. Por
el contrario, los desequilibrios crean un climade maleficencia. El reconocer
estos desequilibrios y tomar acciones correctivas fortalecen la voluntad
politica. No obstante, € reformar las estructuras democraticasy de mercado
parareducir |os desequilibrios requiere de compromisos alargo-plazo atodos
los niveles.

Participacion Ciudadana

Una ciudadania que esté dedicada a |as reformas crea voluntad politica. Si
tal ciudadania mantiene su dedicacion, apesar deloscambiosen €l liderazgo
gubernamental, sera una parte efectiva del paradigma de lareforma. Como
fuerza independiente, puede ser una fuente importante para una voluntad
politicainstitucionalizada. Consecuentemente, esta participacion publicade
los ciudadanos puede servir como un control efectivo del abuso de poder de
los actores politicos. Esto puede ir més alla de lamera concienciapublica, y
crear una forma organizada de expresion y respuesta. Por ggemplo, en los
anos 80, los ciudadanos de los Comités de Indagaciones de Ghana y los
Tribunales Revolucionarios del Pueblo de Burkina Faso organizaron grupos
deactivistas politicosy de ciudadanos comunes paradesenmascarar lausura,
el contrabando y otras practicas explotadoras de |os comerciantes privados.
En Etiopia, despuésdel derrocamiento de Mengistu Haile Mariam, se crearon
los comités administrativos de los trabajadores unidos, en las empresas del
Estado, para “descubrir alos criminalesy saqueadores’.

La Prensa Independiente

Una prensaindependiente y resonante puede jugar un papel importante para
exponer lacorrupciéony movilizar laopinion publica. Especialmente cuando
los periodistas tienen la posibilidad de descubrir malos manegjos sin temor o
venganzas, €llos pueden proporcionar un control efectivo sobre el padrinazgo
y los usureros. Debido a que los medios de comunicacién constituyen una
fuente independiente de atencion, ésta puede ayudar a ingtitucionalizar la
voluntad politica.

Una Megjor Definicién de los Controlesy Equilibrios

Loscontrolesy equilibrios, |os cual esincluyen multiples oportunidades para
el veto, pueden evitar que el gobierno actie sin e consentimiento de las
diferentes asociaciones ciudadanas e instituciones. Estas estructuras ayudan
aevitar que actores politicos individuales controlen el proceso de reforma.
También, limitan lahabilidad de cual quier grupo politico paramanipular los
mecanismos del gobierno.
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Finanzas Gubernamental es Transparentes

La transparencia es una de las principales metas de los estrategas de las
reformas. Un gobierno abierto y honesto acoge las inspecciones de sus
actividades, decisiones y comportamiento. La confianza nacional e
internacional en el gobiernoy susburdcratas construyen labase parapromover
el desarrollo econdémico y social. Sin una operacion transparente, 1os
deshonestos tienen numerosas oportunidades para ocultar sus actividades
mientras se involucran en la extorsion y favoritismo. La publicacion del
presupuesto del gobierno, la contabilidad y procedimientos de auditoria,
recoleccion de ingresos, los estatutos y normas y procedimientos de los
cuerpos legidativos ayudan a aumentar la transparencia en las operaciones
del gobierno. Esto se aplica por igual alos niveles localesy nacionales. En
Uganda, € gobierno publicalos presupuestos de los colegios parafacultar a
los padres aexigir rendicion de cuentas. Por |o tanto, la transparencia puede
servir como le gitimador del desempefio politico tanto como freno para
reprimir los abusos.

Humanizando la Corrupcion

La corrupcién es un tema delicado, con pocos testigos. ElI conocimiento
publico ayuda a remover e tabu y el velo de secreto que envuelven las
actividades corruptas. Laciudadaniaadquiere poder s comprendierasu propio
interés en el abuso de los fondos publicos. El dinero que se desvia en
actividades corruptas, del uso para €l que fue destinado resulta en menos
escuelas, altos impuestos, cuotas escolares, bajos salarios, menos empleos,
etc. Los debates sobre €l delito y sus soluciones, transmitidos através de la
radio y television, realizados en aulas de clases y durante actividades
comunitarias, asi como en talleres formales, fortalecen la voluntad politica.
Pero o mas importante es que éstas camparfias comienzan a personalizar la
corrupcion, explicando claray explicitamente cOmo impacta alas personas.
Unavez que la gente siente que tiene una participacion en la eliminacion y
control de la corrupcion y que tienen el poder para hacer algo a respecto,
puede exigirle a los lideres que tomen acciones. Su apoyo es crucial para
estimular la voluntad politica para que diversos actores se comprometan en
las estrategias de las reformas.

Incrementando la Seguridad Politica

L osreformadores amenudo pueden conseguir € apoyo delosliderespoliticos
y civicos a enfatizar que de la reduccion de la delincuencia resultarén los
réditos parael desarrollo. Estetipo de apoyo alientaladeterminacion politica
eimpulsalas perspectivas alargo-plazo en lalucha contralacorrupcion. En
contraste, loslideres cuyos cargos son temporales, pueden estar masinclinados
a concentrarse en soluciones a corto-plazo como una forma de permanecer
en el poder, lo cual puede exponer ala sociedad a més abusos. Sin embargo,
existe e peligro que e incrementar la seguridad politica puede causar que
los lideres se sientan inmunes ala criticay estén mas dispuestos a saquear
(9., Arap Moi de Kenya, €l anterior lider Filipino Ferdinand Marcos y €
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anterior lider de Zaire, Mobutu). Las politicas democréticas que combinan
la legitima oposicion organizada y plazos limitados para los funcionarios
elegidos, pueden proporcionar 10s correctivos necesarios para la excesiva
seguridad politica.

El Papel del Sector Privado

El sector privado puede ser un control importante de las arbitrariedades en €l
gjercicio del poder por parte del gobierno. Pero su efectividad esta supeditada
alavoluntad del gobierno de revelar lainformacion sobre sus accionesy de
la voluntad de las personas para organizarse. La industria privada, muy
semejante a la sociedad civil, puede fortalecer la voluntad politica cuando
actla independientemente representando sus intereses especiales, algunas
veces en oposicion al partido de gobierno y de los politicos. Las
organizaciones de profesionales pueden incluir una clausula obligatoria
anticorrupcion en sus afiliaciones y codigos de éticas. Laideadelas “Idas
de Integridad” propuesta por Transparencia Internacional (T1), una agencia
no gubernamental disefiada paracombatir lacorrupcion, puede ser un método
util pararomper la fuerza de las grandes compafiias que han monopolizado
el sector privado.

Encuestas de Prestacion de Servicio

Las encuestas disefiadas por los expertos locales para el uso de los
administradores publicosy de quienesdisefian | as politicas pueden determinar
la efectividad de los servicios gubernamentales, qué tan bien estan siendo
brindados. Ellas se concentran en el mejoramiento del desempefio al definirlo
en términos de las experienciasdel publico. Ledan a consumidor una“voz”
y un medio paratransmitir susfirmes mensajesalos proveedoresde servicio.
En Tanzania, laintencién delas encuestas fue lade proporcionar informacion
de base sobre la extension de la corrupcion en la prestacion diaria de los
servicios claves. Se fundamentaba en indicadores que podian ser medidos
posteriormente para evaluar las mejoras que resultaran de las regulaciones
ingtituidas en respuestaalas quejas. Ademas, el Gobierno de Tanzaniaqueria
estimular €l didlogo entre los diferentes niveles de proveedores y usuarios
acerca de los problemas de la delincuencia y sus soluciones. La encuesta
contribuy a fortalecer la voluntad politica, a hacer publicos |os puntos de
vista de los altos funcionarios junto con sus sugerencias para la toma de
acciones correctivas. Losresultados fueron utilizados paradisefiar estrategias
especificas.

La Comunidad Internacional

Cuanto apoyo deben brindar los extranjeros alos reformadores sin que sean
vistos como intromisiones, constituye una pregunta importante. A nivel
internacional, las instituciones financieras y los donantes bilaterales han
insistido en que los gobiernos demuestren sus compromisos 0 progresos en
laluchacontralacorrupcion. Cadavez mas, laayudaestaatadaalasreformas
estratégicas mensurables. El creciente interés de lacomunidad internacional
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esparte de unareconsideracion general delasfuncionesdelasorganizaciones
de ayudaen laeradelapostguerrafria. Los benefactores de occidente yano
sienten lanecesidad de apoyar regimenes corruptos. Mas bien, amedidaque
se hace visible que los programas de ayuda son efectivos solo si |os lideres
gue los manejan son responsabl es desde el punto de vistafiscal, |os donantes
estan exigiendo rendicion de cuentasy transparenciaen losnegociosy enlas
practicas del gobierno. Esto proporciona otra fuente independiente a la
voluntad politica para combatir la corrupcion.

Conclusiones

Estadiscusion delavoluntad politicasugiere que las reformas son un proceso
alargo plazo, que cambiael marco de referencia de semanasy meses a afos.
También esun recordatorio que |l os cambios democrati cos son un compromiso
alargo plazo. La voluntad politica no puede sustentarse en el ais lamiento.
Losrelatos historicos documentan que reformadores bien intencionados que
no tenian la capacidad de movilizar €l apoyo de la ciudadania, flaquearon
porgue no podian neutralizar laresistencia. Los politicos deben tener lafuerza
de voluntad para erigir las estructuras que institucionalizaran las reformas,
mientras se dotan a estas instalaciones con la capacidad para cumplir
efectivamente sus metas. Pero ellos requieren del apoyo de una ciudadania
resonante. Las instituciones politicas deben estar dotadas con la debida
autonomia, autoridad, financiamiento y personal calificado.

El poder delasinstitucionesy los cargos oficiales del gobierno no dependen
de la personalidad y buena naturaleza e intenciones de una persona en par-
ticular. La sociedad trabaja para reprimir la corrupcion cuando apoya un
paradigma de reforma que despoja del control alosindividuosy populariza
el mandato paralarendicion de cuentas con la efectiva participacion del
ciudadano. Pero méas importante es que la ampliacion de la participacion
politica incrementa la serie de herramientas y estrategias que pueden ser
utilizadas paratratar con un @mbito més amplio de necesidades, prioridades
y objetivos en lasociedad civil y los sistemas politicos. Lavoluntad politica
institucionalizada es mas efectiva cuando esinclusiva, de hecho, incorporar
el interés de un amplio rango de actores, es mas poderoso que los intereses
de cualquier individuo.

L as estrategias anticorrupcion, como lavoluntad politica, son més efectivas
si son inclusivas, sistematicas y estructuradas, integrando todas las
institucionesy politicas, investigacién, enjuiciamiento, estudiosy prevencion.
Tal ingtitucionalizacion crea un foro de reforzamientos

mutuos de“ rendicidn de cuentas horizontales’, lasque evitan quelasreformas
sean percibidas como asuntos partidarios o “ caceriade brujas.” Lavoluntad
para combatir la corrupcién tiene mucho en comudn con la voluntad de
perseguir cualquier otrameta. Hay que darle espacio para que crezca dentro
de un sistema politico para, eventualmente, asegurar su efectividad y
sustentabilidad y convertirse en parteintegral de |os procesos econémicosy
sociales béasicos.
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EL ROL DE LA REFORMA
DE LAADMINISTRACION
PUBLICA
ENLALUCHA CONTRALA
CORRUPCION

DaviD SHAND, INsSTITUTO DEL BANCO MUNDIAL Y SAFDAR SOHAIL,
INSTITUTO INTERNACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA, PARIS

En muchos paises en desarrollo, la administracion publica ha sido una Introduccién
institucion cerrada, jerarquica, a menudo insensible a las necesidades
de los ciudadanos y con tendencia al abuso de oficina. Varios esfuerzos de
reformas han buscado enfrentar estos problemas. Las reformastradicionales
de la administracion publica se han centrado en la organizaciéon y en las
estructuras de la misma; en asuntos relacionados con la administracion de
personal, tales como jubilaciones, sistemas de clasificacién, reclutamientoy
entrenamiento; y en la creacion de disposiciones éticas. Es dificil encontrar
indicadores creibles sobre € impacto que éstas tuvieron en la corrupcién,
principalmente porque el objetivo de estas reformas no era expresamente la
anticorrupcién. Sin embargo, la evidencia disponible sugiere que tuvieron
un impacto modesto en detener la corriente de corrupcion.

Mas recientemente, dos importantes aproximaciones a la reforma de la
administracion publica han buscado reducir la corrupcion de manera més
directa. El primer planteamiento ha buscado disminuir el nimero de
empleados de la

administracion publicapara permitir mejoras en las degradantes condiciones
de servicio de los funcionarios publicos, |as cuales fueron percibidas como
un estimulo ala corrupcién. En € segundo, € nucleo residia en iniciativas
de desempefio administrativo y enlaconstruccion de capacidad institucional .
Es dificil medir €l impacto de estas reformas sobre la corrupcion, pero la
literatura disponible sugiere que este impacto también ha sido modesto. No
obstante, por |0 menos se han sentado |as bases para poner mayor énfasis en
reformas con objetivos explicitos de control de la corrupcion.

Este capitulo explora los vinculos entre tales reformas y la lucha contra la

: A f o f A 4 Controlando la Corrupcion:
corrupcion, para ayudar en el dlseno_ (;Ie Ias_reformasque comba~t| ran mas Hacia una estrategia integraca
efectivamente la corrupcion y también mejoraran el desempefio de los Instituto del Banco Mundial,
funcionarios publicos . Pero también se debe prestar atencion a la agenda Washington, D.C. 2001

www.fightcorruption.org
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mas amplia de lareforma de la administracion publica que esta siguiéndose
en muchos paises, lacua incluyeladescentralizacion, privatizacion, creacion
de un gobierno orientado a sus ciudadanos, y técnicas de desempefio
administrativo. Estas reformas recientes aportan una experiencia valiosa al
disefio de nuevasiniciativas paracombatir lacorrupcién enlafuncién pablica.
Este capitulo, por consiguiente, ledaun amplio enfoque al término “reforma
de la administracion publica’, al incluir reformas a los sistemas de
administracion publica, disefiadas paramejorar el cumplimiento delafuncién
publica.

Cambiosen las
Estructurasd la
Administracion
Publica

En un sistema de gobernabilidad que funcione bien, el papel del gobiernoy
de susestructuras organi zativas son mutuamente compatibles. Con e cambio
del rol del gobierno, las estructuras también tienen que cambiar. Han ocurrido
0 estan ocurriendo tres importantes areas de cambios: |a descentralizacion
hacia gobiernos subnacionales, la creacion de agencias autbnomas y la
privatizacion.

Descentralizacion

Se puede adoptar la descentralizacion en los niveles inferiores del gobierno
por diversas razones. para incrementar la eficiencia 'y sensibilidad en la
prestacion de servicios, responder alas presiones politicasy regionales para
un gobierno mas descentralizado y para combatir la corrupcion. Varios
estudios recientes han demostrado la susceptibilidad de las instituciones
centralizadas a mas altos niveles de corrupcion. La concentracion del poder
en unas cuantas manos 0 en agunas instituciones generan monopolios y
falta de transparencia, las cuales a su vez aumentan la posibilidad de
corrupcion.

En afios recientes, muchos paises han iniciado la descentralizacion para
superar estos problemas, presumiendo gque ésta podria proporcionar el
beneficio de la proximidad, facultando a la sociedad civil para inducir un
mejor desempefio y mejorar la transparencia. De esta manera, el gobierno
central podria jugar un rol regulador en la prestacion de servicios, fijando
estandares, suministrando apoyo y aceptando larendicion de cuentas global
ante el electorado, pero serian los gobiernos locales quienes prestarian los
servicios publicos.

Es aln muy temprano para ofrecer una evaluacion definitiva de tal
descentralizacion, no obstante, la literatura a respecto indica algunas
lecciones:

1. Lacalidad de la prestacion descentralizada del servicio puede decaer,
por lo menos a principio.
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2. Son riesgos probables la duplicacion de actividades entre |os gobiernos
locales y central y la malversacion de los fondos por parte de los
funcionarios locales.

La administracion en genera y el reclutamiento, en particular, pueden ser
mas susceptiblesalasinterferencias politicas en los nivel es descentralizados.
Alli donde las regiones son diferenciadas por lineas étnicas, |la amenaza del
clientelismo étnico es significativa.

La brecha de capacidad entre los niveleslocales y central o entre diferentes
niveles locales, podria ser demasiado grande para sustentar una absoluta
descentralizacion. En un paisfalto de recursos humanos, ladescentralizacion
podriaempeorar lasituacion, reduciendo laequidad y eficaciaen laprestacion
de servicio.

Para evitar estos problemas, la literatura sefiala al gunas condiciones previas
gue proporcionarian unamejor y menos corrupta prestacion de servicios en
un contexto descentralizado. Algunas de estas condiciones son:

3. Lacapacidad administrativadel gobierno central y delasregionesdeberia
ser revisada cuidadosamente. Por g emplo, puede existir lanecesidad de
transferir del poder central alasregionesaempleados publicos entrenados,
lo cual podria ser dificil delograr.

4. Ladescentralizacion debeir acompafiadade unaformacion anticorrupcion
en los niveleslocales.

5. Sedeben desarrollar controles politicosy administrativos apropiados en
los puntos de prestacion de servicio, paraasegurar larendicién de cuentas
y laefectividad.

6. Sedebedesarrollar el sentido de propiedad detodo el proceso en lagente

La Creacion de Agencias Auténomas

En un ndmero de paises, funciones gubernamentales especificas han sido
sacadas del nucleo delaadministracién publicay han sido transferidas desde
los ministerios a organizaciones separadas, las cuales operan con mayor
autonomia administrativa. Esta autonomia podria traer libertad de normas
de la administracion publica (referente a niumero de personal, salarios y
otras condiciones de servicio) y mayor autonomia presupuestaria de las que
gozan los ministerios. En la préactica el nivel de autonomia puede diferir
entre paises y entre las organizaciones de un mismo pais.

Lasrazones parala creacion de agencias autdnomas varian, pero incluyen la
dificultad percibida de operar un servicio particular bajo las normas gen-
erales de la administracion publica que se aplican a los ministerios, y €
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alejamiento de la organizacion de la intervencion polit ica o ministerial en
sus decisiones operativas. Por ejemplo, muchos paises han creado agencias
auténomas para la recoleccion de impuestos y tributos aduanales, a fin de
reclutar personal externoy pagarles mas alto, asi como para algjarlos de la
intervencion ministerial. En algunos casos, |os donantes internacional es
pueden promover o requerir tal aproximacion de enclave para servicios o
actividadesparticulares. A cambio de laautonomiaadministrativaadicional,
alasagencias selesharequerido, por |o menosenteoria, ser masresponsables
y cumplir con las metas de mejorar su desempefio.

Pero pareciera que también ha habido algunas razones i napropiadas para su
creacion. La posibilidad de obviar las limitaciones de los salarios de la
administracion public a puede ser utilizada més para beneficio personal de
la direccion y €l personal, que para mejorar la prestacion del servicio a
publico. Organizaciones con fuentes de ingresos propias pueden ser una
tentadora fuente de liquidez (“cash cow”). Asimismo, los clientes pueden
capturar las organizaciones, por ejemplo los productores pueden controlar
las juntas de productores agricolas y usar los fondos mas para su beneficio
gue para el publico consumidor.

Hay pruebas de que las agencias autdnomas han desatado més corrupcion,
gue van desde el nepotismo hasta sal arios excesivosy mal versacion absoluta
de los fondos. Esto refleja el hecho de que, en muchos casos, |a autonomia
administrativa adicional fue dada sin requerimientos de responsabilidad
adicionales de rendicion de cuentas y transparencia. EI aumento del poder
discrecional otorgado alaadministracion se utilizé indebidamente.

L os programas de reforma de la administracion publica que se siguen ahora
en un numero de paises, reconocen la necesidad de la rendicién de cuentas
de las agencias autdnomas. L os programas puestos en marchamejoraron las
disposiciones a la rendicion de cuentas, tales como la transparencia en la
planificacion corporativay las metas de rendimiento.

Privatizacion

En las Ultimas dos décadas muchos paises en desarrollo han comenzado a
privatizar |as empresas de propiedad del Estado, paraenfrentar laineficiencia
y lacorrupcion en el sector paraestatal. Sin embargo, estareforma esta muy
lgjos de estar terminada y tiene sus propios riesgos de corrupcion. No son
pocos comunes |0s g empl os de privatizaciones apresuradas y dudosas. Para
lograr los beneficios pretendidos, € esfuerzo delareformadebe estar enfocado
en las siguientes areas.

7. Extension de las reformas. Pueden haber algunos sectores u
organizaciones que alin no han sido destinados ala privatizacién, debido
al interés de algunos actores en mantener el monopolio.
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8. Transparencia en el proceso de privatizacion. Solamente |la venta
transparente puede obtener |os mejores resultados. En muchos paises, el
proceso de privatizacion estaidentificado con el aumento delacorrupcion
a gran escala y se dice que ha creado un nexo entre los politicos,
funcionarios publicos y los hombres de negocios de su preferencia.

9. Proteger € interés del consumidor. La privatizacion no debe resultar en
lapérdidadelosintereses|egitimos delos ciudadanos. En muchos casos,
no fueron incluidos |os debidos resguardos y regul aciones para proteger
los intereses del consumidor en los monopolios privatizados, como en
electricidad y agua. Es mucho més dificil imponerlos después. El costo
socia de lafaltade regulacion del monopolio privado puede ser alto, si
los servicios claves|legasen aser muy costososparael ciudadano comun.

L as condiciones de servicio de un empleado pueden afectar significativamente  Mejorando las

su comportamiento. Existe un consenso popular de que lanaturaezadelas  Condicionesdela
condiciones de servicio tiene un impacto directo sobre la corrupcion, con  Administracion
mej ores condiciones de servicio esmenos probable queun funcionariopdblico  Publica

sea corrupto.

Pero € mejorar las condicionesde servicio, en especial solamentelossalarios,
no es una condicion suficiente paraerradicar lacorrupcion. Su relevanciano
debe ser ni exagerada ni subestimada en |as estrategias anticorrupcion. El
debate esta centrado en dos puntos importantes: (i) salarios adecuados,
pensionesy otros beneficios en efectivo o no; y (ii) condiciones generalesde
trabgjo y carrera. El segundo punto es abordado en la préxima seccion sobre
los cambios en laadministracion de personal. También son consideradas en
esaseccion laposibilidad de un método més selectivo paramejorar lossalarios
y las condiciones.

Remuneracion Adecuada

La corrupcion de pequefia escal a basada en la necesidad es considerada méas
como una cuestion de “compensacion justa’ que de €éticay muchos creen
gue un salario adecuado la eliminaria. Hay muchos estudios sobre estetema,
incluyendo uno importante de 1997 del FMI. Este estudio reconoce la
importancia de una remuneracion adecuada para garantizar un funcionario
publico honesto, pero objeta su magnitud e identifica otros factores de igual
importancia como €l ordenamiento juridico, lacalidad de laburocracia, y la
efectividad de los controles internos y externos. La relativa importancia de
aumentar la remuneracion a niveles adecuados sigue siendo una cuestion
abierta. De hecho, €l tema de |os gjustes salariales es muy complego.

En caso de no percibir un salario adecuado, €l funcionario publico podria
buscar compensacion en otros trabajos, depender de los recursos familiares,
0 aceptar y solicitar sobornos, s €l riesgo de ser capturado es considerado
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insignificante, o si la persona no considera que recibir soborno sea poco
ético. Con relacion aesto, los empleados podrian estar distribuidosalo largo
de un espectro de, en un extremo, personas debidamente pagadas, con un
ético disgusto hacia la corrupcion y temerosos de ser capturados; y, en €
otro extremo, personas mal pagadas e inescrupul 0sas quienes no temen ser
capturadas. En el medio, habria un rango de situaciones que podrian incluir:

* Personas ma pagadas con un disgusto ético hacia la corrupcion, que
complementan sus ingresos por medios privados licitos.

* Personas mal pagadas, éticamente ambivalentes, pero temerosas de ser
capturadasy que complementan susingresos por medios privadoslicitos.

» Personas mal pagadas, éticamente ambivalentes, que aceptan sobornos.

Laevaluacion delos disefiadores de politicas sobre en qué lugar del espectro
recae lamayoriadelosfuncionarios publicosindicael curso de las politicas
de compensacion del gobierno. En muchos paises de la ODCE, € salario
minimo explicitao implicitamente define | as necesidades sociales minimas.
Los gobiernos, a suministrarlo, buscan empujar alas personas hacialo ato
del espectro, a que nos referiamos anteriormente. En un pais en desarrollo,
la distribucién de los empleados através del espectro es méas comple o, por
consiguiente, también lo es la tarea de crear una politica apropiada. Cada
pais tiene su propia situacion especifica, pero € rol de las condiciones de
servicio en auspiciar la corrupcion es usualmente un efecto del patrén de
esta distribucion.

Por lo tanto, las investigaciones sugieren que la disposicion del empleado
hacialacorrupcion no depende solamente del salario; mésbien, lasactitudes
éticas, el miedo aser capturadoy lapresenciao ausenciadelallamada“calidad
burocratica” (la satisfaccion de los funcionarios publicos con sus carrerasy
perspectivas) son también relevantes. Por estarazon, hasido dificil determinar
un “incentivo salarial” parareducir la corrupcién. Pareciera que € método
mas fructifero sigue siendo especifico acadapaisy a mismo tiempo atender
los aspectos no remunerativos de las condiciones del servicio, las cuales
serén discutidas en la siguiente seccion de este trabgjo.

Labusquedade un criterio paradefinir un salario adecuado se havuelto méas
bien parcializado, entre aguellos que favorecen el uso del sector privado
como estandar de referencia y aguellos que sefialan las dificultades de
comparar los dos sectores en un pais con un alto grado de desempleo y un
sector privado débil. Dadas|asrestriccionesrealesdel presupuesto, unamejora
gradual y consistente en los salariosreales delos funcionarios publicos parece
ser laformamas realista de lograr un salario de subsistencia.

La disminucién salarial es otro aspecto del tema del salario adecuado. En
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Africa, por gemplo, € diferencia entre e funcionario mejor pagado y €
menos pagado oscila entre 20:1 a 30:1 antes de la independencia. Este
diferencia se redujo posteriormente en nombre de la equidad y, en algunos
paises, hoy en diaestan bajo como 6: 1. Paraalgunos observadores, un sueldo
bajo para los atos funcionarios indica que € gobierno no toma en serio la
corrupcion. Sin embargo, se haobservado quelos altos funcionarios obtienen
mas de lo que necesitan a través de la corrupciéon, por lo tanto un salario
elevado no necesariamente contrarresta su avaricia. Ademas, muchas perso-
nastemen que & aumentar selectivamentelos salarios alos altosfuncionarios
desmoralizaria ala mayoria de los funcionarios publicos, y aseveran que el
gobierno debe primero mejorar los niveles generales de salario y luego
restablecer gradualmente un diferencial salarial razonable .

Una vez definidos un salario adecuado y el diferencia salarial, surge la
pregunta de la viabilidad financiera. En el pasado las reformas de la
administracién publica han tratado de crear mas recursos para la
descompresion y los aumentos salariales, a rebajar € tamafno y reducir los
gastos del paguete de cesantia; disminuyendo € nimero de ministerios y
eliminando | ostrabg adoresfantasmas. De estamanera, a mantener lanémina
salarial mas 0 menosigual, se esperabaque el gobierno pudiera pagarle mas
a los funcionarios publicos que quedaban. En algunos casos esto ha
funcionado, como en Uganda, pero en algunos casos esto no ha sido asi,
como en Malawi donde |os ministerios no devolvieron losrecursosal Tesoro
después de la reduccion de gastos.

Se han intentado otros métodos para adecuar la remuneracion, pero estos
han tenido poco impacto. La monetizacién de las prestaciones sociales, tal
como disponer de una casa o0 un vehiculo, sé estdn probando en muchos
paises, pero sus resultados aln no estan claros. También se estéd usando un
pago relacionado con el rendimiento, pero los resultados en muchos de los
casos no son significativos. EI mejor método pareciera ser una mejor
administracion de los recursos disponibles y la blsqueda de una politica a
largo plazo de gjuste salarial.

Mejorando Selectivamente las Condiciones en el Centro dela
Administracion Pablica

La literatura sobre la reforma de la administracion publica sugiere que €
desarrollo sistematico de y la inversion en el nucleo de la administracion
publicaayudaareducir lacorrupcion. Un método paralaconstruccion de un
nucleo de administracion publicaesatravésdel sefialamiento delosservicios
claves para mejorar las condiciones. Si los salarios adecuados han de ser
adoptados gradualmente parareducir lacorrupcion, los servicios claves como
aguellos vinculados al ordenamiento juridico, administracion general,
administracion financieray lainstauracion de politicas economicas, pueden
ser los primeros beneficiados con los salarios més altos asi como con los
mas altos estandares (recompensas y sanciones) de comportamiento.
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Al mismo tiempo, las funciones de rendicidn de cuentas 'y de control de la
administracion publica pueden ser establecidas en las instituciones claves,
las que proporcionarialiderazgo sobre € resto de la administracion pablica.
Ellos pueden tener amparo legal pararesistir mejor las presiones politicas, y
a su reclutamiento, entrenamiento y condiciones de servicio puede darsele
mayor prioridad. (gj. Comision de Servicios Pablicos, Organismo de
Auditoria, Autoridad de Rentas). Pero lacreacion detalesislas de privilegio
puede crear dificultades dentro del resto de laadministracién publica, por lo
menos a comienzo.

Cambios en la Administracion de Personal

Los objetivos de un sistema de administracion de personal son crear una
estructura que permita conseguir lo mejor del contrato de trabajo, tanto para
el gobierno como paralos empleados. Usualmente un emple ado publico es
un empleado permanente y se espera gque actle de forma consistente con el
contratoy €l rol del funcionario publico. A cambio, e empleado esperaciertos
beneficios tales como seguridad en el cargo, hombramientos justos y
relevantes, fijacion de salario de manera predecible, aumentos salariales a
tiempo, oportunidades de ascensos, pension y otros beneficios directos o
indirectos. Parainstitucionalizar estareciprocidad, |os gobiernoscrean varias
instituciones como los Ministerios de Servicio Publico o Comisiones y
departamentos de personal en los ministerios. Se desarrollan normas y
regulacionesy practicas de recompensay sancion. Todas esas normas, apesar
gue incluyen la importancia de la eficiencia, declaran € uso de la oficina
publica para €l lucro personal como un incumplimiento de las normas y
especifican formas para manejar tal incumplimiento.

Por lo tanto, un pais con una administracion publica corrupta e ineficiente
debe examinar el funcionamiento del sistema de administracion de personal,
determinar la naturaleza de cualquier falla y encontrar métodos para
reformarla. Laliteraturacorrespondienteidentificatres areasimportantesen
la administracion de personal, las cuales podrian directa o indirectamente
ser asociadas con la corrupcion:

10. falta de, o falla en la implementacion de controles internos claros de
anticorrupcion

11. insatisfaccion delosfuncionarios publicos con sus carreras o perspectivas
12. interferencias politicas u otras en el reclutamiento.

Controles Internos Contra la Corrupcion

Normas inadecuadas o deficiencia en su implementacion asisten a la
corrupcion. En particular, mucha de la corrupcion a pequefia escala podria
ser controlada al mejorar las normas y asegurar su debida implementacion
por parte de los altos funcionarios.
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Unaestrategia efectiva de anticorrupcion dentro de unaorganizacion implica
los siguientes componentes: (i) recibir y procesar las queas; (ii) realizar una
investigacion; (iii) tomar una decision o emitir un juicio; (vi) apelar alos
procedimientos; y (v) posible prosecucion de un juicio penal.

Otro aspecto delaineficaciadelos controlesinternos contralacorrupcion es
ladisyuntiva, en muchos delos casos, entrelos controlesinternosy externos.
Laauditoriaesun buen gjemplo. L as oficinas gubernamental es son renuentes
a incluir unaauditoriaexternaaln cuando saben que tienen serios problemas.
En la mayoria de los casos, |as pesquisas realizadas dentro de una oficina
sobre quejas 0 sospechas, no conllevan a una auditoria externa especial
sistemética o aunaimputacion. Parasalvar lareputacion de la organizacion,
las pesquisas se manejan internamente y no son llevadas a sus fines | 6gicos.
La misma mentalidad prevalece en el manegjo de la agencia anticorrupcion.
Lasociedad civil, la cual se espera que juegue un papel central en controlar
la corrupcion, casi nunca tiene influencia en estas gestiones. Existe una
necesidad de revisar la interfaz entre la Oficina de Auditoria General, los
Comités de Cuentas Publicas, las agencias anticorrupcion, y oficinas
gubernamentales, en la aplicacion de los controles internos.

Insatisfaccion con las Carrerasy Perspectivas

Un sistema de personal funcionando deficientemente crea desmotivacion en
la administracion publica, alberga discordia 'y una pobre auto imagen. Los
sistemas deficientes paracompensar |0s agravios, ascensosinjustos, politicas
opacas o arbitrariasen lareduccion de gastos, estructurasy nivelesde servicios
cadticos, y la administracion deficiente de los archivos, son algunas de las
causas de la desmoralizacion. Mientras que la literatura sobre esta causa es
mas bien general, las evidencias sugieren unaalta probabilidad de corrupcion
por parte de los funcionarios publicos quienes estan insatisfechos con sus
trabaj os 0 inseguros de su futuro.

Unaencuestasobre el comportamiento delosfuncionarios publicosen asuntos
de persona en Europa Oriental y Central sugiere que los empleados que
temian ser despedidos eran propensos a ser més corruptos. En Ghana, €
destino de miles de funcionarios estuvo sin decidirse por algunos afos, |o
cual se dicetuvo un efecto negativo en lamoral general de los funcionarios
publicos.

Pero lo mas insatisfactorio para un funcionario publico es tener que pagar
sobornos para obtener derechos, tales como salarios, adelantos o unacasaen
alquiler. Esto puede disminuir sus inhibiciones para involucrase en
corrupcion.t En tales circunstancias, cierto personal honesto podriairse y
algunos podrian disminuir sus propios estandares éticos, tomando venganza
en el sistema.

1 Lasrecientes Encuestas sobre Prestacion de Servicio del Banco Mundial (World Bank Service Delivery Surveys) presentan unaimagen sombria en este
aspecto, seglin las afirmaciones de un alto porcentaje de funcionarios de que fueron obligados a pagar tales sobornos.
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Asimismo, se ha encontrado una correlacion positiva entre los atos niveles
de satisfaccion con las carreras y perspectivas (algunas veces |lamadas
“calidad de la burocracia’), y una administracion mas eficiente y menos
corrupta. El mantener la satisfaccion de los empleados es por o tanto un
areaimportante en lareformade laadministracion publica. Este debe ser un
indicador esencial del desempefio de un sistema de administracion de per-
sonal.

Interferencias Politicas u Otras en el Reclutamiento

Dados los niveles de desempleo en los paises en desarrollo, las personas
estan dispuestas a pagar alos politicos o0 alos funcionarios que controlan el
reclutamiento paraconseguir un cargo gubernamental. Si ademasdel salario,
hay laposibilidad de ganar dinero atraves de practicas corruptas, € nivel de
pago aumentara. Las consecuencias de esto estan claras. Si €l reclutamiento
se hace basandose en otra cosa que no sea el mérito es dificil evitar la
corrupcion sistémica. Sostener el mérito en el reclutamiento y los ascensos
esmuy importante paracombatir lacorrupcion. Lacuestion estanimportante
gue en algunos casos la sociedad civil ha exigido la intervencion de
colaboradores internacionales para asegurar la seleccion de personas
calificadas paralas posiciones de méas alto nivel.

En esta érea es evidente que e papel independiente de las Comisiones de
Servicio Publico esimportante. Asimismo, esimportante lacapacidad delos
funcionarios publicos para apelar razonablemente ante alguna autoridad de
revision independiente sobre los nombramientos y 10s ascensos.

Otras Reformas para la Administracion de Personal

Otras reformas para introducir sistemas de administracion de personal mas
modernosy basados en rendimiento también podrian tener implicacionesen
los niveles de corrupcion. Estos incluyen:

» egpecificacionesclaras de responsabilidades o descripcion delaposicion.
Si los funcionarios publicos no estan trabgjando en tareas claramente
identificadas, seincrementala posibilidad de actividadesirregulares que
conllevan ala corrupcion.

» sstemasestandarizadosde clasificacion de cargos paraasegurar ladebida
relacion entre los salarios pagados por diferente tipos de trabgjos 'y la
paridad delos salarios por el mismo tipo detrabajo. Lacorrupcion puede
ocurrir através de lafijacion de salarios indebidamente altos, a menos
gue haya un sistema estandarizado de clasificacion de cargos, y este
sistema es debidamente usado y aplicado.

» evauaciones constantes del rendimiento de cada miembro del personal.
Si es realizado profesionamente y con integridad, tales evaluaciones
pueden revelar el rendimiento deficiente, el cual puede reflgjar la
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incapacidad de atender |as obligaciones porque se estén realizando “ otras
actividades” ilegales en € sector privado, o e nombramiento de perso-
nas no calificadas por medio de corrupcion o nepotismo. Pero es
importante que di chas eval uaciones de rendi miento tengan consecuencias,
s los que rinden deficientemente no son removidos o disciplinados, €
sistema tendra poco impacto.

* Los cargos por contrato con término fijo para los altos funcionarios
publicos. Las designaciones por contrato pueden tener un nitido enfoque
en el rendimiento y por |o tanto desalentar la corrupcion; sin embargo la
carenciade un nombramiento definitivo podriaalentar unavision acorto
plazo que preste poca atencion a las cuestiones éticas. Por |o tanto €
impacto, s hubiese alguno, que tendrian |as designaciones por contrato
en la corrupcion sigue siendo una cuestion pendiente.

En cualquier estrategiaanticorrupcion, asegurar latomade concienciadelos ~ Creando
aspectos éticos de |a corrupcion juega un papel importante. Muchos paises ~ Estructuras Eticas
han creado marcos éticos, que cuales tratan de definir los aspectos éticosde €N laAdministracion
la administracion publica. Tales marcos buscan sociaizar y educar a los Publica
funcionarios publicos en vez de solo definir y aplicar las normas. La

aceptacion de los valores informal es actual es que absuelven al individuo de

cul pabilidad moral, es probablemente el obstaculo masimportante paralograr

gue el funcionario publico se comprometa en luchar contrala corrupcion.

El desarrollo de un ambiente ético es un proceso lento y tiene una justa
posibilidad de éxito sOlo si es parte una estrategiaintegral. Lameraretorica
sobre los valores éticos sin acciones concretas puede ser contra producente,
generando mas cinismo. Una vez creados, los codigos de conducta ética
requieren de su aplicacion.

En muchos paises, los marcos éticas cubren a todos los funcionarios del
sector publico, no solamente a los principales funcionarios publicos. Se le
ha dado bastante importancia el identificar os el ementosque pueden actuar
como incentivos del buen comportamiento y desincentivar la corrupcion.
Los elementos de un marco ética, a veces llamado infraestructura ética,
comprende:

Organismos que coordinen

Marco legal

M ecanismos de rendicion de cuentas

Caodigos de conducta

Socializacion profesional

Condiciones del servicio publico Compromiso politico
Participacion y escrutinio del publico
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L a combinacion de estos componentes dependerade laculturadel paisy del
sistema politico-administrativo, y de las iniciativas pasadas en fomentar la
ética. Talesinfraestructuras éticas son nuevas alln en los paises dela ODEC
y esmuy prematuro comentar sobre su efectividad. Pero como cuaquier otra
herramienta, su efectividad depende de si son comprendidas y empleadas
consistentemente.

En este respecto, es importante el papel de los organismos de coordinacion
en asumir € liderazgo en la promulgacion de éticas en la administracion
publica. Estas pueden ser oficinas existentes encargadas de lagerenciade la
administracion publica o se pueden crear nuevas oficinas. Estas educan al
publicoy alosfuncionarios publicos, aumentan |a concientizaci6n en asuntos
éticos, y apoyan €l desarrollo de habilidades en andlisis ético.

L os codigos de conductatambi én son importantes parallevar comportamiento
del individuo a la conformidad con las expectativas éticas generales. Un
codigo de conducta estéandar tiene requerimientos en las siguientes éreas.

13. declaracion de bienes

14. declaracion de conflicto de intereses

15. normas sobre recibir regal os

16. juramentos de honestidad e imparcialidad

17. ordenanzas ciudadanas, estableciendo los requisitos para servir a los
ciudadanos

Estos codigos comprenden nuevos val oresfundamental es, |os cual es acentlian
laeficiencia, laorientacion a clientey larendicidn de cuentas, conjuntamente
con losvaloresfundamental estradi cional estales como honestidad, integridad,
equidad eimparcialidad. En resumen, esto significaquee funcionario publico
necesita estar imbuido mas que antes de un amplio margen de valores.

Denuncias

El ser testigo de un acto indebido creaimportantes problemas éticos asi como
legales. Mientras que | os paises difieren en sus respuestas a estos temas, hay
un acuerdo genera en que denunciar o informar sobre un hecho indebido es
un mecanismo importante paradisminuir lacorrupciony mejorar laprestacion
del servicio.

Hay muchas formas de denunciar. Los informes pueden venir de un
funcionario publico asi como de un usuario/cliente. Pueden tomar laforma
de rehusarse amanegjar unatransaccion donde se sepa que existe corrupcion,
o de filtrarinformacion a los medios de comunicacion. Mas directamente,
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podriainvolucrar reportar acciones indebidas afuncionarios de confianza, o
por laviadel registro de quejas. Los gobiernos pueden facilitar las denuncias
al aumentar la transparencia en la toma de decisiones para que tanto los
funcionarios publico como | os ciudadanos puedan detectar y reportar hechos
indebidos.

Debido a su potencialmente importante papel, ladenunciahasido un niicleo
enlareformaen muchosdelospaisesdelaODEC. Se hareportad en Holanda
y Austriaunadisminucion delacorrupcion despuésdeintroducirselasnormas
de informantes. Es generalmente aceptado que una fuerte presencia de
denuncias es unaindicacion de un alto nivel de concientizacion y seriedad
para combatir la corrupcion.

El éxito de un sistemadeinformacion depende de muchosfactores, loscuales
varian de pais apais. Las denuncias siempre han sido problematicas paralos
funcionarios publicos quienes trabajan dentro de las nociones tradicionales
de lealtad hacia los superiores y solidaridad con los colegas. Quien reporta
hechos indebidos puede ser considerado un mal miembro del equipo y su
carrerapodriaverse adversamente afectada. Tal presion puede ser disminuida
requiriendo legalmente el reporte de cualquier hecho indebido que sea
observado, como en los Estados Unidos. También podria ser de ayuda €l
proporcionar proteccion legal Pero, solamente el reportar |os hechosindebidos
lograria poco, al menos que se actue sobre el caso reportado y que los atos
funcionarios estén comprometidosen tratar el problema. El escribir unacarta
anonimapodriaayudar a sobrellevar algunos de | os problemas mencionados
anteriormente, pero muchos paises prohiben iniciar acciones sobre la base
de informacion andnima ya que ésta puede facilmente ser mal usada.

Ladenuncia es un temacompleo y su éxito depende no solo de las normas
formales sino igualmente de la voluntad y competencia de los altos
funcionarios publicos. En cualquier caso, laculturade silencio, queamenudo
rodea |as practicas corruptas, necesita ser cambiada.

Las reformas de la administracion publica en muchos de los paises Un Gobierno Mas
desarrolladosy en agunos delos paisesen desarrollo, incluyen movimientos ~ Orientado al
paramejorar lacalidad del servicioy laformaenlacual estratado el publico  Ciudadano

por los funcionarios. Estas podrian ayudar a disminuir la corrupcion.

Iniciativas para un Servicio de Calidad

La deficiente calidad del servicio es una caracteristica frecuente del sector
publico en laprestacion de servicios—el servicio podriano llegarle aquienes
seintentasuministrar, podriano satisfacer las necesidades del receptor, podria
no ser suministrado en un tiempo prudencia y ser de dificil acceso—,
cualquiera de los procedimientos, fisicos o burocréticos, requieren un con-
siderable llenado de formularios, aprobaciones numerosas y un tiempo de
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espera.

Cualquiera que sea la razon, la deficiente prestacion de servicios
frecuentemente reflgja la cultura de la administracion publica, la cua esta
mas centradaen |os asuntosinternos de acatamiento de normas o en promover
Su propio estatusy condiciones, que en proporcionarle un servicio a publico
—biensi es proporcionando tratamientos de salud, haciendo transferencias
de pagos o emitiendo licencias 0 permisos. En esta cultura, |os ciudadanos o
usuarios no son considerados como poseedores de algun derecho particular
aun nivel o calidad del servicioy los funcionarios publicos tienen una con-
siderablediscrecionalidad paraelegir e nivel o calidad de servicio que prestan,
S es que existe alguno. Los funcionarios publicos podrian representarse a
ellos mismos como haciéndole un favor a ciudadano a proporcionarle el
servicio. Los ciudadanos o usuarios pueden encontrar necesario pagarle al
funcionario publico pararecibir €l servicio o un nivel o calidad particular
del mismo.

Como medios para mejorar la calidad del servicio y combatir las précticas
de corrupcion, algunos gobiernos estén adoptando * Ordenanzas Ciudadanas’

0 Declaraciones de Estandares de Servicios, bajo los cuaes se promulga
publicamente que & ciudadano/usuario tiene derecho aun nivel particular o
de calidad de servicio. Pero para que tal método sea efectivo, es necesario
educar tanto alos funcionarios publicos como ala sociedad civil y cambiar
el comportamiento y las expectativas; € publico podria no esperar un buen
nivel deservicioy no estariaacostumbrado aquejarse s nolo recibe. Cambiar
esta cultura puede llevar tiempo. Mecanismos asociados necesarios son el

fijar osobjetivosclarosenlacalidad del servicioy reportar €l real desempefio
en comparacion con estos objetivos, consultar con los ciudadanos sobre
aspectos clave delaprestacion del servicio, y crear mecanismos efectivosde
guejasy correccion. Esigualmenteimportante quela“ orientacion al cliente”
Nno se convierta en una“captura del cliente”’; el gobierno en vez del cliente

es quien deberia normalmente tener la Ultima palabra sobre el nivel y la
calidad del servicio a ser fijado. Ademas, esto no es un derecho legal, sino
mas bien una afirmacion de lo que |os ciudadanos/usuarios razonablemente
esperan recibir.

Unainiciativaimportante parapromocionar un servicio de calidad parareducir
la corrupcion podria ser la simplificacion administrativa. Eliminando la
documentacion o las aprobaciones innecesarias para obtener servicios, €l
numero de “porteros’, cada uno de los cuales podria requerir algin pago o
“renta’ antes de dar |a aprobacion podria reducirse,

L os comprobantes son otro mecanismo de prestacion de servicioque podria
otorgar més poder a los ciudadanos/usuarios. Estos les proporcionan alos

ciudadanos/usuarios derechos sobre | 0s servicios, como lainscripcion en un
colegio o recibir tratamiento medico. L os ciudadanos/usuarios simplemente
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presentan un comprobante para obtener el servicio correspondiente. El
ciudadano/usuario de estamaneratienelaopcion de cud institucion educativa
0 médica desea usar, lo cual aumentaria € cuidado de los proveedores de
servicio, yaque ellos no reciben financiamiento para proseguir a menos que
atraigan usuarios. Los comprobantes son usados en algunos paises en
desarrollo, pero su aplicacion en los paises en desarrollo requerira de un
vasto nimero de proveedores aternativos de servicios.

Criterios para la Toma de Decisiones

Las posibilidades de corrupcion también aumentan cuando criterios claros
para la toma de decisiones en casos particulares (gj. elegibilidad para una
jubilacion o un permiso) no estan claramente establecidos o no son
transparentes—conocidosy comprendidostanto por losfuncionarios publicos
como por €l publico en general. A este respecto, latransparenciaen latoma
dedecisionesesunimportanterequisito previo paralacreacion deun ambiente
en el cual se desalientan las conductas lesivas. Si no existen normas claras,
la discrecionalidad que se otorga a funcionario publico puede aentar la
corrupcion. Ademas deberia haber alguna disposicion de apelaciones para
losindividuosen contradetales decisiones administrativas, aun nivel sencillo
atravésde laposibilidad de solicitar unarevision internade ladecision, y a
un nivel mas alto paraimpugnar una decision ante un tribunal o hastaen un
juzgado.

La complgjidad administrativa innecesaria también puede contribuir a la
corrupcion. Si los criterios respecto aun servicio en particular es demasiado
complejo, no podrian ser comprendido, por lo tanto aumenta la
discrecionalidad en la toma de decision del funcionario publico y la
posibilidad de soborno. La falta de un personal entrenado también va a
exacerbar este problema; por gemplo, si la mayoria de los funcionarios
publicos, incluyendo sus supervisores, no comprenden las normas que seles
pide administrar, no puede haber expectativaen unatomade decision sensata
y los ciudadanos pueden esperar tener que pagar sobornos para lograr la
decision deseada

Sin embargo, también es necesario reconocer que los funcionarios publicos
con mayor discrecionalidad para decidir casos especificos pueden ser mas
consistentes con el enfoque de orientacion e cliente —*unamismatallano
lessirveatodos.” Pero tal discrecionalidad tiene que ser gjercidade acuerdo
acriterios claros y hacer totalmente responsable al funcionario publico por
el gercicio de esa discrecionalidad.

En un nimero de paises, existen considerables desarrollos para mejorar e Iniciativas para una
funcionamiento del gobierno a través de los cambios en la administracion ~ Administracion por
publica, para estar méas centrados en los resultados. (Varios términos, Desempefio
incluyendo * admini stracion basadaen resultados’ son utilizados paradescribir
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estos procesos.) El funcionamiento del gobierno puede cubrir temas sobre
la calidad de servicio, eficiencia operativa y la efectividad de las
organizaciones o programas en lograr sus objetivos. Claramente, la
corrupcion, sea que implique el robo del dinero publico o € suministro
deficiente del servicio asociado a menudo con la corrupcion, reducira los
niveles medidos de desempefio. Por gjemplo, el pago de precios excesivos
por algunosinsumos se descubririaatravés de unidades de medidas de costos,
las cuales serén mas elevadas de |o normal. Esto puede ser particularmente
importante cuando el desempefio es evaluado o comparado entre
organizaciones. Las evidencias sugieren que la comparacion puede ser un
importante impulsor de cambios.

Pero el problemade | os sistemas de administracion por desemperfio radicaen
Sus consecuencias; a saber, si un pobre desempefio demostrado impulsara
los esfuerzos por mejorar €l desempefio, incluyendo atacar la corrupcion.

Pero unavez més, esto requiere de un ambiente administrativo en que existan
incentivos 0 presiones para desempefiarse bien. Un ambiente como tal

generalmente tomatiempo paracrearse. Pueden introducirse como parte de
ello, sistemas de pago basados en € desempefio paralos e ecutivos principales
y otros altos funcionarios.

Sin embargo, hay un nimero de advertencias asociadas con €l método de

administracion por desempefio . Es importante que los aspectos correctos
del rendimiento sean medidos y que los objetivos sean fijados en niveles
adecuados. Si se miden cosas inapropiadas o se fijan objetivos en niveles
muy féciles, estos podrian alentar lacorrupcion alli dondelosnombramientos
y pagos a gjecutivos principales dependen de lograr los objetivos de
desempefio. AUn mas, para permitir a los administradores mejorar el
desempefio, ellos requieren de una adecuada autonomiay flexibilidad en la
administracion presupuestariay de personal. No obstante, otorgarle mayor
autonomia operativa a los gerentes, puede crear oportunidades para la
corrupcion. Por consiguiente es importante que al otorgar mayor autonomia
o discrecionalidad ésta esté acompariada de mayor Rendicion de cuentas.

Conclusion

En muchos paises en desarrollo, las reformas de la administracién publica
no han logrado sus metas, mas que por problemas de disefio, por problemas
de implementacion. La clave de la cuestion es la aplicacion en donde
prevalecen lasnormasinformales. Con tiempo, los sistemasinformalescrean
sus propios valores y se resisten alos cambios.

Laexperiencia en las reformas de la administracion publicaindica que uno
no debe separar artificialmente los tres bien conocidos males de
funcionamiento del Estado—ineficiencia, ineficacia y corrupcion. Una
administracion publica de buen desempefio esta libre de corrupcion, es
eficiente y efectiva Una disfuncion crea otra.
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En anteriores reformas de la administracion publica no se establecieron
indicadores explicitos de desempefio paralas medidas de reformas. Existela
necesidad deinstituir indicadores anticorrupciony de eficiencia, paraevauar
y mejorar los esfuerzos de la reforma, ademas de crear herramientas para
medir la aplicacion.

Los cambios en el contexto de la gobernabilidad requieren que la
administracion publica se adapte a los tiempos de cambio, pero ain en una
economia de mercado, la administracion publica debe jugar un papel
protagénico. Para jugar este papel necesita cambiarse asi misma. Solo una
burocracia eficiente, efectivay honesta puede emprender esta transicion.
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PARLAMENTOS:
HERRAMIENTASY TAREAS
PARA CONTROLAR LA
CORRUPCION

RoBERT MILLER, CENTRO PARLAMENTARIO Y Rick STAPENHURST,
INsTITUTO DEL BANCO M UNDIAL, EDS.?

os Parlamentosy |os parlamentariostienen un rol crucial quejugar en el

establecimiento de un gemplo de integridad y en procurar hacer al
gobierno responsabl e por sus acciones. L os Parlamentos son un componente
clave de cualquier Sistema de Integridad Nacional. ¢(Cudles son los rolesy
responsabilidades de | os parlamentarios en este proceso? ¢Coémo pueden las
asambleas|egidativasy |os parlamentarios contribuir acontrolar [acorrupcién
global?

La voluntad politica es uno de los elementos mas cruciales en cualquier Creandola
Sistema de Integridad Nacional. Parlamentos pueden aprobar legislaciones  Voluntad Politica
anticorrupcion, pero eso sera enormemente indtil si no existe lavoluntad  para Combatir la
politica para usarla. ¢Cmo podria hacer un Parlamento para convencer = Corrupcién
gobierno y a otros actores institucionales de la necesidad de combatir la

corrupcion y asegurar lavoluntad politica para garantizar €l éxito?

L os Parlamentos primero deben demostrar su propio compromiso de combatir
la corrupcion, asegurando su integridad personal y la del Parlamento. En
este esfuerzo, los parlamentarios promulgarian leyes sobre la reforma del
financiamiento de campafas, incluyendo declaraciones publicas de las
contribuciones y gastos durante las camparias electorales. Ellos también
establecerian cddigos de conducta, harian declaraciones de bienes y
establ ecerian disposiciones de seguimiento, para asegurar que no son vistos
como utilizando sus posiciones para participar en practicas corruptas. Los
niveles de pagos deben ser transparentes y deben implementarse efectivos
principiosde conflicto deintereses. Los mecanismostalescomo ladestitucién
defuncionariostambién deberian promul garse, paraasegurar méslarendicién
de cuentas.

La cuestion de lainmunidad parlamentaria también necesita ser tratada. L os

parlamentarios no deberian estar sujetos a enjuiciamiento por cosas dichas o Controlando la Corrupcion:
Hacia una estrategia integrada

Ingtituto del Banco Mundial,

* Este capitulo fue extraido del folleto “ Controlando la Corrupcién: Manual del Parlamentario” , que fue el resultado de los Seminarios Laurentian de Washington. D.C. 2001
1998-2000 sobre el Rol delas Asambleas Legislativasen el Control dela Corrupcién, organizado conjuntamente por el Centro Parlamentario (Canadé) . gton, . N
y e Intituto del Banco Mundial. www.fightcorruption.org
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hechas en | os debates parlamentarios 0 en reuniones de comités. Sin duda, el
principio del privilegio parlamentario es esencial, si |os Parlamentos deben
ser efectivas en que e gobierno rindacuentas. Sin embargo, masallade esto,
los parlamentarios deben ser sujeto de enjuiciamiento como cualquier otro
ciudadano, si ellos estuviesen involucrados en actividades criminales.

Debe recordarse que no hay nada corrupto en que los parlamentariostrabajen
en beneficio de suselectores. Esaesunade susresponsabilidades. El problema
surge cuando |os parlamentarios aceptan pagosilicitos por hacer su trabajo.
Si van aser efectivos en controlar la corrupcion, los parlamentarios primero
deben dar un buen gjemplo.

En cuanto sea posible, los parlamentarios necesitan actuar juntos
multipartidariamente, sobre la agenda anticorrupcion. Esto es dificil, dadas
las presiones politicas que circundan el temade la corrupcion. Sin embargo,
dgjar de utilizar este enfoque se corre el riesgo de que el problemase politice
y sea usado tanto por el gobierno como por las bancadas de la oposicion,
paradesacreditar al otrolado. En estas circunstancias, se bloqueael esfuerzo
para crear voluntad politica, se debilitan los esfuerzos anticorrupcion y se
refue rza el cinismo publico.

L os parlamentarios pueden usar su tallacomo figuras publicas paracondenar
las practicas corruptas, atraer €l apoyo popular alos esfuerzos en combatir la
corrupcion, y luchar en contra de practicas corruptas en sus espacios
electorales. De esta forma, los parlamentarios pueden demostrar su
compromiso con la ciudadaniay |os principios de buena gobernabilidad, en
lugar de la constante lealtad alos partidos y facciones.

L os parlamentarios también deben crear alianzas con la sociedad civil, un
socio esencial para convencer a los lideres politicos de la necesidad de
iniciativas anticorrupcion efectivas. Del mismo modo, |as organizacionesde
lasociedad civil deben aliarse con los medios de comunicacion independientes
parapresionar a gobierno paraque cooperen con los que apoyan lareforma.

Lasociedad civil necesitaun Parlamento y unos parlamentarios con mentes
orientadas en contradelacorrupcion, si van ajugar unrol vital enlareforma
del gobierno. Todos|os parlamentarios, independientemente de su afiliacion
politica, deben asegurar que las leyes que aprueban respetan las libertades
civiles. Medidas legislativas tales como disposiciones en cuanto a la
libertaddeinformacién e informantes, también deben ser apoyadas.
Finalmente, los parlamentarios tienen la responsabilidad de exponer y
denunciar la corrupcion, educar a publico, asegurar que la sociedad civil
tenga las herramientas para ser efectiva, y trabagjar en asociacion con ella
para asegurar latransparenciay larendicion de cuentas.
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La rendicion de cuentas ha sido descrita como el “requisito previo funda-  Asegurando la
mental para prevenir e abuso de poder y para asegurar que € poder est€é  Rendicién de
dirigido hacia el logro de los objetivos nacionales ampliamente aceptados, Cuyentas

con el mayor grado posible de eficiencia, efectividad, probidad y prudencia.”

Lo que se pretende con larendicion de cuentas es informar alos ciudadanos

el por quéy el como de los procesosy elecciones de las politicas, de forma

gue ellos estén en capacidad dejuzgar y responder alasaccionesdel gobierno.

La democracia parlamentaria llama a los lideres y mandatarios a rendir
cuentas. Dado quelacorrupcion prosperaen € secreto, esesencia un gobierno
abierto y responsable. Los Parlamentos necesitan preocuparse de como las
leyes son elaboradas, implementadas y administradas, porque con €l secreto
viene el potencial parala corrupciony lamala administracion.

Larendicién de cuentas parlamentariaestaen el corazon delaresponsabilidad
ministerial. Esta incluye: rendicion de cuentas politica por las politicas y
otros actosy decisiones; rendicion de cuentas administrativapor €l mangoy
administracion de programas y servicios publicos; y rendicion de cuentas
financiera por los gastos de los fondos publicos. Una de las fortalezas del
gobierno parlamentario es que colocalaresponsabilidad en un grupo pequefio
eidentificable—el gabinete, a cual laasamblealegidativahacerendir cuentas
directamente. Es através de estafuncion de asegurar larendicion de cuentas
gue el Parlamento esta en mejores condiciones para ayudar a controlar la
corrupcion.

Existe una variedad de herramientas que los Parlamentos tienen a su  Herramientas
disposicion para controlar la corrupcion. Estas forman parte del sistemade  Parlamentarias
rendicion de cuentas por €l cua el gobiernoy sus acciones son juzgadas. La

rendicion de cuentas final es gercitada ante € electorado, cuando apoya o

rechaza a un gobierno en una eleccion.

Si un gobierno sevuelve corruptoy los parlamentarios son efectivosen hacerlo
responsable, el gobierno pagarael precio delapérdidade apoyoy, finamente,
la pérdida de poder. El desarrollo y consolidacion de partidos politicos
resonantes y parlamentarios compitiendo por e apoyo publico son quizas
mejor garantia contra la corrupcion que la mas elaborada legislacion
anticorrupcion.

En labusqueda de controlar la corrupcién, los Parlamentos deben adaptarse
al tamarnioy alcance del gobierno moderno. L os parlamentarios también deben
luchar con los asuntos cada vez mas complejos que la globalizacion ha
introducido en lapuestaen practi cadelaspoliticas. Lavariedad de politicas,
los rgpidos cambios de ellas y la confusa multiplicidad de objetivos que las
politicas buscan alcanzar se combinan con estas dificultades fundamental es.
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En un sistema politico de ideal rendicion de cuentas, los que poseen la
autoridad expresan |os obj etivos especificosdelasiniciativas, € losestandares
de desempefio, y los resultados comparados con |as expectativas, 10 que se
ha aprendido y como hasido aplicado. Pero en lapréactica, es casi imposible
gue los sistemas de rendicion de cuentas sean tan precisos 0 metddicos como
es0. Los Parlamentos deben asegurar que existan mecanismos de control y
equilibrio efectivos, y estimular una ciudadania atenta. para garantizar la
responsabilidad apropiada. Si 1os parlamentarios van acomenzar a entender
los compl g os problemas de |as politicas actual es, también deben aumentar
y facilitar su acceso alainformacion através delos serviciosindependientes
y confiables de investigacion e informacion parlamentaria.

La rendicion de cuentas difiere del control directo. En vez de tener un
sinnumero de controlesdirectosy regulaciones, un buen sistemade auditoria
combinado con Parlamento vigilantey activo, ayudaraaasegurar larendicion
de cuentas. L os parlamentarios deberian trabajar en el desarrollo de sistemas
gue revelen los objetivos y resultados de los programas, y que aseguren
presupuesto, administracion y rendicion de cuentas adecuados en € sistema
financiero.

Esto incluiriaun marco legidativo que define lasintenciones del gobiernoy
regule los poderesy autoridad del gjecutivo. Esto también incluiria comités
fuertesy activos, inclusive los Comités de Finanzasy Contabilidad Publica,
gue sean capaces de examinar los convenios celebrados con instituciones
financieras internacionales (IFl), monitorear la implementacion de la
legislacion anticorrupcion por el gjecutivoy asegurar que laimplementacion
de politicas tales como la privatizacion, se realizan de forma transparente.
Todos los comités deben tener poderes de investigacion que les permita el
acceso a las cuentas, registros y otra documentacion del gobierno, para
garantizar la rendicion de cuentas en los gastos gubernamentales y la
administracion de programasy servicios. Lasreuniones delos comités deben
ser abiertas al publico y los medios de comunicacién, de formatal que se
pueda lograr la mas completa exposicion posible. Los Parlamentos deben
trabajar paraasegurar que |os gobiernos responderan ay actuaran siguiendo
las recomendaciones de los comités.

Lasingtituciones vigilantes independientes que reportan a Parlamento tales
como Auditores-Generales y la Defensoria del pueblo, sirven para comple
mentar y reforzar el trabajo de los comités parlamentarios. L os Parlamentos
desarrollaran relaciones de cooperacion con estas instituciones, ya que sin
una auditoria independiente o autoridad anticorrupcion, los parlamentarios
podrian no estar en capacidad de investigar efectivamente las finanzas
gubernamentales. Y viceversa, sin €l escrutinio parlamentario y la cobertura
de los medios de comunicacion, los hallazgos de las autoridades
anticorrupcion pueden provocar menosrespuestadel gobierno. Paraasegurar
la efectividad de las instituciones de auditoria, los parlamentarios deben
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efectuar seguimientos efectivos, examinando los informes de los gastos y
programas gubernamentales. L os parlamentarios también deben solicitar a
lasinstituciones de vigilancia gue investiguen situaciones donde se sospecha
gue hay corrupcion y mala administracion.

Han comenzado a aparecer una variedad de comités parlamentarios para
asegurar larendicion de cuentas gubernamental. Por g emplo, un nimero de
Parlamentos Africanos tienen “Comités de Aseguramiento”, para pedir
rendicion de cuentas a los ministros por las declaraciones y promesas que
hayan hecho alParlamento. Tales comités pueden ser Utiles para exponer
incidentesde corrupcion. Generalmente, € sistemade comitésse utilizapara
fiscalizar la administracion de los departamentos del gobierno.

Los comités de finanzas aseguran que los gobiernos presenten,
oportunamente, presupuestos anualesintegrales. Estosincluyen larevelacion
de las cantidades a ser gastadas en cada departamento y programa, ademas
de informar sobre el dinero recaudado y gastado. El no presentar los
presupuestos de esta forma, permite que no se verifique la corrupciéon y la
mala administracion en los departamentos del gobierno. Las siguientes
preguntas acerca del presupuesto del gobierno, entre otras, deben ser
planteadas durante el curso de debates parlamentarios:

* ¢Quién se beneficiay por qué?

» ¢/COmo se beneficiarian €llos?

 ¢;Cudles serian sus beneficios inmediatos?

» ¢Cudles serian sus beneficios en € futuro?

* ¢Quién asumirialos costosy riesgosy por qué?

* ¢Qué costosy riesgos se van a dar inmediatamente?

* ¢, Qué costosy beneficios se van adar en e futuro?

* ¢Quién le rendiria cuentas ante quién, y de qué tendrian que rendir

cuentas

Ademas de las medidas antes discutidas, |os parlamentarios deben usar sus
debates parlamentarios (gj. periodos de preguntas, declaraciones de los
miembros, discursos) para poner en relieve incidentes de corrupcion y la
necesidad de la reforma. Esto ayudara a crear la voluntad politica entre €l
liderazgo politicoy €l publico en general. El Parlamento también debetrabajar
para promulgar leyes que permitan politicas de adquisiciones abiertas y
transparentes, la eliminacion de firmas corruptas de los registros de
profesionalesy la confiscacion de bienes obtenidos mediante corrupcion.

L os parlamentarios también deben asociarse con colegas de su mismalinea
de pensamiento, organi zaciones no gubernamental es e intergubernamental es
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en el exterior, con € fin deintercambiar informacion'y promover lareforma
en el escenario internacional e intergubernamental. Esto incluye el cabildeo
con €l gobierno para la firma de convenciones y tratados internacionales a
fin de controlar la corrupcion. Asimismo, esto también podria incluir €l
desarrollo de redes parlamentarias en una base regional o global.

Ademas, los parlamentos deberian aplicar los principios de buena
gobernabilidad que son la rendicion de cuentas y la transparencia a las
ingtituciones internacionales que operan dentro de sus paises. Ellos deben
insistir en conocer méas acercade lasnegociacionesentrelas|Fl y €l gecutivo
Yy, a su vez, monitorear mucho mas de cerca €l proceso de otorgamiento y
préstamo. Algunos Parlamentos hanido tan lejoscomorestringir lasolicitud
de préstamos por €l gecutivo sin la aprobacion del Parlamento.

Planificacion de
Acciones
Parlamentarias

Cuando | os parlamentari os son confrontados con una preocupaci on importante
acerca de las politicas, a menudo estan tentados a actuar antes de realizar el
adecuado estudio del asunto. Tales esfuerzos pueden conducir a fracaso,
retrasos y frustracion de los parlamentarios inclinados a la reformay sus
defensores. En consecuencia, ellos necesitan estar conscientes del valor de
la planificacion antes de emprender acciones.

L aplanificacion de acciones proporcionaun marco paralatomade decisiones
parlamentarias. Esta proporciona un sentido de direccion y elimina la
necesidad de volver a asunto repetidamente. El desarrollo de un plan de
accion parlamentario debe involucrar |0s siguientes pasos.

» Andlisis profundo del asunto relacionado con la politica.

* |dentificacion de los actores que probablemente tengan influencia.
 Formar un equipo de aliados.

* Definicion de las metas'y determinacion de |os objetivos.
 Evaluacion de los recursos disponibles (g . tiempo, personas, dinero).

» Conversion del plan en un proyecto manejable, basado en |os recursos
disponibles.

» Evaluacion de resultados.

* Preparacion de recomendaciones provisoriasalas que el gobierno debe
responder.

L os parlamentarios encontrarén que los planes de accion son muy valiosos
en e trabago de los comités. Los comités parlamentarios deberian intentar
desarrollar, regularmente, planes de accion claros apoyados por todos los
partidos. Para asegurar la colaboracion efectiva de la sociedad civil, los
comitésnecesitan reali zar audiencias publicas paragarantizar laparticipacion

NATIONAL DEMOCRATIC INSTITUTE Parlamentos: Herramientas y Tareas para controlar la Corrupcion



MANUAL DE GERENCIA POLITICA :: Transparencia y Rendicion de Cuentas

mas amplia posible. Estos también necesitan mantener una comunicacion
regular con el gobierno. El liderazgo es clave para la efectividad de los
comités, y los comités deben ser liderados por un presidente que entienda
como hacerlostrabajar deformacooperativay efectiva. Los comités efectivos
amenudo trabajan en las areas donde el gobierno todavia no tiene politicas
creadas. Los comités necesitan trabajar por consenso, estableciendo metas
elevadas, pero avanzando paso por paso.

Siguiendo las extensivas deliberaciones del seminario Laurentian de 1999,  Itemsde Accion
los participantesidentificaron unalistadeitemsde accion parlamentariaque  Parlamentaria
los parlamentarios pueden acoger en sus esfuerzos para controlar la

corrupcion. En consistenciacon laseccion previa, los parlamentarios deberian

desarrollar estas acciones en un plan integral para lograr los resultados

maximos:

Equilibrio de Poderes

1. Proponer lareforma constitucional paraasegurar un mejor equilibrio de
poder entre el gjecutivo, e poder legidativoy lasinstitucionesjudiciales.

2. Reformar los partidos politicos paramejorar |as practicas de reclutamiento
y permitir una mayor democratizacion en la toma de decisiones (tales
como votar).

3. Trabgjar paraestablecer laindependenciafinancieradel Parlamento con
respecto al gecutivo.

4. Eleccion de funcionarios parlamentarios y presidentes de comités sobre
una base abiertay no-partidista.

5. Proporcionar personal competente y profesional para los miembros y
comités parlamentarios. Evitar la contratacion de condiscipulos para
conformar €l personal.

6. Desarrollar una politica de no-partidismo en el trabajo de los comités.

7. Fortalecer la oficina del Vocero y la membresia de los comités con
términos de nombramiento méas largos 'y establ es.

8. Cambiar las normas de procedimiento para asegurar que € Parlamento
pueda g ercer sus poderes constitucionales.

Parlamento y Globalizacion

1. Redlizar investigacionesy actividades educativas paraentender mejor la
globalizacion y sus efectos.

2. Fortalecer los Parlamentos y el ejecutivo para hacerle frente a la
globalizacion.
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Elaborar un plan de desarrollo nacional de ampliamente participativl,
gue evalGe |os problemas de la globalizacion.

Formar un grupo de estudio conjunto, conformado por representantes de
lasociedad civil, el Parlamentoy €l g ecutivo, paradesarrollar unapolitica
nacional sobre la globalizacion.

Desarrollar programas parafortal ecer laciudadaniaeidentidad nacional .

Asegurar latransparenciadelas politicasen las areasrel acionadas con la
globalizacion (g. privatizacion).

Crear lazos con lasociedad civil internacional y los grupos parlamentarios.
Desarrollar la capacidad del Parlamento para utilizar € internet.

Establecer una red internacional de comités parlamentarios de cuentas
publicas.

Corrupcion Global

1.

0.

Promocionar |a cooperacion parlamentaria internacional con el fin de
compartir informacion parael establecimiento de un cédigo de conducta
internacional para las transacciones comerciales.

Desarrollar una agencia internacional de vigilancia para monitorear €l
cumplimiento del codigo de conducta internacional.

Trabgjar con Transparencia Internacional (TI) para meorar y hacer que
el indice de percepcion sea més imparcia. Desarrollar mecanismos de
encuestas que evallen el compromiso con la lucha contrala corrupcion
de los paises desarrollados.

Elaborar el anteproyecto de una convencion que requiera que los bancos
revelen informaci on sobrelas cuentas de las personas que son investigadas
por practicas corruptas.

Asegurar la uniformidad y reciprocidad regional de las leyes y
regul aciones anticorrupcion.

Formar redes con organizaciones tales como Tl para exponer a los
receptores de dinero ilegal.

Abrir a publico todos las reuniones de comités relacionados con la
investigacion de la corrupcion, para asegurar latransparencia.

Organizar unacomision nacional con laparticipacion de gruposreligiosos,
ONGs, empresariado, parlamentarios y €l gecutivo, para formular una
definicion nacional de la corrupcion.

Establecer un comité permanente anticorrupcion en el Parlamento.

10. Adoptar lalegislacion de informantes (denuncias).
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Parlamento e Instituciones Financieras Internacionales (1FI)

1. El Parlamento debe estar involucrado en todos | os aspectos importantes
de lainteraccion entre sus paisesy las IFI.

2. El Parlamento debe revisar todos | os acuerdos internaci onal es antes que
sean firmados por €l gecutivo.

3. El Parlamento debe estar presente en calidad de observador en las
negociaciones internacionales entre e gecutivoy las IFl.

4. Todos los acuerdos de préstamos internacional es deben ser enviados al
Parlamento para su debida aprobacion, con e suficiente tiempo para
considerarlos apropiadamente.

5. Debemegorarselacantidad y calidad de informacion en relacion con los
acuerdos internacionales (g. traducir los anteproyectos de los acuerdos
en los idiomas locales; publicar en la prensa los acuerdos propuestos,
preparar lalista de consultores para usarlos en los acuerdos con las | FI).

6. Desarrollar unapaginaweb naciona interactiva, que contengael proyecto
y otrainformacion, paramonitorear |0s préstamos, proyectosy acuerdos
actualesdelas|Fl.

7. Establecer reuniones parlamentarias con el gjecutivo de forma regular,
pararevisar lapoliticaen relacion con las IFl.

8. Asegurar que las IFI toman en consideracion los factores socio-
econdémicos y culturales especificos del pais en la negociacion de los
acuerdos.

9. Las IFI deben prestar su asistencia para fortalecer la capacidad de las
comisiones parlamentarias en la evaluacion de los acuerdos de las | FI.

10. Las|Fl deben establecer unidades especiales derelaciones parlamentarias.

11. El Banco Mundial debe invertir cantidades significativas en programas
para fortalecer los Parlamentos (g. fortalecimiento de la investigacion
parlamentaria en asuntos relacionados con las [ FI).

12. Los comités parlamentarios deben asegurar que sus propios informesy
estudios van alalFl apropiada.

13. Todos los cuerpos de vigilancia deben reportar al Parlamento y no al
Ejecutivo.
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Puntos Claves

Los Parlamentos son parte integral del desarrollo de los Sistemas de
Integridad Nacional.

Los parlamentarios deben luchar contra la corrupcion mediante el
establecimiento de un buen g emplo personal. Ellosdeben ser losmodelos
gue sustentan laintegridad del Parlamento.

Los parlamentarios necesitan convencer a sus lideres politicos de la
necesidad de lareforma. Ellos deben cooperar de modo multipartidario.

L os parlamentarios pueden ayudar a movilizar ala poblacion en contra
de las practicas corruptas.

El Parlamento y la sociedad civil deben trabajar en asociacion para
combatir la corrupcion y hacer rendir cuentas a los gobiernos.

El Parlamento puederealizar unacontribucionimportante en los esfuerzos
anticorrupcion, gerciendo su funcidn de exigir larendicion de cuentas,
por g emplo, através delos comités de Finanzasy Contabilidad Publica.

L os Parlamentosy |as maximasinstituciones de auditoriacomoAuditores
Generales, necesitan trabajar cooperativamente en la lucha contra la
corrupcion.

Ellos deben asegurar el seguimiento efectivo, de forma que su trabajo
produzca resultados concretos.

L os Parlamentos deben trabajar por un sistema presupuestario que asegure
al gobierno cuentas adecuadas para sus programas y politicas.

L os parlamentarios deben asociarse con colegas que piensen de modo
similar, organizaciones no gubernamental es e intergubernamental es, para
enfrentar |as dimensiones transnacionales de la corrupcion.

Los Parlamentos deben buscar desarrollar planes de accion que
establezcan objetivos compartidos y medidas préacticas para controlar la
corrupcion.
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CONSTRUYENDO
COALICIONESPARA wesinen DG 200t
COMBATIRLA
CORRUPCION

MARiA GONzALEZ DE ASiS,
INSTITUTO DEL BANCO M UNDIAL

| crear coaliciones entre la sociedad civil y €l gobierno es un paso Introduccién
importante para combatir la corrupcion. Al abrir los canales através de

los cuales la sociedad civil y los interesados en el gobierno pueden exigir

mayor responsabilidad de cada uno, este método puede generar y sustentar

ladinamicaciudadano-gobierno que reforzara sustancialmente las reformas.

Incorporar herramientas de diagnostico y talleres de amplia base en los

procesos de construccion de coaliciones, ademés, ayudan a identificar las

oportunidades y prioridades para |los esfuerzos de reformas.

La corrupcion no es un tema nuevo. Sin embargo, durante |os Ultimos afios,
los académicos asi como |os gobiernosy miembros de la sociedad civil han
comenzado a darse cuenta que existen vinculos entre la corrupcion y el
crecimiento econdmico y que esta relacion distorsiona las asignaciones de
recursos. Estacomprension haimpul sado alasociedad civil en muchos paises
a presionar a sus gobiernos para que cambien y han llevado a muchos
gobiernos arealizar reformas de largo alcance en las instituciones del sector
publico. Muchos gobiernos han solicitado apoyo de los donantes para disefiar
una estrategia anticorrupcion efectiva, expresando su disposicion para
involucrar a diferentes actores interesados en el proceso.!

El Ingtituto del Banco Mundia (WBI) esta respondiendo al incremento del
numero de solicitudes para proporcionar asistencia en disefiar una estrategia
participativa e e integral para combatir la corrupcion. En la estrategia, el
WBI se esfuerza por asegurar e compromiso activo de la sociedad civil.
Esto conduce atrabajar paramejorar lacomprension dey el apoyo alaagenda
dereformas. La estrategia hace uso de estrictas herramientas de diagndstico
y reclama la formacion de un consgo impulsor compuesto por la sociedad
civil y representantes del gobierno. Ademés, la estrategia promueve fuerzas
operativas, gruposdetrabajosy talleres nacionales paradiscutir lasreformas
en curso. Estas actividades se concentran en areas tales como el poder judi-
cial, adquisiciones, aduanas o medios de comunicacion, cadaunadelas cuales

trae a proceso diferentes interesados. Controlando la Corrupcién:

Hacia una estrategia integrada
Ingtituto del Banco Mundial,

1 En Latinoamérica, los jefes de estados de Paraguay, Bolivia, Ecuador, Nicaragua, Colombia, y Honduras han solicitado tal ayuda de la comunidad de Weashi ,ngton’ D'C,' 2001
donantes. www.fightcorruption.org
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L as estrategias anticorrupcion tienen varias aristas y estan bien integradas
con laEstrategia de Asistencia al Pais (Country Assistance Strategy, CAS).
Ellas serealizan en estrecha cooperacion con lasociedad civil, el gobiernoy
otros donantes. Una pre-condicion parainiciar un programaes laexistencia
deunaverdaderavoluntad politicaque permitaalasociedad civil y a gobierno
Ilevar a cabo las reformas en conjunto. Mientras el WBI estatrabajando con
muchos paises arededor del mundo, este estudio recoge principa mente los
programas de Paraguay y Boliviaparailustrar €l trabajo del WBI enlalucha
contrala corrupcion.

Expresando la
Voluntad Politica

Cuando un gobierno solicita apoyo para disefiar un programa para combatir
la corrupcion, el WBI envia una mision para reunirse con el gobiernoy los
miembros de la sociedad civil afin de evaluar la situacion politica del pais.
A menudo, |as solicitudes de asistencia vienen de situaciones tales como las
elecciones o la caida de un gobierno, que proporcio nan una ventana de
oportunidad paralareforma.

Lapresenciade un reformador de alto nivel en el gobierno esunacondicion
previaparalaasistenciadel WBI. Sin embargo, dado que lavoluntad politica
al mas ato nivel esta sujeta a cambio no se puede contar con tan dedicado
lider atodo lo largo del proceso. Por |o tanto, se necesitan otros actores para
apoyar el programay aveces para hacer presion para mantener la voluntad
politica. Si se debe probar que el proceso es creibley sustentable, |os actores
de la sociedad civil necesitan involucrarse desde el comienzo. También se
requiere que entre los actores se incluyan amplios sectores de la poblacion
para que se puedan resistir los cambios de la voluntad politicay protegerse
contrala politizacion del proceso.

En Paraguay, por jemplo, el liderazgo del Presidente Gonzélez Macchi fue
permitio destacar las reformas anticorrupcion e impulsar 10s procesos
participativos. Despuésde asumir lapresidenciaen Marzo de 1999,%lesolicitd
asistenciaal Banco pararealizar encuestas de diagndstico sobrelacorrupcion
y disefiar un plan de accion efectivo anticorrupcion paralareformadel sec-
tor publico. En Mayo de 1999, el Banco Mundial se reunié con el gobierno
Paraguayoy conlosmiembrosdelasociedad civil y posteriormente lanzaron
un amplio programa dirigido por una coalicion del gobierno y actores de la
sociedad civil. Su nuevo gobierno abrié una ventana de oportunidad para
disefiar un programa participativo para luchar contra la corrupcion, a pesar
de que tenia un déficit fiscal creciente, una economia inmersa en una pro-
fundarecesion y un colapso en las exportaciones.

En contraste, € proceso de reforma en Bolivia se inicié desde arriba con

2 Después que Rall Cubas Grau fue elegido Presidente en Mayo de 1998, su Vicepresidente, Luis Maria Argafia, fue asesinado en Marzo de 1999. Debido
alas sogpechas de estar involucrado en el hecho, e Presidente Cubas fue obligado asalir de la presidenciael 28 de marzo y fue sucedido por Luis Angel
Gonzélez Macchi, Presidente del senado. L as fragiles instituciones democréticas de Paraguay sobrevivieron lacrisis politicay la abruptatransferenciade

poder.
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poca participacion delasociedad civil. El Presidente Banzer también solicito
asistencia al Banco Mundial para desarrollar una estrategia naciona de
integridad, pero estaba renuente a abrir completamente el proceso a actores
de fuera del gobierno. Aunque miembros de la sociedad civil revisaron el
plan de accién preparado por el gobierno, éste careciade credibilidad porque
la sociedad civil no estuvo involucrada en su elaboracion.

Para crear estos programas, generalmente se establece un Comité de
Conduccion o Consejo Impulsor paracoordinar todo €l trabajo anticorrupcion
en el pais, incluyendo €l trabajo de los diferentes donantes. El equipo del
WABI trabaja con |os representantes de la sociedad civil y del gobierno para
recibir consgjo sobre la composicion del Consgjo Impulsor. Durante las
reuniones, el equipo presenta sus experiencias con los diferentes paises,
incluyendo los criterios de seleccion de sus miembros. Luego se discuten y
seacuerdan los posibles miembrosdel Comité hastaguelasreunionesgeneren
unalista de entre 10-15 personas.

El Consgjo Impulsor es presidido por un funcionario del gobierno de alto
rango eincluyeatodoslos miembrosrelevantes del gobiernoy delasociedad
civil. En Bolivia, por gemplo, el Comité de Conduccion es presidido por el
Vicepresidente, y esta integrado por los Ministros de Aduanas, de Justicia,
delaPresidencia, € Contralor, el Auditor General, representantesdelaCorte
Suprema, del Congreso, del sector privado, de la Iglesia y medios de
comunicacion. En Paraguay, € Consgjo Impulsor es presidido por Ministro
de la Presidencia e integrado por los Ministros del Interior, , de Hacienda,
del Asesor Politico del Presidente, del Contralor de la Republica,
representantes de Aduanas, de la Corte Suprema, de los partidos politicos,
de los medios de comunicacion, ONGs, la juventud, lalglesiay el sector
privado. Mientras que en Boliviael Comité de Conduccion es dominado por
miembros del gobierno, el Consegjo en Paraguay esta més balanceado entre
el gobiernoy los miembros de la sociedad civil y tiene muchacredibilidad a
través de la sociedad.

El Consgo Impulsor se retine regularmente para redactar un borrador de
estrategia anticorrupcion, la cual debe incluir tanto enfoques de largo plazo
como un concreto plan de accion a corto plazo. El plan de accidn se centra
en la reformas institucionales y detalla las responsabilidades y los plazos
para cada accion. Los resultados de la encuesta de diagnostico sirven como
una base para € trabagjo del Consgjo Impulsor , ayudando a identificar los
problemas y vulnerabilidades del sector publico y los mayores obstacul os
parael desarrollo delaactividad empresarial . Los resultados de la encuesta
también ayudan a priorizar las reformas propuestas.

Creando el Consegjo
I mpulsor
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La Conduccion de
las Encuestas

Laextensiony naturalezade la corrupcion en los paises se miden através de
las encuestas y otras herramientas de diagnésticos. El medir la corrupcion
ayudaaestablecer lasprioridadesdelasreformas, al identificar lasactividades
y agenciasdonde se concentralacorrupcion. Laevidenciaconcretaes utilizada
paradespersonalizar € debate sobrelacorrupcion, desplazar laatencion hacia
temas sustantivosy educar al publico sobrelos costos econdmicosy sociales
de la corrupcion. También establece lalinea de base respecto de la cual 1os
éxitos y fracasos de la reforma pueden ser medidos posteriormente. Por |o
tanto, las encuestas de diagndsticos son parte integral en la construccion del
consenso y €l disefio de los programas anticorrupcion.

Parainiciar €l diagndstic o, el equipo sereline con las empresas quetienenla
capacidad de conducir encuestas a funcionarios publicos, ciudadanos y
empresas. Durante estas reuniones se explican en detalle el alcance, lasmetas
y la naturaleza de las encuestas y se suministra informacion pertinente de
manera tal que las empresas puedan presentar sus propuestas técnicas y
financieras. La identificacion de una empresa independiente y de buena
reputacion es crucial para mantener la credibilidad en |os resultados.

Los resultados de la encuesta identifican los principales problemas de
gobernabilidad en un grupo seleccionado de instituciones nacionales,
regionales y municipales. Estas instituciones estan involucradas en la
prestacion de servicios publicos, como legal, salud, educacion, aduanas y
recoleccion de impuestos. Las encuestas de diagndsticos son las principales
fuentes de informacion cualitativa y cuantitativa para hacer las
recomendaciones de politicas sobre las reformas anticorrupcion.

Las encuestas normalmente muestran la presencia de précticas corruptas
sistémicas en areas bien especificas del sector publico. Los resultados son
usualmente corroborados por informes previos de diversos donantes que
revisan €l marco ingtitucional del pais. Taes informes incluyen relatos de
como el apadrinamiento y € clientelismo politico entorpece la efectividad
de varias agencies.

En Bolivia, durante 1998 y 1999, se realizaron varias encuestas de
diagndsticos. Trabajando en colaboracion con laoficinadel Vicepresidente,
el WBI organiz6 una encuesta nacional a hogares (6.851), a sector privado
(1.700 compaiiias), y a funcionarios publicos (1.250 funcionarios en 110
instituciones publicas). Fondos de Noruegafinanciaron lostrabgjos, loscua es
fueron realizados por e CIET Internacional. Las dos primeras encuestas
recopilaron informacion sobrelapercepcién delacorrupcion delasempresas
y los ciudadanos alli donde existen puntos de contacto con €l publico. Las
encuestasidentificaron &reasinstitucional es donde lacorrupcién es percibida
como mas arraigada, incluyendo la policia nacional, las aduanas, € poder
judicial, las instituciones que emiten partidas de nacimiento, titulos de
propiedad y documentos de identificacion nacional, gobiernos municipales,
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especialmente dentro del gje de laregion central del pais.

Las encuestas a funcionarios publicos recopilaron informacion sobre el
funcionamiento de los servicios, las préacticas administrativas internas y €
ambienteinstitucional delasagenciaspublicas. Losresultadosdelaencuesta
muestran que las Superintendencias, e Ministerio Presidencial, el Banco
Central, € Ministerio de Gobierno y el Tribunal Electoral superan a otras
instituciones nacionales con lacalidad superior de susserviciosy bajosniveles
de corrupcion, mientras que laAdministracion Tributaria, Departamentos de
Salud, Aduanasy laPoliciaNacional muestran rendimientos desal entadores.

Un analisis minucioso del ambiente institucional del sector publico de Bo-
liviarevelaqueni €l éxito ni e fracaso relativo de las instituciones publicas
son unacoincidencia. Detrés de cada historia de éxito hay un estilo sélido de
gobernabilidad que se apoyaen un reclutamiento basado en el méritoy enun
sistema de promociones; aislado de la intromision e interferencia politica;
normasinternasy procesos que son sencillos, claros, estables, bien especificos
y bien aplicados; mecanismos de rendicion de cuentas bien establecidos y
estrictamente aplicados; procesos de toma de decisiones abiertos y
transparentes que permiten la delegacion de autoridad y la participacion del
personal enlos mismos; administracion de servicio basadaen el rendimiento
lacual estaabiertaalasreaccionesy alas criticas de los usuarios; y recursos
apropiados para proporcionar suficiente cantidad de servicios de atacalidad.

En Paraguay, estos tres tipos de encuestas fueron realizadas durante 1999:
una encuesta nacional a hogares (2.499 hogares), a sector privado (553
empresas), y afuncionarios publicos (1.451 funcionarios). Las dos primeras
encuestas recopilaron informacién sobre la percepcion de las empresas y
ciudadanos sobre la corrupcion en areas especificas del sector publico,
mientras que laencuesta de | os funcionarios publicos se concentraban en las
précticaslaboralesy en laadministracion internade lasinstituciones publicas.
L os resultados de |a encuesta muestran que el Ministerio de Educacion, la
Presidencia, el Registro Civil, el Servicio Postal y la Compariias petroleras
SON Mas exitosas en reprimir la corrupcion, mientras que las Aduanas, la
Empresa de telecomunicaciones, la Administracion del Seguro Social, €l
Ministerio de Hacienday laContral oriason percibidas como lasinstituciones
mas corruptas.

Los resultados también muestran que la corrupcion tiene un impacto
significativamente negativo sobrelacalidad y el acceso a servicio, afectando
desproporcionadamente a la pequeiia industriay a los pobres. Al igua que
losresultados de laencuestade Bolivia, lacomparacion entrelasinstituciones
de alto rendimiento y las instituciones de bajo rendimiento revelan que las
instituciones de alto rendimiento tienden a ser menos politizadas, mas
meritocréticas, mas transparentes en su toma de decisiones, mas orientadas
al consumidor en la prestacion de servicio y méasricas en recursos fisicos y

Construyendo Coaliciones para Combatir la Corrupcion INSTITUTO NACIONAL DEMOCRATA



MANUAL DE GERENCIA POLITICA :: Transparencia y Rendicion de Cuentas

financieros. También son exitosas controlando la excesiva discrecionalidad
al contar con normas simples, bien especificasy estables, mientras alientan
la participacion del personal en el proceso de toma de decisionesy permiten
ladifusion vertical y horizontal de laresponsabilidad dentro de lajerarquia.

Creando
Subcomités,
Programas
Pilotos y
Suministrando
Entrenamiento

L os resultados de las encuestas identifican las areas de prioridad para las
reformas, tales como €& poder judicial, adquisiciones y aduanas. Por cada
area, los miembros del Consgjo Impulsor Anticorrupcion (Cl) conforman
subcomités para trabajar en el desarrollo de propuestas de politicas. Los
subcomités utilizan los resultados de diagndsticos y las mejores précticas
internacional es de reformas para guiar sus propuestas.

El trabajo de los subcomités es a veces complementando por las iniciativas
pilotos, las cual es pueden proporcionar resultados tangibles a una poblacion
cautelosa. Los programas pilotos permiten generar la confianza socia y €
apoyo politico necesario para el éxito de los programas anticorrupcion.
Cuando €l plan nacional es posteriormente revelado, € Cl puede demostrar
gue ya esta trabajando en las reformas especificas y no solo produciendo
“otro informe”. El hecho de que el CI esté gerciendo un papel activo en la
implementacion de |as reformas anticorrupcion fortalece la acogida a plan
nacional.

Parapoder ser sel eccionadas, lasingtituciones pilotosrequieren delapresencia
deun liderazgo ético firme, unido aladisposicion delosfuncionarios publicos
de aceptar alasociedad civil en su capacidad de monitoreo y evaluacion. En
Paraguay, €l Cl cred programas pilotos en tres instituciones. Un programa
tratabalos delitosfinancieros en laoficinadel fiscal, y estabadirigido por €
Subcomité Judicia del Cl. El segundo programa monitore0 las reformas
realizadas en dos oficinas de Aduanas (Ciudad del Estey Asuncion), bajo la
jurisdiccion del Subcomité de Aduanas del Cl. El tercer programa piloto
actualizo tresleyes consideradas necesarias paralaluchacontralacorrupcion,
bajo la direccion de Subcomité de Adquisiciones del Cl. Una vez que los
programas estan en marcha, los subcomités monitorean cada tres meses |os
adel antos, revisando los datos empiricosy lapercepcién delosusuarios sobre
laeficiencia, efectividad y corrupcion.

Alolargo deestafasede planificacion, el WBI proporcionaasistenciatécnica
alos subcomités para sus trabajos sustantivos, y entrena alos miembros de
los comités en sus roles y responsabilidades. Algunos de los roles y
responsabilidades, incluyen la utilizacion de herramientas de diagnosticos
para dar prioridad y secuencia a las reformas dentro de las instituciones,
preparacion parael Taller Nacional, solicit ud de puntosde vistaalternos (g.
delos partidos politicos, ONG, y medios de comunicacion) y seguimiento de
laimplementaci on delasreformas de acuerdo con €l plan de accion finalizado.
Laasistenciavariadependiendo delas solicitudes especificasy las necesidades
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del paisy puede incluir el ofrecer talleres de trabgjo para los periodistas,
reuniones con los donantes, entrenamiento para |os grupos de trabajo sobre
como usar las herramientas de diagnéstico y proporcionar diferentes
experiencias y herramientas sobre como combatir la corrupcién en las
diferentes &reas (g. € poder judicial, aduanas, y adquisiciones).

Durante la fase preparatoria, e Comité Impulsor también se reline con los
diferentes donantes para crear vinculos de colaboracion en éareas
anticorrupcion. Los donantes son invitados a participar en un proceso que es
propiedad delos paises clientes. Estas reuniones son utilizadas paraaumentar
el compromiso de los donantes con el plan de accion al involucrarlos en el
proceso y solicitar sus puntos de vistas. Las reuniones también ayudan a
coordinar las asignaciones de |0s escasos recursos.

Unavez culminadalafase preparatoria, el paisrealizaun Taller participativo  Plan de Accion 'y
anivel nacional para discutir €l borrador del plan de accidn, asi como los  Taller a Nacional
resultados de la encuesta y € trabajo del Consgo Impulsor . A este taller

asisten todos los actores relevantes, incluyendo los representantes de la

sociedad civil, del empresariado y gobierno, y esta abierto alos medios de

comunicacion. El taller produce un plan de accion de consenso a cual se

pueden comprometer tanto el gobierno como lasociedad civil y conduceala

formacion de grupos de trabajo que revisaran las reformas propuestas en las

areas especificas. El taller también ayuda a elevar la conciencia del publico

en general sobre el costo econdmico y socia de la corrupcion, asi como

sobre las reformas institucionales que son necesarias para evitar y combatir

la corrupcion.

Paraguay, por ejemplo, realizd un Taler naciona en Diciembre del 2000
donde el Presidente Gonzdlez Macchi se comprometio publicamente a
implementar un programa anticorrupcion en su pais. En un discurso
importante, dijo que* &l primer paso paracombatir lacorrupcion esreconocer
gue existe corrupcion”. Di6 su respaldo a plan de accion que el Consgjo
Impul sor habia el aborado durante el afio anterior, firmando junto a Presidente
delaCorte Supremay al Presidente del Congreso a un Actade Compromiso
para adoptar €l plan de accion, frente a una audiencia de 700 personas
integrada por Ministros, sociedad civil, donantesy medios de comunicacion.
Laprensalocal y latelevision realizaron extensos reportajes sobre el Taller,
el programa, el plan de acciony e discurso del presidente. Latransparencia
del proceso, e compromiso politico por las reformas, la capacidad técnica
paraejecutar lasreformasy la participacion de la sociedad civil le han dado
credibilidad a plan de accion y han dado poder a los actores involucrados
parahacer un seguimiento de sus progresos. L a participacion de los donantes
ha asegurado el apoyo para el programa de accion.
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Monitoreoy
Evaluacion

Més alla del monitoreo interno del Consejo Impulsor, el programa
anticorrupcion utiliza herramientas de monitoreo externo. El Instituto del
Banco Mundial facilita seminarios que solicitan el feedback de los
participantes en la implementacién de las reformas. El gobierno obtiene
valiosainformacion y las habilidades para determinar como el programa de
reforma puede mejorar o adaptarse dentro de las diferentes agencias.

Después de lafase de implementacion, una segunda encuesta de diagndéstico
es realizada para evaluar, cada dos o tres afios, el impacto de las reformas.
Comparando los indicadores de rendimiento y percepcion que miden la
eficiencia, acceso y transparencia de los diagndsticos iniciales, los
involucrados pueden ver cuales son las &reas que han mostrado mejorias y
por qué.

Las reaccién preliminares a los talleres y encuestas en Boliviay Paraguay
muestran que las metodologias empleadas, basadas en el consenso para
implementar las reformas institucionales, sirven para aumentar la
transparencia, €l acceso del publico alosserviciosy lacapacidad del gobierno
de enfrentar los problemas. Con €l inicio de un programa participativo la
sociedad civil se esta convirtiendo en una parte integral y activa en los
procesos de toma de decisiones y disefio de politicas publicas en sus paises.
Debido aquelosciudadanos estan invol ucrados en ladefinicion de prioridades
y en ladeterminacién de compromisos, ahoraexigen eficienciaen lagecucion
delosproyectos. Como parteinteresada, han sido obtenido poder paracuidar
los proyectos y monitorear su funcionamiento.

L ecciones
AprendidasHasta la
Fecha

Estos enfoques son desarrollos relativamente nuevos y en muchos paises
donde han sido adoptados, |os procesos no han cumplido su cometido ni han
sido aplicados compl etamente. El proceso, como un todo, tomamucho tiempo
paragenerar resultados significativos (10-15 afos). Sin embargo, en €l nivel
municipal se puede observar el impacto tan pronto como en 2 afios.?

Las lecciones aprendidas de estos esfuerzos estén sujetas a excepciones y
generalmente suponen gue existe una ventana particular de oportunidades
en el pais para inic iar cambios de largo alcance a través de procesos
participativos.

3 A nivel municipal ha habido varias experiencias positivas. El programa Campo Elias, por ejemplo, fue disefiado para ayudar a estimular |a eficiencia,
credibilidad y transparencia del gobierno municipa en Venezuela e incluy6 e trabajo conjunto del WBI, el Alcalde de la ciudad y la sociedad civil. El
programa comenzé en Abril de 1998 y duré hasta Noviembre de 1999. Una de |as metas del programa era la asignacion de los recursos municipales en
formaméseficientey equitativaatravés delaluchacontralacorrupcion. Anteriormente, |os recursos eran despilfarrados por précticas corruptas. A fin de
priorizar |as reas a reformar, el alcalde y la sociedad civil utilizaron grupos de trabajos participativos y desarrollaron un plan de accién. Los mismos
grupos de trabajo propusieron formas innovadoras de tratar los problemas de falta de informacién, rendicién de cuentas y un esquema regulatorio
demasiado complejo. Los grupos identificaron los problemas, |os actores paraimplementar |as reformas, |os resultados esperados y |as soluciones prop
uestas. El programa usa varias medidas para reforzar la rendicion de cuentas, |a transparencia y la credibilidad. El éxito del programa significé una
reasignacion de los recursos y menos corrupcion municipal, lo que fue medido a través de una encuesta a hogares a final del programa
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* El compromiso politico es indispensable. A través de todos los niveles
del gobierno, ésta es una condicion importante para lograr reformas
institucionales integrales, particularmente para crear sistemas
responsables y transparentes y reprimir la corrupcion. No es posible
desarrollar e implementar exitosamente un esquema para combatir la
corrupcion anivel nacional sin el compromiso politico local.

» Las encuestas son un método Util para ele var la conciencia publica y
para disefiar, monitorear y evaluar las reformas. Las encuestas de
diagndsticos son herramientas efectivas para identificar problemas
especificos que estan relacionados con la corrupcién. Para darle
credibilidad a los esfuerzos de las reformas, las encuestas deben ser
conducidas por consultores independientes.

* La metodologia utilizada en este programa recurre a enfoques
participativos innovadores para asegurar € consenso entre el gobiernoy
la sociedad civil. Las encuestas recopilan percepciones generales sobre
la corrupcion y proporcionan una voz a todos los interesados para la
identificacion del problema. La metodologia participativa empleada en
los talleres aumenta la transparenciay la credibilidad en |os procesos de
toma de decisiones. L os ciudadanos comprenden que a ponerlefinalos
sobornos se liberan recursos financieros que podran ser entonces
asignados a servicios sociales esenciales. Los ciudadanos pueden estar
mas satisfechos con los servicios y quejarse menos pues ahora
comprenden quelas prioridadesy |os compromi sos son hecesari os cuando
se trabaja con un presupuesto limitado.

» Los métodos basados en la generacion de consensos aumentan la
sustentabilidad delas reformas. Debido a que sectores mas ampliosdela
ciudadania se involucran en definir las prioridades y en determinar los
compromisos, ellos exigen eficiencia en la gjecucion de los proyectos.
Como parte interesada, la ciudadania ha obtenido €l poder para cuidar
los proyectos y monitorear su rendimie nto. A su vez, aumenta la
disposicion de la participacion del ciudadano en el gobierno.

» La experiencia demuestra los efectos poderosos y benéficos de la
conjuncién innovadorade voluntad politicalocal, capacidad técnicapara
gjecutar las reformas y una fuerte asociacion con la sociedad civil para
aumentar la eficiencia, laequidad y la transparencia en un pais.

Construyendo Coaliciones para Combatir la Corrupcion INSTITUTO NACIONAL DEMOCRATA



