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RESUMEN EJECUTIVO

La época actual de globalizacion y apertura comercial no implica, de ninguna manera, la
terminacion del Estado. Las capacidades ingtitucionales, técnicas, administrativas y politicas de
éste continlian siendo tan vigentes ahora como siempre |o han sido. El buen gobierno sigue
constituyendo un requisito absolutamerte indispensable para el crecimiento econdmico exitoso
del mundo en desarrollo.

Uno de los medios més eficaces de fortalecer las capacidades bésicas del Estado es la
formacién de un aparato burocrético honrado, €ficiente y eficaz (en otras palabras,
“responsable”). Esta labor debe figurar en los primeros lugares de la agenda de practicamente
todos los estados. Pero, ¢como se puede salir adelante en este empefio?

Para cumplir esta tarea se dispone de dos estrategias generales. Una opcién es que los
gobiernos fortalezcan los elementos de “mando y control” gubernamentales. La alternativa para
los gobiernos permitan que sea gercida una presion que surja “desde abagjo”. Esto implica €
entablar una relacion sana entre e estado y la sociedad, de manera que tanto |os actores sociales
como € ciudadano comin estén investidos de la facultad de obligar a gobierno a mantener €l
estado de derecho y a cumplir sus promesas.

Aungue € enfoque de arriba hacia abgjo es a todas luces importante y necesario en la
mayoria de los paises del mundo en desarrollo, sobre todo debido a la fragilidad crénica de sus
aparatos burocréticos, esta investigacion estd mas orientado hacia el segundo de estos enfoques.
Concretamente, examina en qué forma se puede transformar la relaciéon entre el estado y la
sociedad, para que pase de ser un proceso de exigencias, concesiones y manipulaciones
particularistas a convertirse en un compromiso sano, cuyos resultados sean un aparato
burocrético robusto y unas politicas resultantes que velen por €l interés del publico en general.
Esta es la cuestion fundamental que sirve de gje a presente estudio.

El estudio analiza inicialmente la bibliografia disponible sobre € tema de la rendicion de
cuentas, y establece una clasificacion de las diferentes formas en las que la sociedad civil puede
interactuar con €l estado para mejorar la responsabilidad de éste por sus acciones ante la
sociedad. A continuacion, explora en detale siete estudios de caso acerca de experiencias
relacionadas con la “sinergia estado-sociedad en pro de la rendicién de cuentas’ que han
producido buenos resultados. Estos casos cubren una gran variedad de contextos (Brasil, India,
Meéxico y Estados Unidos) asi como areas de actividad gubernamental (anticorrupcion, normas
ambientales, reduccién de la pobreza, veeduria electoral, provision de infraestructura, reformas
educativay policial).

El estudio concluye presentando una serie de lecciones conceptuales y préacticas para los
funcionarios del Banco Mundia acerca de cémo iniciar, disefiar e implementar mecanismos
eficaces en pro de la rendicion de cuentas del estado, tomando como base una sinergia conjunta
entre éste y la sociedad. Algunas de las lecciones mas importantes comprenden la necesidad de
institucionalizar plenamente los mecanismos de tipo participativo, asi como la de lograr la
participacion de los actores que representan a la sociedad desde el propio comienzo de la etapa
de disefio del proceso, abrir e radio de la participacion a una amplia diversidad de actores
sociaesy politicos, y complementar la descentralizacion con una supervision centralizada.

En dltimainstancia, € presente estudio plantea que la comercializacion (“marketization™)
no es la unica forma de aprovechar la energia que irradia la sociedad para megorar la
gobernabilidad. En lugar de entregar porciones del estado a la sociedad, muchas veces resulta
maés fructifero invitar ala sociedad aincorporarse a entorno interno del estado.



|. PROLOGO:
DESARROLLO ECONOMICO Y BUEN GOBIERNO

Laagoniade paises en condiciones de colapso como Liberiay Somaliarevelan claramente las consecuencias de la
ausencia de un Estado. Lagobernabilidad no es un lujo sino unanecesidad vital, sin lacual no puede haber
desarrollo alguno, ni econémico ni social
(Chhibber, 1997, citado en: Wallis y Dollery, 2001:246).

Se necesita un aparato estatal capaz, eficiente y eficaz para mantener la estabilidad
politica, los mercados competitivos, las politicas sociaes, € estado de derecho y las inversiones
en infraestructura que se requieren para un crecimiento econémico vigoroso del mundo en
desarrollo. Al contrario de lo que se puede pensar, este es precisamente el caso que se presenta
en una Situacion de apertura de mercados y globalizacion. Ta como lo han expresado varios
autores en épocas recientes (e.g. Haggard y Kaufman, 1995; Evans, 1995; Grindle, 1996; Banco
Mundial, 1997; Vellinga, ed., 1998), es equivocado equiparar €l éxito econdmico del mundo
globalizado con una simple reduccién en el tamafio o la cobertura de las actividades del estado.
Por el contrario, las cadenas de produccion globales y la rapidez en las comunicaciones exigen
una transformacién y una reestructuracion cualitativas del papel cumplido por € estado. De
hecho, en estos Ultimos afios, la mayoria de los estados del mundo en desarrollo incluso han
recibido presiones para que aumenten su capacidad. TOmese, por gjemplo, € caso de la intensa
presion internaciona para que ciertos mandatarios que de otra manera se consideran favorables a
los mercados abiertos, como el presidente Vicente Fox de México, incrementen |os ingresos del
gobierno mediante azas en los impuestos.

Es preciso cumplir con las obligaciones de pago de los préstamos, proporcionar servicios
basicos a los ciudadanos de menores recursos, ayudar a los trabajadores en su transicion hacia
una economia mas urbana, industrializada y basada en € mercado; asimismo es necesario
realizar inversiones estratégicas en educacion e infraestructura, regular los mercados y mantener
la paz y estabilidad. Segun lo planteado por Merilee Grindle, para poder redlizar estas y otras
tareas, el estado debe fortalecer su capacidad, como minimo, en cuatro areas principales (véase la
tabla 1). En primer lugar, debe asegurar su capacidad institucional imponiendo con autoridad y
eficacia“‘reglas del juego’ que regulen las interacciones econdmicasy politicas’ (Grindle, 1996:
8). Esto significa que e estado debe contar con la “capacidad de garantizar la primacia de la
politica nacional, de las convenciones legales y de las normas de conducta social y politico por
encima de las de otras agrupaciones’ (Grindle, 1996:8). En segundo lugar, debe consolidar su
capacidad técnica. Esto es, “la capacidad de fijar y mangar politicas macroeconémicas
eficaces’” (Grindle, 1996:8), lo cual requiere a su vez “un equipo bien capacitado [y] dotado de
analistas econdmicos y gerentes, asi como de unas instancias debidamente facultadas para €
andlisis de paliticas’ (Grindle, 1996: 8). En tercer término, es preciso que los estados fortal ezcan
su capacidad administrativa, es decir “la capacidad de desempefiar las funciones administrativas
bésicas esenciades para € desarrollo econdmico y e bienestar socia” (Grindle, 1996: 8). Por
altimo, los estados del mundo en desarrollo deben desarrollar una plena capacidad politica, la
cual exige construir “canales legitimos y eficaces para satisfacer las exigencias de la sociedad, la
representacion y laresolucion de conflictos’ (Grindle, 1996: 8).



TABLA 1: CUATRO DIMENSIONES DE CAPACIDAD DEL ESTADO

DIMENSION DEFINICION

“Reglas del juego” con eficacia y autoridad para regular las
CAPACIDAD interacciones econdmicas y politicas. Capacidad de garantizar la

INSTITUCIONAL | primacia de la politica nacional, de las convenciones legales y normas

de conducta socid y politica por encima de las de otras agrupaciones.

Capacidad de fijar y mangjar politicas macroeconémicas eficaces.
CAPACIDAD Equipo bien capacitado de analistas econdmicos y gerentes bien

TECNICA capacitados.  Instancias debidamente facultadas y correctamente
ubicadas para el andlisis de politicas. Papel importante de los insumos
técnicos y de informacién en latoma de decisiones.

Administracion eficaz de la infraestructura fisica y socia basica.
CAPACIDAD Capacidad de desempefiar las funciones administrativas basicas
ADMINISTRATIVA | esenciales para € desarrollo econdmico y el bienestar social.

Canales legitimos y eficaces para satisfacer las exigencias de la

CAPACIDAD sociedad, la representacion y la resolucion de conflictos. Lideres
POLITICA politicos y administradores  receptivos que respondan a las
necesidades de la poblacion. Participacion de la sociedad en la toma

de decisiones.

(Adaptacion de: M. Grindle, Challenging the Sate: Crisisand Innovation in Latin America and
Africa, Cambridge: Cambridge University Press, 1996, p.8, Tabla1.1)

La era actual de globalizacion y apertura comercial no implica, de ninguna manera, la
terminacion del Estado. Las capacidades institucionales, técnicas, administrativas y politicas de
éste contintian siendo tan importantes ahora como siempre lo han sido antes. El buen gobierno
sigue constituyendo un requisito absolutamente indispensable para € crecimiento econdmico
exitoso del mundo en desarrollo.

Al dirigir lamirada ala Region de AméricaLatinay el Caribe (LCR), se pueden observar
tres amenazas fundamentales a la construccion de un buen gobierno en la region, a saber: la
corrupcion, el clientelismoy d acaparamiento. Estos tres fenOmenos tienen que ver con la
utilizacién de los cargos publicos para € beneficio privado, cuyo impacto va mucho més alla de
la simple desviacion de fondos. La corrupcion no solo enriquece directamente a ciertos
funcionarios publicos en e orden personal, sino que distorsiona los mercados y obstaculiza la
prestacion de los servicios (Rose-Ackerman, 1999). El clientelismo, ademas de canalizar los
recursos publicos de manera injusta hacia grupos especificos de clientes, alterala dindmicade la
competenciapoliticay ocasiona unaprestacion ineficaz de los servicios publicos (Fox, 1994). El
acaparamiento, fuera de generarles rentas a determinados actores econdmicos, también atera
considerablemente la situacion de los consumidores, trabgjadores y € medio ambiente en
comparacion con las empresas (Stigler, 1971). Al fina de cuentas, en los paises de LCR
solamente serd posible alcanzar el buen gobierno y e crecimiento econdmico que éste conlleva
garantizando el caracter de ente de interés publico del estado.



La poblacion pobre generalmente es afectada por estas préacticas particularistas del
estado. Larazon de ello es que los més desfavorecidos suelen disponer de menores recursos para
participar en esos juegos individualistas. Por consiguiente, el buen gobierno se requiere no solo
parad crecimiento econémico en general, sino también para combatir la pobreza en particular.

Uno de los medios mas eficaces para fortalecer las cuatro capacidades basicas del estado
y combatir la corrupcion, € clientelismo y €l acaparamiento consiste en construir un aparato
burocrético honrado, eficiente y eficaz (en otras palabras, “responsable”). Esta tarea debe
figurar en los primeros lugares de la agenda de précticamente todos los estados de mundo en
desarrollo. Pero, ¢como se puede sdlir airoso en este empefio?

Para cumplir esta labor se dispone de dos estrategias generales. En primer término, los
gobiernos pueden fortalecer los elementos de “mando y control” gubernamentales. Esto supone
el forzar alos funcionarios publicos a seguir lineamientos “desde arriba’, obligandolos a cumplir
en forma més edtricta las metas de desempefio y haciéndolos mas vulnerables a las sanciones de
sus superiores. De otro lado, los gobiernos pueden permitir que se gerza una presion “desde
abgjo”. Esto implica entablar una relacion sana entre el estado y la sociedad, de manera que
tanto los actores sociales como los ciudadanos particulares estén investidos de facultades para
obligar al gobierno a mantener el estado de derecho y a cumplir sus promesas. Esta segunda
estrategia constituye uno de los esfuerzos centrales de 1o que se ha denominado la “Nueva
Gestion Pablica™ y, por lo general, encarna lo que McCubbins y Schwartz (1984) han dado en
[lamar el enfoque de “aarma contra incendios’ en contraposicion con e enfoque ce “patrulla
policial” para garantizar la rendicion de cuentas de los servidores publicos.

Aungue € enfoque de arriba hacia abgjo es a todas luces importante y necesario en
muchos de los paises del mundo en desarrollo, sobre todo debido a la debilidad crénica de sus
aparatos burocréticos, la presente investigacion se orienta més hacia € segundo de estos
enfoques. Concretamente, examina cdmo se puede transformar la relacion entre € estado y la
sociedad, para convertirla de ser un proceso de exigencias, concesionesy manipulaciones en un
COMpPromiso sano, cuyos resultados sean un aparato burocratico consistente y unas politicas
resultantes que velen por el interés del publico en general. Esta es la cuestion fundamental que
sirve de gje a presente estudio.

La primera seccion presenta una vision general del concepto de rendicion de cuentas
(accountability). Se inicia con un andisis de agunas de las referencias bibliogréficas mas
importantes sobre el tema. Luego ofrece una clasificacion de las diferentes formas en las que la
sociedad civil puede interactuar con el estado para mejorar la responsabilidad de éste por sus
acciones ante la sociedad.

La seccidn siguiente contiene varios estudios de caso que ilustran g emplos exitosos de lo
gue el autor llama “sinergia estado-sociedad en pro de larendicién de cuentas’. En ellos se hace
hincapié en las experiencias exitosas, ya que, como lo ha sefidado Judith Tendler, “la opinién
predominante de la comunidad de donantes acerca de la reforma del sector publico s basa en
una bibliografia en la que se solia analizar ante todo el desempefio deficiente ... Esto significa
que, tanto los paises como los peritos que los asesoran, cuentan con pocos modelos de buen
gobierno fundamentados en las propias experiencias de estos paises’ (Tendler, 1997: 2). Los
expertos en € tema del desarrollo conocen de sobra las formas como fracasan los gobiernos. No
obstante, existe una necesidad inminente de adelantar estudios sostenidos sobre |as innovaciones

! Desde luego existe una versién de enfoque “de arriba hacia a abajo” de la Nueva Gestion Piblica, en la que se emplean contratos de
desempefio estrictos con cada instancia del gobierno, como en el caso de Nueva Zelanda (Wallis & Dollery, 2001). Sin embargo, el
autor se refiere alaversion del enfoque “de abajo hacia arriba’ de la Nueva Gestion Pablica, que se encuentra intimamente ligada al
empoderamiento de la sociedad civil (Behn, 2001: Cép.2).



gubernamentales que han dado buenos resultados, que puedan inspirar y orientar la accion
positiva en este campo. Estos estudios de caso presentan sélo una muestra del trabajo innovador
que se est4 adelantando actualmente en este sector. Por otra parte, cabe anotar que la evaluacion
del impacto de larelacidn entre € Estado y la sociedad civil sobre la reduccién de la pobrezay el
proceso de la politica publica continllan siendo una labor permanente. Todos los casos
presentados of recen mecanismos que evidencian un aumento de la participacion ciudadana. Cada
uno de ellos presagia un resultado positivo en e desempefio del sector publico, pero las
evaluaciones que identifican los determinantes y relaciones de causalidad precisas de este tipo de
iniciativa son aln escasos y se dan muy espaciados entre si.% Debido a las diversas formas de
rendicion de cuentas a la sociedad, es posible que su impacto tampoco sea uniforme. Un andlisis
adiciona revelaria que la "rendicion de cuentas’ medida como participacion activa en €l proceso
de elaboracion de politicas tiene diferentes consecuencias en la calidad de la politica si se le
compara con la rendicién de cuentas en forma de supervision y control sociales. La participacion
como voz puede también diferir de la participacion en € proceso de toma de decisiones como tal.
Si bien las evaluaciones que identifican los determinantes y relaciones de causalidad precisos en
este tipo de iniciativa son escasos y se dan espaciados entre si, varios de los casos indican
resultados positivos. Se requiere investigar alln mas para proporcionar evidencia adicional acerca
de s un mayor compromiso ciudadano puede mejorar e desempefio de la politica publica y

contribuir a reducir la pobrezay como lo hace.

Los estudios de caso cubren una gran variedad de contextos (de Brasil, India, México y
Estados Unidos) y &eas de actividad gubernamental (anticorrupcién, normas ambientales,
reduccion de la pobreza, veeduria electoral, provision de infraestructura, reforma educativa y
reforma policial). La diversidad de casos es importante por dos motivos. El primero es que le
permite a lector obtener una amplia perspectiva de multiples maneras diferentes como los
estados y sociedades pueden trabgjar conjuntamente para consolidar la préactica de la rendicion
de cuentas. El segundo es que les aporta validez cientifica a las conclusiones. Cuando en casos
tan diferentes surgen asuntos fundamentales de manera repetitiva, se hace evidente que dichos
asuntos son propios del fendmeno en si y no debidos a factores contextual es especificos.

Es apenas natural que la investigacion basada en estudios de caso presente algunas
restricciones que les son caracteristicas. Por ejemplo, la escasa cantidad de datos disponible
impide utilizar métodos estadisticos sofisticados. Por otra parte, siempre surge la posibilidad de
gue los casos escogidos sean Unicos y que, por lo tanto, la aplicacion de las lecciones que ofrecen
sea limitada. Las conclusiones de los estudios de caso se deben, pues, someter a prueba
empleando métodos cuantitativos.

Sin embargo, € método de estudios de caso brinda también muchos beneficios propios.
La exploracién minuciosa de casos particulares es la Unica manera de descubrir 1os mecanismos
especificos que los convierten en un éxito o en un fracaso. Asimismo, solamente cuando €l
investigador comprende cuales son los pormenores de la implementacion, puede determinar s e
método de participacion y su respectiva aplicacion conducen en realidad a poner en préctica
esguemas participativos en €l terreno. Las investigaciones que utilizan como base un grupo de

2 En el momento, tanto la Region de América Latinay el Caribe (LAC) como laUnidad de Soporte parala
Reduccién de la Pobrezay la Gestién Econémica (PREM, por su siglaen inglés) del Banco Mundial se encuentran
comprometidas en un gjercicio de evaluacién cuantitativa precisamente para ofrecer este tipo de percepcion
adicional acercadel impacto que gjercen lasiniciativas de tipo empoderamiento en la eficaciadel desarrolloy en
otros resultados.



datos nutrido, necesariamente sacrifican muchos de los detalles (tiles que contienen los estudios
de caso.

Posteriormente a los estudios de caso, en la cuarta seccion, el autor explica someramente
algunas de las lecciones generales que deja el presente estudio, que resultan Utiles para los
funcionarios del Banco Mundial. Esta seccién expone lecciones de tipo tanto conceptual como
préctico acerca de la mejor forma de iniciar, disefiar e implementar esquemas exitosos, basados
en la sinergia estado-sociedad. Por Ultimo, e autor concluye con un breve panorama de los
puntos centrales del estudio, al igual que con algunas sugerencias relacionadas con indicaciones
para futuras investigaciones.



I1. INTRODUCCION CONCEPTUAL:
LA RENDICION DE CUENTASY LA SOCIEDAD CIVIL

En los hemisferios norte y sur por igual, las deficiencias que muestran los sistemas convencional es de rendicién de
cuentas— el secreto que rodea a las tareas de la auditoria, las revisionesineficaces de las politicas en las
legislaciones, ladificultad del electorado para enviar indicios contundentes a quienes toman las decisiones entre
unaeleccion y lasiguiente, las exageradas demoras en |os juzgados, |as sanciones insuficientes a quienes dejan de
aplicar los reglamentos administrativos 0 no respetan las normas— han generado presiones para que se mejoren los
canales de flujos de informacion en sentido vertical y se entablen relaciones més estrechas entre |os agentes del
estado y la ciudadania con respecto alarendicion de cuentas.

(Goetz y Jenkins, 2001: 366).

El buen gobierno no nace espontanea y naturalmente del buen corazon de funcionarios
publicos o politicos individuales. Es € resultado de un proceso arduo, con frecuencia
conflictivo, de disefio institucional. El elemento primordial que asegura el buen gobierno es la
rendicion de cuentas o responsabilidad (accountablility) de los funcionarios publicos. Esto
tiene que ver no solamente con "la obligacién de los politicos y funcionarios publicos de
informar y justificar sus actos' (answerability) (Schedler, 1999a: 14) sino con “la capacidad para
imponer sanciones negativas a los funcionarios y representantes que violen ciertas normas de
conducta en sus funciones publicas’ (enforcement) (Schedler, 1999a: 14). Aunque es posible
gue algunos funcionarios en particular nunca lleguen a requerir estructuras institucionales que
aseguren su compromiso con e bien pablico, lamayoria si las necesita en algunas ocasiones. La
unica forma de garantizar €l buen gobierno es institucionalizando una fuerte estructura de
rendicion de cuentas que haga responder a todo funcionario del estado por sus acciones en su
calidad de servidor publico.

Aungue € término "accountability" se suele utilizar Unicamente en lo referente a la
prevencion de actividades ilegaes o corruptas de funcionarios publicos, e concepto debe
comprender también el disefio e implementacidn de programas gubernamentales circunscritos a
lo que entendemos como “deberes publicos’ bésicos por los que responden los servidores
publicos. Por gemplo, segin Samuel Paul, “accountability’ significa e responsabilizar a
individuos u organizaciones por sus actos, midiéndolos en la forma maés objetiva posible” (Paul,
1992: 1047). Esto quiere decir que, ademas del mango recto de los fondos publicos, los
empleados publicos deben también responder por € cumplimiento de las metas de politicas
previamente determinadas, asi como por la respuesta de las politicas a las necesidades
especificas del pablico y, en particular, alas de aquellos que mas utilizan 1os servicios que ofrece
el gobierno, es decir, la poblacién pobre. Por consiguiente, ademas de answerability y
enforcement, se deberia quizés agregar receptividad (receptiveness), o la capacidad de los
funcionarios oficiales de tener presentes e conocimiento y las opiniones de los ciudadanos,
como un tercer elemento de la rendicidn de cuentas.

Categorias dela Rendicion de Cuentas

Siguiendo esta misma tendencia, Robert Behn define tres grandes categorias de rendicion
de cuentas. Primero que todo esta la rendicion de cuentas financiera “centrada en la
contabilidad financiera—en como se llevan los libros y de qué manera se gasta € dinero” (Behn,
2001: 7). Como segunda medida, esta la rendicion de cuentas sobre la imparcialidad para
“garantizar que el gobierno y sus funcionarios concedan una esmerada atencién a las normas
éticas ... creamos normas para codificar exactamente lo que queremos decir, en términos
operacionales, con justiciay equidad. Estas normas crean procesos y procedimientos que, s se



observan correctamente, garantizan que € gobierno ha sido equitativo— que les ha dado un

tratamiento justo a sus ciudadanos’ (Behn, 2001: 8). En tercer lugar, segun Paul, esta la
rendicion de cuentas sobre resultados, que va mas alé de la prudencia en los gastos y del

tratamiento justo y que comprende el cumplimiento de los objetivos publicos. Behn explica que
s bien “larendicién de cuentas financieray sobre laimparciaidad reflgjan lo referente a como €
gobierno hace lo que hace... también nos interesa saber qué eslo que hace el gobierno— lo que
realmente logra’ (Behn, 2001: 9). Para este autor la cuestion central en esta tercera categoria de
responsabilidad es si “las politicas, programas y actividades del gobierno esan produciendo los
resultados que se planearon originamente” (Behn, 2001:10).

Para efectos de claridad y sencillez, en este trabajo € autor aplica una linea divisoria mas
sencilla de la responsibilizacion en dos lados, que denomina la rendicion legal de cuentas y la
rendicion de cuentas sobre resultados. La primera, la “rendicion legal de cuentas’ significa
tener perfectamente controlados a los funcionarios publicos, cerciorandose de que éstos respeten
el orden juridico tanto en sus labores administrativas como en su relacién con la sociedad en
generd. La “rendicion de cuentas sobre resultados’, a su vez, tiene que ver con la
implementacién exitosa de politicas disefiadas para € beneficio del publico en general, con un
énfasis particular en las politicas que atienden las necesidades de los pobres. El primer tipo de
responsabilidad tiene que ver con el acatamiento del orden juridico y con la prevencién de
abusos en los cargos publicos; € segundo, con asuntos referentes a la eficiencia, la efectividad y
laequidad.

Mecanismos de la Rendicion de Cuentas

Entonces, ¢cuades son los mecanismos de rendicién de cuentas més poderosos y eficaces
que pueden contribuir a disciplinar y orientar los actos de los empleados publicos? Uno de los
mas comunes y eficaces son las elecciones libres y justas. Mediante elecciones periddicas, los
altos dignatarios del gobierno se ven obligados a tener en cuenta e mandato del electorado
(receptividad), a informarle a publico acerca de lo que han hecho durante su administracion
(capacidad de responder a los electores), y a ser juzgados luego por e pueblo (capacidad de
imponer sanciones o cumplimiento). Con este esquema, es de suponerse que resulten reelegidos
los dirigentes politicos que trabajan en pro del bien comun, y que aquellos que utilicen sus
cargos publicos para fines individualistas salgan de sus cargos.

La prueba fehaciente de la efectividad de este mecanismo la congtituye el hecho de que,
con la reciente llegada de la democracia electoral a la mayoria de los paises de LCR, se ha
mejorado de hecho la rendicion de cuentas de los funcionarios publicos y logrado importantes
avances a favor del buen gobierno. Con todo, desafortunadamente, se presentan también muchos
gemplos de situaciones en las que ha empeorado la rendicion de cuentas en las més recientes
democracias latinoamericanas. En realidad, como lo ha escrito Guillermo O’ Donnell, muchas de
las nuevas democracias de LCR se entienden mas como “democracias delegativas’, cuyos actos
esencialmente no responden anadie, salvo a propio presidente de la nacion (O’ Donnell, 1994).

Hay explicaciones tanto estructurales como contextuales a fracaso que ha sufrido la
democracia electoral forma con respecto a la gobernabilidad en LCR. En las elecciones, asi
como en los mecanismos de rendicién de cuentas en general, se presentan tres problemas
estructurales diferentes. El primero de ellos, e més obvio, es que los electores solamente
pueden pedirles cuentas a los funcionarios elegidos. La gran mayoria de funcionarios publicos
ocupan sus cargos porgue han sido nombrados y no le responden directamente a la poblacion a
traves del proceso electoral. Aunque los politicos elegidos cuentan con fuertes incentivos para



mantener a los funcionarios publicos arayay asi proteger su propia reputacion, la facilidad con
que se puede turnar la culpa en unay otra direccion entre e propio funcionario publico y los
funcionarios elegidos diluye, en gran manera, €l efecto de la responsabilidad indirecta que tienen
las elecciones sobre los empleados publicos. En segundo lugar, dado que las elecciones
Unicamente ocurren una vez cada pocos afios y que provocan una increible diversidad de
opiniones y evauaciones en un solo sufragio, resulta practicamente imposible que las elecciones
proporcionen indiciosde rendicion de cuentas claras para cada funcionario publico en particular
(Manin, Przeworski y Stokes, 1999). En efecto, como lo han afirmado algunos autores, entre
ellos James Fearon, |os propios ciudadanos suelen considerar que lo que estén haciendo con su
voto es mas “escoger ala meor persona paratal o cual cargo’ que sancionar o tomarles cuentas
a funcionarios publicos anteriores (Fearon, 1999). En este caso, € indicio de responsabilidad se
diluye aln mas. En tercer lugar, inclusive si la sefial de larendicién de cuentas fuese claramente
perceptible, € hecho de que la mayor parte de |os politicos son elegidos por apenas una pequefia
parte de la poblacién con frecuencia obliga a tales politicos a patrocinar € clientelismo, los
favoritismos indebidos o las préacticas corruptas en torno a las iniciativas que, a largo plazo,

podrian ser beneficiosas al publico en general (Varshney, 1999).

S a estos problemas estructurales de tipo general se les suman las flaguezas de las
instituciones democréticas actuales de LCR, la situacion se torna alin peor. La brecha que separa
a la sociedad politica de la sociedad civil, € caracter clientelista de muchos partidos paliticos, 1a
excesiva financiacion por parte del sector privado a ciertos candidatos, la escasa informacion
que recibe e publico sobre e funcionamiento general del gobierno y la carencia todavia mayor
de informacion acerca de la conducta especifica de los funcionarios publicos de LCR, debilitan
aun mas la eficacia de las eleccio nes como mecanismos de sancion y control en laregion. En
sintesis, por razones tanto estructurales como contextuales, no basta simplemente con tener unas
elecciones libres y justas para garantizar € buen gobierno en LCR.

Por consiguiente, es necesario @mplementar los mecanismos de rendicién de cuentas
vertical, por ggemplo las elecciones, que les exigen a los funcionarios del gobierno recurrir a la
poblacion en general “descendiendo de su pedestal”, con otros mecanismos de rendicién de
cuentas horizontal que les exijan a los funcionarios publicos e instancias del gobierno responder
“en sentido laterd” a otros funcionarios e instancias del mismo estado. Segln lo expresa
O'Donnell: la “rendicion de cuentas horizontal” es “la existencia de organismos del estado
legalmente autorizados y facultados para € efecto y que, de hecho, estén dispuestos a tomar
medidas y sean capaces de hacerlo, que van desde la inspeccion de rutina hasta las sanciones
penales o la denuncia por prevaricato, en relacion con las acciones u omisiones de otros agentes
0 agencias del estado que se puedan calificar de ilegales’ (O’ Donnell, 1999: 38). Entre los
mecanismos de responsabilidad horizontal se encuentran instituciones como las del defensor de
los derechos humanos (“ombudsman” o defensor del pueblo), los institutos electorales
independientes, los organismos anticorrupcién, las comisiones de investigacion del aparato
legidativo y los tribunales administrativos. Todas estas instituciones publicas se han concebido
de manera especifica para evauar, controlar y orientar la conducta de otros funcionarios del
gobierno.

Sin embargo, a igual que con las elecciones, la trayectoria que presentan los agentes de
la rendicion de cuentas horizontal ha resultado bastante irregular en toda laregién de LCR. S
bien algunas instituciones como la “Fiscalia Pdblica’ de Brasil, la Defensoria del Pueblo de Pert
y € Ingtituto Federal Electoral (IFE) de México sobresalen como gemplos innovadores de
mecanismos de responsabilizacion horizontal exitosos (Sadek y Batista Cavalcanti, 2000;



Santistevan, 2000; Woldenberg, 2002), € resto de instituciones, en su mayoria, no han logrado
resultados tan aceptables en e cumplimiento de su labor. Aqui se ve uno enfrentado una vez
mas al enigma del desarrolo desigual de las instituciones politicas de laregion. ¢Qué explicalas
variaciones tan amplias que se dan en la implementacion de la rendicion de cuentas en sentidos
vertical y horizontal entre uno y otro pais de LCR asi como entre diferentes instituciones de un
mismo pais?

La Participacién de la Sociedad Civil

El presente estudio sefiala la importancia que reviste un factor aclaratorio crucial: la
participacion directa de la social civil.® El concurso de grupos comunitarios, ONG y ciudadanos
en general es uno de los factores méas importantes que contribuyen a explicar los buenos
resultados de los mecanismos de rendicion de cuentas.

La participacion de la sociedad civil puede robustecer las estructuras de rendicion de
cuentas de tres maneras diferentes. En primer lugar, la supervision directa y la presion que
gjercen los actores que representan a la sociedad civil, al igua que el voto popular, sobre asuntos
o politicas especificos, pueden servir de complemento a las elecciones como elementos
adiciorales de la rendicién de cuentas vertical. Esto incrementa la frecuencia y claridad de los
indicios de rendicion de cuentas que los ciudadanos les envian a los funcionarios publicos y, por
ende, megjora la rendicion de cuentas vertical hacia la poblacién. Como gemplos de este tipo de
participacion cabe mencionar todos |os casos que abarcan desde las encuestas para supervisar la
efectividad de los servicios publicos y las revelaciones de los medios de comunicacion sobre
infracciones a la ley de los funcionarios publicos, hasta la organizacién de plebiscitos y
referendos. Para efectos del tema del presente estudio, el autor denomina a esta forma de
participacion de la social civil la rendicion de cuentas directa en sentido vertical para
distinguirla de la rendicién de cuentas electoral en sentido vertical, que se basa en la eleccion
formal y periddica de miembros de las tres ramas del gobierno.

En segundo término, ademés de los efectos directos de la presion externa “desde abgjo”,
las acciones de la sociedad civil pueden fortalecer la eficacia de los mecanismos de rendicion de
cuentas horizontales existente en el interior del propio estado. Como lo ha expresado Jonathan
Fox: “las exigencias de la sociedad civil respecto a la responsabilidad del estado adquieren su
mayor importancia cuando contribuyen a facultar e propio mecanismo de equilibrio de poderes
del estado. Sacando alaluz los abusos de poder, elevando los estandares y expectativas publicas
sobre el desempefio del estado y gerciendo presién politica, la sociedad civil puede instar a las
instituciones de vigilancia y supervisién a actuar y a concentrarse en debilitar a los opositores
mas arraigados de la rendicion de cuentas’ (Fox, 2000: 1). Lo que se pretende en este caso no es
la accion directa de la sociedad contra los funcionarios publicos, como en la primera forma de
participacion, sino mas bien un mecanismo mas directo de aplicar presiéon sobre los organismos
existentes para que cumplan su trabgjo de modo eficaz. Por gemplo, en su andisis de &
respuesta social a los asesinatos extrgjudiciales ocurridos en Argentina, Catalina Smulovitz y
Enrique Peruzzotti documentaron la forma como una combinacion de movilizacidn, acciones
judiciales y exposicién através de los medios de comunicacion pueden garantizar que, en efecto,

3 La expresion “sociedad civil” se refiere a los ciudadanos, organizados o no, que acttian en forma independiente del
gobierno, de los partidos politicos y de motivos lucrativos, que trabajan en pro de la transformacion de la sociedad y
la gobernabilidad. Entre ellos se encuentran no solo las organizaciones religiosas y gremiales, los sindicatos, las
organizaciones de base y las ONG sino también otros grupos en los que participan ciudadanos que no forman parte
de ninguna organi zacién formal mente establ ecida.
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el sistema judicial obre de maneraimparcial, incluso cuando los autores de los delitos estan bien
conectados con € propio aparato estatal e incluso forman parte de éste (Smulovitz y Peruzzotti,
2000a, 2000b). Otro gjemplo de este tipo de participacion de la sociedad civil seria la de los
defensores de los derechos humanos (ombudsmen), una institucion claramente “horizontal”
cuyas acciones se ven fortalecidas constantemente por las exigencias socides y que, en
ocasiones, son dictadas por éstas. Esta forma de participacion es denominada la rendicion de
cuentas horizontal impulsada por la sociedad.

Como tercera medida, ademés de la presién externa y € robustecimiento de los
mecanismos de control existentes en e mismo estado, los actores de la sociedad civil pueden
participar directamente en las propias instituciones del gobierno dedicadas a la rendicion de
cuentas horizontal. Esta participacion elimina la division que hay entre los mecanismos de
rendicion de cuentas verticales y horizontales, puesto que incluye la participacion de actores
“verticales’ en mecanismos de tipo “horizontal”. Se trata, pues, de una “forma hibrida de
rendicion de cuentas’ que se podria denominar “rendicién de cuentas diagona” (Goetz y
Jenkins, 2001: 364). En opinion de Anne Marie Goetz y Rob Jenkins, esta forma de
participacion de la socia civil es de suyo especial, por cuanto “representa un virge tendiente a
aumentar la restringida eficacia de la funcion de guardian que cumple la socia civil, que quiebra
el monopolio gercido por e estado en la responsabilidad de control gecutivo de los funcionarios
publicos’ (Goetz y Jenkins, 2001: 365). Entre los casos que ilustran esta forma participacion
estén las juntas ciudadanas asesoras, que cumplen funciones publicas tales como la auditoria de
los gastos del gobierno, la supervision de las adquisiciones y la supervision de procesos
electorales. Siguiendo a Goetz y Jenkins, esta forma participacion es denominada rendicion de
cuentas diagonal.

En estas tres formas de rendicion de cuentas, los actores tanto del estado como de la
sociedad civil suelen jugar roles cruciales. Los mecanismos “verticales directos’, como los
plebiscitos y referendos, requieren no solo el apoyo de larama legidativa sino la participacién de
una sociedad civil vigorosa que esté dispuesta a conseguir los votos. Los mecanismos
“horizontales dictados por la sociedad” como, por gemplo, los defensores del pueblo , exigen
presion social ademas de una accion burocrética inspirada. Los mecanismos de tipo “diagonal”
dependen igualmente de que haya una disposicion del gobierno a abrir sus cuentas al escrutinio
de actores independientes y a participantes de la sociedad civil que quieran dedicar tiempo a la
revision y evaluacion de estas cuentas.

Lo anterior no quiere decir que siempre se dé una “sinergia estado-sociedad” (Evans,
1996a, 1996b). Los estados, con frecuencia de modo unilateral, organizan la participacion de la
sociedad civil y las sociedades, por su parte, suelen presionar sus exigencias ante el gobierno en
forma también unilateral. Sin embargo, los resultados méas productivos se producen cuando
ambos lados participan activamente en la apertura de espacios para la participacion de la social
civil. Laaccion unilateral del estado algunas veces se convierte en una manipulacion o en una
“rendicion de cuentas vertical alainversa’ (Fox, 2000), en la que los ciudadanos resultan siendo
responsables por sus acciones ante los funcionarios del gobierno, mientras que la accién
unilateral de la sociedad por 1o general conduce a unareaccion represivay violenta del estado.

La eficacia de la “sinergia estado-sociedad” de ninguna manera depende de que haya un
consenso ni una comunion de valores, ni siquiera, inclusive, una confianza entre € estado y los
actores de la social civil. De hecho, las situaciones de conflicto y suspicacia por lo genera
surten un mejor efecto en la consecucion de sinergias entre estado y sociedad. Como lo ha
sefidlado Catalina Smulovitz, suele suceder que “la confianza social resultante de compartir
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valores debilita las capacidades de supervision y control de la ciudadania sobre las acciones de
los gobernantes y aumenta, a su vez, la posibilidad de acciones oportunistas de una de las partes’
(Smulovitz, 2000:14). Se debe tener precaucion de no degjarse llevar por ideas despolitizadas o
neutrales de la sociedad civil, que piensan que las formas “cooperativas’ 0 “moderadas’ de
organizacion socia son las Unicas que pueden tener unaincidencia positiva en la construccion de
disposiciones sobre rendicion de cuentas. Smulovitz ha dejado muy claro su punto de vista: “No
estoy sosteniendo, como algunos lo han hecho [por ggemplo Almond y Verba, 1963; Weingast,
1997], que una sociedad civil sea importante porque sus ciudadanos compartan valores que
apoyen las ventgjas del autocontrol. Sostengo que una sociedad civil autdbnoma es importante
porque implica que hay muchos 0jos que observan desde afuera, interesados en hacer que se
cumplalaley y en denunciar € incumplimiento de lamisma’ (Smulovitz, 2000:4).
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De los puntos expuestos anteriormente se puede determinar € siguiente diagrama (figura

1), como resumen del marco teorico:

FIGURA 1: RENDICION DE CUENTAS Y SOCIEDAD CIVIL
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[11. ESTUDIOS DE CASO:
SINERGIA ESTADO-SOCIEDAD EN PRO DE LA RENDICION DE CUENTAS

Esta seccion analiza varios intentos relativamente exitosos de construir una “sinergia
estado-sociedad en pro de larendicidn de cuentas’. Cada estudio de caso identifica las diferentes
formas en que se da la participacion de la sociedad civil (“vertical directa’, “horizontal
impulsada por la sociedad” o “diagonal”), asi como los tipos de rendicién de cuentas (“lega”,
“sobre resultados’) que se esta fortaleciendo. B autor hace especia hincapié en los temas de
disefio institucional para obtener lecciones concretas que les sirvan a los encargados de las
reformas para dilucidar qué es lo que funciona y qué no. Por otra parte, cada estudio de caso
explora los origenes especificos de la disposicion de rendicién de cuentas o del disefio
ingtitucional. Los mecanismos de rendicion de cuentas eficaces nunca surgen simplemente de
ideas brillantes que se les ocurren a politicos particulares, sino que siempre nacen de procesos
sociaes que involucran situaciones de conflicto y negociacion complejas.

L os casos se han organizado de acuerdo con la medida en la cual los actores del estado
han mostrado apoyo a la participacion de la sociedad civil en la estructuracion de disposicio nes
de rendicion de cuentas. El autor ha escogido empezar con € caso de la eaboracion
participativa de presupuesto en Porto Alegre, en la que el gobierno local se propuso incluir a
actores de la sociedad civil en € proceso completo de disefio y supervision de la politica. A
continuacion, presenta el caso del Instituto Federal Electoral (IFE) de México, en e que €
gobierno federal ha equilibrado con éxito la construccion de un organismo gubernamental
altamente profesional, potente y autbnomo con una plena participacion de actores de la sociedad
en la direccion, operacion y supervision del programa. Acto seguido, viene €l caso de lareforma
policial y escolar de Chicago, en € que e gobierno también ha fomentado activamente la
participacion directa de los ciudadanos en € gobierno, pero se ha abstenido de estimular a la
organizacion de la social civil y de conceder estado juridico a algunos elementos importantes del
esguema participativo.

El cuarto estudio trata de la descentralizacion y e desarrollo rural de México. En este
caso, la apertura manifestada por el estado no es tan entusiasta como en |os tres casos anteriores.
Sin embargo, gracias a una adianza entre funcionarios publicos reformistas y organizaciones
sdlidas de la socia civil se logré construir relaciones participativas para la rendicion de cuentas
pese a la resistencia de otros sectores. En e quinto caso € autor analiza la situacion del
Inventario Nacional de Sustancias TOxicas de Estados Unidos, en € cual €l gobierno ha
terminado, casi accidentalmente, haciendo € papel de promotor externo, y no de organizador o
estimulador, de la participacion de la sociedad civil en e tema de rendicion de cuentas del
estado. En e sexto caso, € autor estudia la situacion no tan exitosa de las comisarias de policia
para la defensa de las mujeres de Brasil en las cuales, después de una etapa inicia de sinergia
estado-sociedad, el estado termind imponiendo una burocratizacion excesiva 'y absorbiendo para
si la propuesta original. Por ultimo, el autor presenta un par de casos de “auditoria social”
referentes a la India, que demuestran que la sinergia estado-sociedad es posible incluso en
condiciones de un estado recalcitrante, en una zona especiamente dificil y “secreta’ de la
actividad gubernamental. De estos casos sobre la India se desprende que, ademés de la ayuda
definitiva a lo largo del proceso de rendicidén de cuentas de un gobierno progresista o de un
grupo importante de "reformistas’ del gobierno, la sola movilizacion social también puede hacer
surgir relaciones constructivas entre el estado y la sociedad sobre la rendicidn de cuentas.



Caso #1: Elaboracion participativa de presupuesto en Porto Alegre, Brasil

El gobierno de la ciudad de Porto Alegre representa una de |as estrategias méas eficaces de
colaboracion entre estado y sociedad del mundo en desarrollo respecto a rendicion de cuentas.
Desde 1989, cuando €l Partido de los Trabajadores (PT) gano por primera vez las elecciones para
el gobierno municipal, Porto Alegre ha puesto en maros de la poblacion las decisiones sobre
gastos correspondientes a mas del diez por ciento del presupuesto anual. Todos los afios mas de
14.000 ciudadanos de esta ciudad de 1,3 millones de habitantes participa en reuniones de barrio,
asi como en 16 asambleas regionales y 5 tematicas, en las que se establecen las prioridades de
inversion del gobierno en materia de infraestructura y servicios sociaes basicos. Cada asamblea
elige a dos delegados a Consgo de Presupuestacion Participativa (COP, por su sigla en
portugués) municipal, 6rgano responsable de determinar € plan presupuestal definitivo de la
ciudad. En todos los niveles del proceso (barrio, distrito y ciudad) las decisiones se toman luego
de una intensa negociacion y de la utilizacion de sistemas sofisticados de votacion ponderados,
disefiados para asegurar una distribucién equitativa de los recursos, con énfasis en la ayuda a las
zonas més necesitadas de la ciudad. Al fina del proceso, € presupuesto sugerido se somete a la
instancia legidativa local para su aprobacion y promulgacion definitivas. En e curso del afio
siguiente las asambleas regionales y tematicas, los delegados y los grupos de barrio evallan €
proceso de negociacion del afio inmediatamente anterior y supervisan € proceso de
implemertacion del presupuesto del afio anterior.

En Porto Alegre (al igua que en muchas otras ciudades gobernadas por el PT en Brasil
desde 1989, como Belo Horizonte y Betim (Nylen, 2002)) e PT ha creado un mecanismo
alternativo de rendicion de cuentas, que ® basa en la participacion directay permanente de los
ciudadanos en las labores fundamentales de gobierno. El proceso participativo se encarga de
concertar los acuerdos entre los ciudadanos y de representar los intereses de la poblacion en
general en las decisiones especificas relacionadas con gastos e implementacion.

La Rendicién de Cuentas Diagonal en Accion

El proceso de elaboracién participativa de presupuesto constituye un excelente ggemplo
de “rendicion de cuentas diagonal”. En este caso, los ciudadanos corrientes participan
directamente en la planeacion y supervision del gasto publico, actividades que normalmente son
del ambito exclusivo de los funcionarios publicos. Este esquema es un paso evidente que
trasciende €l tradicional rol de la sociedad civil de "guardian" o de "rendicion de cuentas
horizontal dictado por la sociedad” asi como los roles de protesta o referendo de los actores
sociaes, basado en la "rendicion de cuentas vertical directa”. En lugar de intentar influir en la
politica desde afuera, alos ciudadanos de Porto Alegre se les invita a participar desde dentro del
propio aparato gubernamental, conjugando asi e estricto esquema horizontal-vertical con €
entendimiento de lo que son en realidad |os mecanismos de rendicion de cuentas.

Este esquema ha logrado causar un evidente impacto en las cuestiones relacionadas con
la“rendicion lega de cuentas’ y “sobre resultados’ en Porto Alegre. En primer lugar, gracias a
gue ingtitucionaliza la inspeccion de “muchos ojos externos’ (Smulovitz, 2000:4) ha disminuido
drésticamente las posibilidades e incentivos de conductas corruptas de los funcionarios publicos
y fortalecido, por lo tanto, la “rendicion lega de cuentas’. Cada barrio y region recibe una
informacion clara sobre la suma exacta de fondos que se van a invertir en determinados
productos y servicios en su zona y, lo que es més importante alin, debido a que los propios
ciudadanos participan en e disefio del presupuesto, éstos perciben que tienen su propia



participacion accionaria a cerciorarse de que €l gobierno gecute correctamente dicho
presupuesto. En palabras de Zander Navarro: “infundiéndole una transparencia sin precedentes a
la formacion, asignacion y gecucion del presupuesto municipa y ‘abriéndolo’ al escrutinio
gereral de la ciudadania, €l [gobierno del PT en Porto Alegre ha] ha estrechado draméticamente
el espacio que permitia la practica de componendas mezquinas y escondidas que vinculaban a los
servidores civiles con intereses privados. Sobra mencionar que las propuestas de gran cuantia
ilegales o antiéticas se tornan imposibles cuando todos |os actos e intenciones se publican a los
cuatro vientos’ (Navarro, 1998: 70-71).

Como segunda medida, €l proceso de presupuestacion mejora la “rendicion de cuentas
sobre resultados’ reduciendo € clientelismo al abrir canales alternativos para la participacion de
la sociedad civil. El elemento crucia lo constituye la naturaleza completamente abierta y
publica de las asambleas de presupuestacion. A éstas asambleas puede asistir cualquier adulto, y
participar en ellas con voz y voto.

El éxito del PP (presupuesto participativo) como politica participativa se relaciona con el hecho de que ofrece
una alternativa a la conocida tradicion de los mediadores politicos [0 “clientelismo”], préactica mediante la cual
los politicos reparten bienes materiales como dédivas. El fendmeno pertinente al caso del PP es la capacidad
gue éste tiene de trasladar |a decision de como distribuir los bienes materiales de los mediadores politicos a la

poblacién, creando un conjunto de elementos publicos, tales como asambleas, listas de acceso anterior a los
bienes, criterios de necesidades, etc. (Avritzer, 2000:18).

De iguad forma, s los ciudadanos no estan satisfechos con la manera como ciertas
organizaciones los estan representando en las asambleas, es sumamente facil formar un nuevo
grupo y obtener acceso a la representacion organizativa especial para poder recurrir alavotacion
popular. Esto proporciona oportunidades de “salida’ féacil de los miembros de grupos que se
tornen clientelistas cuando la "voz" no funcione como forma eficaz de protesta.

En tercer lugar, la*“rendicion de cuentas sobre resultados’ también mejora al evitarse que
los intereses que representan a los mas acaudalados acaparen las ingtituciones estatales. La
participacion popular contribuye a sustituir € poder del dinero por € poder de lavoz. El disefio
especia del sistema de Porto Alegre refuerza aln més esatendencia. El algoritmo utilizado para
determinar las prioridades del presupuesto inclina intencionalmente la balanza hacia inversiones
a los barrios mas pobres. Debido a este sesgo inherente en favor de los menos favorecidos, la
misma necesidad presentada por dos barrios tiene mayor probabilidad de ser gjecutada en € mas
pobre de ellos. Como resultado de esto,

de los centenares de proyectos que resultan aprobados, la inversion en los distritos residenciales més pobres de
la ciudad ha superado alainversion dedicada alas zonas més pudientes .... Afio tras afio, la mayor parte de los
20 a 25 kilémetros de nuevas pavimentaciones se ha realizado en las zonas periféricas méas necesitadas de la
ciudad. En la actualidad el 98 por ciento del total de residencias de la ciudad cuenta con agua corriente, un
aumento en relacion con el 75 por ciento de 1988; la cobertura del sistema de alcantarillado se ha elevado del
46 a 98 por ciento; en e periodo comprendido entre los afios 1992 y 1995 el ministerio de vivienda
(DEMHAB) ofreci6 auxilios para vivienda a 28.862 familias contra 1.714 del periodo comparable de 1986 a
1988; y el nimero actual de escuelas municipales en operacion es de 86, en comparacion con 29 de 1988
(Baiocchi, 2001 48).

Origenes del Proceso del Presupuesto Participativo

L os origenes de este esquema exitoso en pro de la rendicion de cuentas se remontan tanto
a la sociedad como a estado. Hay tres medios diferentes en los que los actores y précticas
sociales se pueden encontrar en los inicios del proceso de PP. La primera de €llas, la idea de
instituir un presupuesto participativo, nacio de la sociedad civil. Fue la Unién de Asociaciones



de Residentes de Porto Alegre (UAMPA) la que primero propuso la introduccién de un
mecanismo de tales caracteristicas en 1986 (Avritzer, 2000: 9). En segundo término, una
sociedad civil dindmica e independiente se ha propuesto llenar los espacios que € gobierno
municipal ha abierto “desde arriba’. Avritzer sostiene que la expresion “presupuesto
participativo” no existia en la plataforma electoral del PT para € gobierno municipal en 1988
(Avritzer, 2000:9). Sdlo se hablaba de desarrollar “juntas populares’. El disefio del esquema
actua del PP solo surgié después de una negociacion intensa que conté con la participacion
interna de los miembros del nuevo gobierno y luego con la de éste, grupos de la sociedad civil y
ciudadanos comprometidos. Como tercera medida, la forma institucional particular desarrollada
por el gobierno de Porto Alegre se conform¢ utilizando como modelos las précticas de
deliberacidén y negociacion ya existertes. “También es debido a la adaptacion de la forma
institucional de participacion a las practicas ya existentes entre |os actores de la comunidad como
se logré una participacion tan copiosa de éstos. En otras palabras, desde €l punto de vista
ingtitucional, parece ser de fundamental importancia el que las propuestas de participacion
publica funcionen de acuerdo con précticas ya existentes’ (Avritzer, 2000: 18).

Los actores del estado han desempefiado un papel importante en la creacidon y
mantenimiento del proceso del PP. La simultaneidad del PP en Porto Alegrey del ascenso del
PT al poder no es mera coincidencia. El PP ha constituido un elemento central del proyecto més
amplio del PT de aprovechar la autoridad del estado para implantar la transformacion a largo
plazo del poder y la autoridad en las bases sociales. De igual manera, € disefio ingtitucional
particular que escogieron los reformadores del estado no se limité a incorporar a una sociedad
civil ya organizada, sino que assmismo ha fomentado activamente el desarrollo de nuevos actores
sociades. Como lo declara Abers. “Porto Alegre nos presenta un giemplo poco usua, en e que
los reformadores del estado asumieron un papel més proactivo, no sdlo proporcionando un
ambiente propicio en € que se promovia explicitamente la formacién de grupos civicos, sino
también trabgjando directamente con las comunidades locales y ayudandolas a organizarse”
(Abers, 1998: 514).

Lecciones Aprendidas

Este caso les brinda muchas lecciones a los reformadores futuros del estado que
favorecen larendicién de cuentas. En primer término, la poblacién pobre y sin educacion puede
participar, y en efecto 1o hace, en las actividades del buen gobierno. Baiocchi (2001) revela
datos que confirman que el 60 por ciento de los participantes del proceso del PP en Porto Alegre
no tienen educacion secundaria y que € 30 por ciento ganan menos de dos veces € salario
minimo (salario minimo = US$62/mes a noviembre de 1999), un ingreso que los ubica por
debajo desnivel de pobreza. La ercuesta de Avritzer (2000) muestra que €l 46 por ciento de los
participantes no habian terminado la ensefianza elemental. Abers (1998) revela que mientras que
en 1991 e 29 por ciento de los residentes de Porto Alegre devengaban tres veces el saario
minimo 0 menos, e 45 por ciento de los participantes en el presupuesto encgja en este perfil.
Esta Ultima estadistica es especialmente interesante debido a que muestra que los menos
favorecidos no solamente participan activamente sino incluso mas, en relacion con la proporcion
que representan dentro del total de la poblacion, que los grupos de personas mas pudientes. En
resumen, no hay motivo alguno para dudar s se debe 0 no disefiar mecanismos de rendicion de
cuentas participativos en regiones pobres, o incluso indigentes.

Esto conduce a la segunda leccion. Segun parece, los gobiernos solo pueden obtener
rendimientos equiparables a los esfuerzos que hagan por activar la participacion de la sociedad



civil en pro de la rendicion de cuentas. La verdadera apertura y la participacion activa son
factores cruciales para el éxito. En Porto Alegre, los ciudadanos se salen de su papel habitual de
simples “asesores’ o0 proveedores de informacion para los proyectos del gobierno y se lanzan
directamente a proceso mismo de toma de decisiones. Los sondeos de opinion publicay los
foros abiertos en los que se busca la expresion de opiniones resultan ciertamente ser experiencias
utiles, pero no acanzan a generar e compromiso activo ni el sentido de responsabilidad que se
logra con un proceso realmente participativo como e del PP de Porto Alegre.

De igual manera hay una diferencia considerable entre & abrir smplemente los espacios
a la participacion de grupos y comunidades ya organizados y el obtener un compromiso activo
por estimular la participacion de los ciudadanos en general. Un elemento central de la
experiencia de Porto Alegre es que ha logrado abrir la participacion a toda la poblacién y, més
importante aln, que ha aentado activamente la participacion de ciudadanos no organizados
mediante organizadores comunitarios empleados por el gobierno. Sin este compromiso, los
esquemas de “participacion” pueden terminar facilmente robusteciendo solo las redes
clientelistas existentes y las relaciones desiguales dentro de las propias comunidades.

En tercer lugar, € ensayo que los gobiernos tengan en cuenta la sociedad civil en €
disefio de los mecanismos participativos como tales. Este es un aspecto absolutamente crucial
gue se pasa por alto la mayoria de las veces. El caso de Porto Alegre resulta ser especia no
solamente porque los ciudadanos revelan un nivel nunca antes visto de participacion en € propio
proceso del PP. Cobra igual importancia € hecho de que la ciudadania también se haya
comprometido directamente con €l disefio del proceso en si. El PP no simplemente surgio de la
mente de funcionarios publicos iluminados por buenas ideas. Nacié de la sociedad civil, fue
impulsado por actores sociales y, en definitiva, por un nuevo gobierno, en su mayoria integrado
por personas que habian forjado sus carreras como activistas comunitarios y sociaes, que asumio
como modelos las précticas ya existentes en la sociedad civil. Los mecanismos participativos
suelen conservar sus rasgos de origen. La mejor manera de lograr una participacion completa
como meta final es comenzar arealizarla desde sus mismos inicios.

En cuarto término, resulta importante incrementar 1os beneficios de la participacion y
disminuir sus costos. Por una parte, uno de los elementos cruciales del éxito del PP en Porto
Alegre consiste en que la ampliacién de la participacion coincidié con un aza sustancia de los
ingresos por concepto de impuestos,* con lo cua se fortalecié la capacidad del gobierno de
cumplir con las peticiones de la comunidad. Asi fue como la participacion se convirtio en un
aspecto que evidentemente valia la pena, ya que produjo beneficios reales para las comunidades
participantes. Por otra parte, el gobierno también se propuso un decidido empefio por reducir los
costos de la participacion. Por esta razén envié a funcionarios suyos a las reuniones de varios
distritos, en lugar de solicitarles a los residentes que se desplazaran a las acaldias. Por otra
parte, se envid a los organizadores comunitarios a las comunidades y se establecieron los Centros
Administrativos Distritales.

Esto, a su vez, lleva d quinto y Ultimo punto, que tiene que ver con la descentralizacion.
Segin Fung y Olin Wright (2001), la experiencia de Porto Alegre constituye un excelente
giemplo de cOmo se puede acanzar un equilibrio entre la “delegacion” y la “supervision y
coordinacion centralizadas’. Si bien la delegacion y la descentralizacion son importantes porque
acercan a gobierno y ala gente, S se llevan a cabo a tientas tienden a agravar las desigualdades

4 “Si 21988 se le asigna un valor equivalente a 100, la participacion total en términos reales de todos los impuestos municipal es aument6
en 1996 a 307 y los tributos correspondientes Unicamente a la vivienda y la tierra a 285" (Navarro, 1998: 70). Este incremento en el
recaudo de impuestos se debe, al menos en parte, ala mayor confianza generada en la eficacia del gobierno que produjo el proceso del
PP.



tanto en € interior de las instancias locales que comienzan a gercer una nueva “autonomia’
como entre unas instancias y otras. Si a quienes ostentan el poder en el orden local se les dgja
actuar con total libertad, las localidades menos favorecidos quedan abandonadas a su propia
suerte. La descentralizacion es productiva Unicamente en la medida que € nivel central continle
encargado de la supervision y coordinacion de las actividades de las instancias locales. Estas
tensiones se resuelven en forma credativa y eficaz en € caso de Porto Alegre, gracias a la
participacion del gobierno municipal central en todos los niveles de participacion y a cuidadoso

proceso preferencial de agregacion y negociacion participativo que funciona en todos los niveles,
desde el de los barrios hasta @ municipal.



Caso #2: El Instituto Federal Electoral de México

El Ingtituto Federa Electoral (IFE) de México se distingue como una de las gestiones
mas exitosas en LCR en cuanto a la construccion de un organismo auténomo para rendicion de
cuentas del sector publico. El caso sienta un importante precedente en la regién, en la que la
mayoria de estos organismos, desde agencias independientes anticorrupcion hasta comisiones de
derechos humanos y “fiscales publicos’, tienden a ser sumamente politizados, ineficaces y
carentes de la autonomia necesaria.®> El IFE de México harendido muy buenos resultados debido
aque, al igual que en el caso del proceso de elaboracién participativa de presupuesto de Porto
Alegre, ha roto con la division tradicional que existia entre los tipos de rendicion de cuentas
“horizontal” y “vertical” e ingtitucionalizado la participacion “diagonal” de la sociedad civil.

Combatiendo la Corrupcién, € Clientelismo y el Acaparamiento

La administracion electoral esta afectada esenciamente por los mismos problemas de
corrupcion, clientelismo y acaparamiento que sufre la provision de los bienes o servicios basicos
por parte del gobierno, por emplo, los de seguridad publica, educacion, atencion de sdud e
infraestructura.  Durante la mayor parte del siglo veinte € proceso electora de México estuvo
plagado de practicas corruptas. Los fondos publicos (en particular los destinados a “desarrollo
socid”) se desvidban en forma sistematica para financiar las actividades del Partido
Revolucionario Ingtitucional (PRI). Estos recursos se utilizaban luego para ganar las elecciones
y mantener una sblida red clientelista a lo largo y ancho del pais. Esta maversacion de fondos
publicos dio lugar a una situacién en la que los dineros del estado se distribuian cas
exclusivamente con base en alianzas politicas y sin ninguna consideracion de las necesidades ni
el desarrollo potencia del pais, una situacién que ocasion6 un efecto profundamente negativo el
crecimiento economico. Esto ocurria debido a que los organismos encargados de administrar las
eleccionesy de supervisar las actividades de |os partidos politicos se habian visto casi totalmente
acaparados por los intereses del propio partido dominante.

Estos problemas han sido encarados en forma decidida y contundente en afios recientes
mediante la fundacion de un instituto electoral auténomo. Entre las principales actividades
desarrolladas por e IFE se encuentra la organizacién de elecciones federales, la distribucion de
fondos publicos a los partidos politicos, la supervision del uso de fondos publicos y privados por
los partidos, la verificacion del sesgo en € encubrimiento de las campafias politicas por parte de
los medios, la organizacion y limpieza del censo electoral y la gjecucion de camparias educativas
publicas (IFE, 2000a). Lo que hace tan especial a IFE es la manera como su estructura
administrativa central de 2.500 servidores publicos responde simultaneamente y a la vez
responsabiliza a una extensa red de actores tanto del gobierno como de la sociedad que se
encuentran “arriba’, “abgo”, “en € interior” y a ambos “lados’ de dicha estructura. Con € IFE
se ingtitucionalizan la vigilancia de “muchos 0jos externos’, de varias formas, que permiten que
la sociedad supervise a gobierno, que éste supervise ala sociedad y a propio gobierno, y que la
sociedad lo haga con la propia sociedad. Su estructura de rendicién de cuentas comprende cinco
elementos bien definidos:

En primer lugar, los actores que representan a la sociedad tienen participan directamente
en la conduccion y control de las actividades del IFE. Este tiene un Consgjo General

® Estados Unidos no es ninguna excepcion a esta regla. La Comision Electoral Federal de Estados Unidos, por
gemplo, goza de mala reputacion por su ineficacia e ineficiencia asi como por su profundo grado de politizacion

(constiltese Laforge, 1996; Jackson, 1990).



independiente, “administrado por los ciudadanos’, que sirve de entidad especial encargada de la
rendicidn de cuentas horizontal para efectos electorales, alavez que de organismo directivo
principal del IFE. El Consgjo General es un ente permanente compuesto por nueve miembros,
cuya responsabilidad consiste en supervisar las operaciones del personal administrativo del 1FE,
resolver las disputas referentes ala interpretacion y aplicacion del Codigo Federa de
Ingtituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) y establecer lavision y orientacion
generales dd instituto. Al Consgjo |o componen consegjeros nombrados por las dos terceras
partes de la camara baja del Congreso para cumplir términos de siete afios. La norma de las dos
terceras partes es significativa debido a que ningin consejero (o consgjera) puede ser elegido a
menos gue esté respaldado por un consenso multipartidista. Esto excluye alos consgjeros que se
encuentren estrechamente ligados a un solo partido y ademés asegura que haya un carécter
profesional “ciudadano” en el Consgjo.

El Consgjo General también contribuye a mantener su estrecha vinculacibn con la
sociedad. En primera instancia, las reuniones de este organismo son publicas. Aungue la
poblacion en general no puede asistir ni participar de manera directa en estas reuniones, las
minutas y decisiones se divulgan publicamente, se informan a los medios y se encuentren
disponibles por Internet. Este es un modus operandi muy diferente a del resto de instancias del
gobierno, tanto dentro como fuera de la region de América Latinay e Caribe, y le permiten ala
sociedad civil cumplir la crucia tarea de redizar una “segunda supervision” a vigilar las
actividades de supervision de sus “representantes’ en el Consgjo General.

Adicionalmente, en el Consgjo General tienen asiento un delegado de cada uno de los
partidos politicos registrados y un Corsgjero Legisativo con representacion en el Congreso.
Estos representantes de los partidos pueden participar plenamente en los debates del Consgjo
General y tienen acceso ala mismainformacion que los consejeros, pero no tienen poder de voto
en las iniciativas o decisiones, es decir que tienen poder de voz pero no de voto. La presenciade
todos los partidos politicos garantiza la conducta no partidaria de los consgeros e implica que
cualquier paso en falso del IFE salga inmediatamente a la luz pudblica. Entretanto, |a autoridad
limitada de los politicos garantiza € carécter ciudadano del consgo y legitima su reivindicacion
de estar por encima de los intereses de partidos politicos particulares. En términos generales,
todos los elementos anteriores de disefio institucional tienen como finalidad garantizar que el
Consgjo General represente los intereses de la sociedad en general contra la “partidocracia’
reinante (Cardenas Gracia, 2000).

Como segunda medida, ademés de facultar a los actores que represertan ala sociedad en
la conduccion y supervision de las actividades del ingtituto, la estructura de rendicion de cuentas
dd IFE también lo hace objeto de la vigilancia de las tres ramas del gobierno. Todas las
decisiones del Consgjo General se pueden apelar y ser anuladas por un Tribunal Federal
Electoral especia (TRIFE) de laramajudicial. Asimismo, e presupuesto del IFE se debe incluir
como parte de lainiciativa del presupuesto del Presidente y ser aprobada por el Congreso todos
los afios. De otro lado, todas las actividades del |FE son vigiladas por la rama gjecutiva a través
de la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo de
Meéxico (SECODAM), asi como por laramalegisativa por medio del Auditor Superior Federal
(ASF).

En tercer lugar, € IFE hamarcado lainiciativaen lareformadel servicio civil. En
México ya han puesto en marcha reformas a servicio civil el Servicio Exterior, los docentes del
sistema de escuelas publicas, la Procuraduria Agraria, € Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética (INEGI), laramajudicial y e Sistema de Administracion de Impuestos.



Sin embargo, como lo ha sefialado David Arellano y Juan Pablo Guerrero: “el sistema més
metodico, abierto y meritocrético es indudablemente el de la entidad independiente que organiza
las elecciones, e IFE” (Arellano y Guerrero, 2000: 16). Este organismo lleva aplicando un
Estatuto del Servicio Civil consistente desde 1992, aunque es e nuevo estatuto de 1999 el que
sitla definitivamente a IFE ala vanguardia de lareformadel servicio civil en México. Este
estatuto reglamenta con claridad cada uno de los cinco elementos centrales del servicio civil:
contratacion, capacitacion, evaluacion, ascensos y sanciones (IFE, 2003). De otro lado, uno de
los seis Directorios Ejecutivos del | FE se dedica exclusivamente a aplicar €l codigo de servicio
civil. Por ultimo, con € fin de evitar practicas corruptas, 10s consgjeros devengan un salario
considerablemente elevado. Laley ordena que estos funcionarios reciban la misma
remuneracion que los jueces de la Suprema Corte (mas de US$100,000 anuales).

En cuarto término, durante e momento culminante de la “ prestacion de sus servicios’, la
organizacion de las elecciones federales, € IFE prepara una estructura de vigilancia mdltiple,
paralo cua recluta a un enorme gército de ciudadanos voluntarios. Durante |os meses previos a
las elecciones del afio 2000 el IFE impartio capacitacion a mas de 800.000 ciudadanos
voluntarios para que administraran 113.423 sitios de votacion (Woldenberg, 2001). Cada uno de
los sitios contaba con siete miembros. un presidente, un secretario, dos “contadores’ de sufragios
y tres reemplazos generales. Estas personas no reciben pago alguno y se escogen mediante un
doble sorteo a partir de un listado electora completo con €l fin de garantizar laimparcialidad del
proceso (IFE, 2000a). Cada participante recibe dos cursos de capacitacion, disefiados y |levados
a cabo por € IFE. Deigua manera, € IFE capacita a observadores nacionales e internacionaes
sobre los fundamentos de la ley electoral para que puedan servir de "ojos’ adicionales en las
urnas de votacion. Finalmente, a cada partido politico se le permite enviar un representante a
cada urna de votacion d dia de las elecciones. A todos los ciudadanos presentes en cualquier
lugar de votacion se les faculta para que presenten quejas referentes a la forma en que se
organizo € proceso de votacion y a como se realizd el conteo de los votos (IFE, 2000a). En cada
puesto de votacion participan entre 10 y 15 ciudadanos supervisando € proceso electoral, lo cual
quiere decir que en e afo 2000 més de un millon de ciudadanos se movilizaron para garantizar
larealizacion de elecciones libres y justas en México.

En quinto lugar e IFE, ademés de (a) facultar alos representantes de la sociedad para que
asuman su direccion, su supervision interna 'y sus operaciones (b) hacerse responsable ante las
tres ramas del gobierno y (c) ingtitucionalizar la rendicion de cuentas en su propia estructura
interna, también (d) lleva a cabo importantes actividades referentes a la rendicion de cuentas
horizontal ante actores externos. El IFE distribuye y controla una gran cantidad de fondos que
son utilizados por los partidos politicos (US$377 millones en e afio 2000 Unicamente
(Woldenberg, 2001)) asimismo vigila el origen, tamafio y uso de las donaciones privadas (a cada
uno de los partidos se le admite captar hasta e 5 por ciento del total de la financiacion publica
concedida a todos |os partidos). Todos |os afios cada partido politico le debe informar a Consgjo
General acerca de todas |as donaciones privadas que haya recibido y de todos los gastos que haya
realizado. El Consgo Genera, a su vez, estd autorizado para revisar esta informacion, aplicar
sanciones por malversaciones de fondos y auditar las cuentas de los partidos politicos. Todos los
afos € IFE exige € pago de multas de cientos de miles de pesos a los partidos politicos
(Lujambio, 2002).

De otro lado, € IFE se encarga de supervisar tanto el cubrimiento que hagan los medios
de las camparias electoraes como la venta de propaganda politica en los medios. Durante los
meses que preceden a la eleccion federal, el IFE publica informes que evalGan cualquier sesgo



gue se presente en el cubrimiento los medios. Por otra parte, se cerciora de que los precios que
se cobran por concepto de publicidad politica no sean superiores alos de la publicidad comercial
y que a cada partido politico se le ofrezca el mismo precio por espacios de tiempo equivaentes y
que se le brinde la oportunidad de ocupar |os espacios de mayor sintonia (IFE, 2000a).

En términos generales, € IFE ha tenido notables resultados. En un breve lapso de diez
anos de vida ha logrado consolidar con éxito su estructura interna, se ha granjeado €l respeto y
reconocimiento de los principales actores politicos, ha logrado una amplia legitimidad popular y
perfeccionado su eficacia operacional. Fue el IFE e que garantiz la imparcialidad de las
innovadoras elecciones federales de 1997 y 2000 que, finamente, instauraron la transicién
democrética de México. La ausencia de protestas y movilizaciones significativas posteriores a
las elecciones del afio 2000 fue un hecho sin precedentes en las elecciones presidenciales de
Meéxico, que atestigua el éxito del IFE no solo por la “rendicién legal de cuentas’ sino también
en cuanto ala“rendicion de cuentas sobre resultados’. El sistema politico mexicano siempre ha
sido unico en LCR por su forma de gobierno altamente institucionalizada. En lugar de figurar
por su autoritarismo institucionalizado, México se destaca hoy por haber institucionalizado la
rendicion de cuentas democrética con muy buenos resultados, gracias a haber formado e |FE.

Antecedentes

Durante varias décadas la reforma electoral fue una de las maneras mas importantes en
las que & régimen autoritario del partido de gobierno PRI manejaba a la oposicion manteniendo,
alavez, su control sobre las palancas centrales del poder. Desde la fundacion del precursor del
PRI, & Partido Naciona Revolucionario (PNR) en 1929, la legidacion electora ha sido
modificada 22 veces (Molinar Horcasitas, 1996). En ciertas ocasiones se realizaron reformas
encaminadas a estimular la participacion de pequefios partidos deoposicién leales, como cuando
se introdujo la representacion proporciona en la reforma de 1962-1963, que luego se amplio en
reformas posteriores. Otras veces disefiaron reformas destinadas a reforzar |a preponderancia del
PRI cuando éste enfrentaba amenazas serias a su hegemonia.®

La enmienda constitucional que cred a IFE en 1990 continud esta tradicion de reforma
electoral de doble sentido. Como respuesta alacrisis de legitimidad politica que se suscité araiz
del fraude que roded las elecciones presidenciales de 19887 y a la movilizacion socia masiva
posterior que exigiala democratizacion, el régimen del partido de gobierno tuvo que demostrarle
a la sociedad civil, tanto nacional como internacional, que su intencién de combatir €l fraude
electoral era seria. No obstante, estaba interesado a mismo tiempo en mantener su poder sobre
el proceso electoral. El resultado de ello fue la reforma de 1990, que no le confirié a IFE una
mayor autonomia ni de la rama gecutiva ni del partido de gobierno. Conp presidente del
instituto se nombré a Secretario de Gobernacion, y los miembros con poder de voto tenian una
representacion desproporcionada de concejales cuyos nombramientos eran controlados de cerca
por e PRI y por €l gobierno o que los a éstos directamente (Molinar Horcasitas, 1996).

® Un gemplo de ello es la tristemente famosa “clausula de gobernabilidad”, establecida por primera vez en la
reforma de 1986, que exigia que €l partido que ganara la mayoria de los escafios por eleccion directa recibiera un
numero proporciona de escafios para controlar méas del 50% de la Camara de Diputados. Esto se extendié ain més
en lareformade 1990, que se requiere que el partido dominante obtenga solo el 42% delas plazas mediante eleccion
directa para garantizar la mayoria absoluta en la camara baja.

" El sistema de computo que contabilizaba los votos “fall6” de un momento a otro la noche de las elecciones cuando
el candidato de la oposicion estaba liderando €l conteo, y después, en forma misteriosa, mostré vencedor a
candidato del partido oficial con el 51% de los votos una semana mas tarde.
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En 1994, la crisis politica generada a raiz del levantamiento zapatista, la movilizacién
masiva contra €l Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (TLCAN) y en favor de la
democracia, junto con el asesinato del candidato presidencial del PRI, condujeron a una nueva
reforma, que cambi6 de modo significativo el caracter del IFE. Luego de lareforma de 1994 €l
Secretario de Gobierno continu6 en su curul del Consgo, donde el PRI mantuvo un nimero
desproporcionado de representantes. Sin embargo, la reforma establecié formamente la figura
del “Consgero Ciudadano”, mediante la cua se le concedia a la Camara de Diputados €
derecho de nombrar de manera independiente a seis de los once consgeros. Asimismo, la
reforma les confiri6 una funcién oficial a los observadores electorales nacionaes e
internacionales en e proceso electoral y cred el cargo de fiscal especial contra delitos
electorales (FEPADE) (Pozas Horcasitas, 1996).

Uno de los aspectos més importantes que incidieron en la reforma electoral de 1994, a
igual que en la reforma posterior de 1996, fue e activismo de los grupos de vigilancia electoral
sin animo de lucro. La agrupacién predominante durante este periodo fue la Alianza Civica.
Para las elecciones de 1994, este grupo movilizd més de 12 mil observadores electoraes
nacionales y otros 400 internacionaes, efectud su propio “conteo rapido” paralelo de los
resultados electorales y publicé un informe sobre sesgos en € cubrimiento de las campafias por
parte de los medios, asi como una guia para los observadores electorales y una evaluacion fina
de la eleccion en términos globales (Olvera, 2001). Esta actividad civica organizada motivo las
reformas de 1994 y 1996, y muchas de las actividades que redliza hoy € IFE (por giemplo, los
“conteos rapidos’, la capacitacion de los observadores electorales y el andlisis de los medios) se
basan en préacticas iniciadas originalmente por la Alianza Civica.

La reforma de 1996 le permitio finamente a México iniciar un virge del autoritarismo a
la democracia. Como en reformas anteriores, €l aiciente lo constituyeron e descontento social
generalizado y € clamor por un régimen democréaico. En esta ocasién las movilizaciones
surgieron de la fusion econdmica de 1994-1995 y de los sucesos posteriores tanto del
movimiento zapatista como del fraude electoral de Tabasco. La reforma de 1996 fue la primera
gue negociaron, disefiaron e implementaron todos |os actores importantes de la sociedad politica
Por su parte, la reforma de 1990 fue impulsada por € PRI con e apoyo parciad del partido
derechista de oposicion, €l Partido Accion Naciona (PAN). La reforma de 1994 fue aprobada
por €l PRI y e PAN junto con una pequefia fraccion del partido izquierdista de oposicion,
Partido de la Revolucion Democrética (PRD). Sin embargo, la reforma 1996 fue negociada,
disefiada y aprobada por los tres partidos principales de izquierda, derecha y centro. Fue esta
reforma la que le entregd a IFE e control exclusivo de los “Consgeros Ciudadanos’
(suprimiéndoles €l derecho a voto a los representantes del gecutivo, € legidativo y los partidos
politicos), cred un Tribunal Federal Electoral completamente independiente, increment6
considerablemente la financiacion publica de los partidos politicos, mejoro la imparciaidad del
acceso a los medios, control6 las contribuciones privadas a las campafias, y dio €l paso crucia de
conceder independencia politica 'y elecciones para € mando del gobierno de Ciudad de México
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000).

Con todo, la continuidad en e control gercido por €l PRI sobre € sistema politico le
permitio introducir varias grietas importantes en la estructura del IFE, incluso en 1996. Por
giemplo, la existencia de los cuatro problemas mencionados anteriormente se puede atribuir, en
gran medida, al hecho de que el sistema del partido de gobierno se encontraba todavia en el
poder e momento de negociar |as reformas mas recientes. Pese a €llo, la circunstancia de que no
se haya efectuado ninguna reforma electoral desde 1996 es testimonio de la gran innovacion que
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representa esta reforma y de la legitimidad de la que continGa disfrutando hasta € presente.
Salvo en los periodos comprendidos entre 1933 y 1942 y entre 1963 y 1970, los siete afios
transcurridos entre 1996 y 2003 marcan el periodo més prolongado que lleva € sistema politico
mexicano sin una reforma electoral desde la promulgacién de la constitucion de México de 1917.

De este breve recorrido histérico se puede deducir que los actores que representan tanto
a estado como a la sociedad han tenido una participacion activa en la construccion del IFE. La
movilizacion socia desde abajo haimpulsado y constituido un estimulo constante a las reformas
electorales. Ante la necesidad del régimen autoritario de legitimar su poder, se le obligo a
responder a las protestas por medio de negociacion y no de violencia. Ademés, la activa
participacion de la “ sociedad politica’ (es decir, de los partidos politicos) provenientes de todo el
espectro ideologico cBl pais ha facilitado € desarrollo de soluciones constructivas, basadas en
consensos. Por Ultimo, como lo demuestra € rol cumplido por la Alianza Civica, muchas de las
précticas que terminaron siendo institucionalizadas por € estado tienen sus raices en la social
civil misma

Retos Persistentes

Con todo, algunos expertos opinan que hay éareas importantes en las que la operacion del
IFE dgja mucho que desear, entre las cuales estan:

1) El hecho de que el Consgjo General sea responsable de conducir y supervisar a mismo
tiempo las actividades de la estructura administrativa central se presta para confusiones
respecto a la parte organizacional. Como resultado de esta estructura cada division o
“Directorio Ejecutivo” del IFE responde tanto en sentido vertical a Secretario Ejecutivoy a
través de esta persona a Presidente del Consejo General como, en Ultimas, a Consgo
General como td y, ademas, en sentido horizontal, a una de las comisiones especializadas
constituidas por el Consegjo General para controlar las actividades de cada directorio. Esta
estructura de doble autoridad ha ocasionado gran ineficiencia e ineficacia, dado que los
consgjeros y funcionarios administrativos se ven presionados en dos direcciones al mismo
tiempo (Schedler, 1999b).

2) El IFE carece de autonomia de las fuerzas de la politica partidaria. El presupuesto no se
fija por ley en forma totalmente independiente sino que, cada afio, tiene que pasar por los
mismos canales que cualquier otro rubro presupuestario. Esto obligaaladirectivadel IFE a
realizar un cabildeo con las ramas gecutiva y legidativa todos |os afios a fin de defender su
presupuesto, una posicién gque lo hace vulnerable al mundo politico del quid pro quo, lo cud
puede perjudicar seriamente su caracter independierte (Cardenas Gracia, 2000).

3) El IFE no dispone del poder suficiente como para realizar auditorias completas a los
partidos politicos. Por jemplo, tal como se ha revelado ampliamente en el curso de los dos
ultimos afios, los tribunales y € gobierno federa han interpretado la ley de reserva bancaria
de una manera que se le impide a IFE € acceso directo a las cuentas bancarias de los
partidos politicos. Tampoco hay ninguna ley que regule e financiamiento de las elecciones
primarias ni € de las actividades promocionales previas a periodo oficia de la campafia
electoral (Woldenberg, 2002).
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4) El IFE carece de las facultades necesarias para controlar y sancionar € uso ilegal de los
fondos del gobierno para efectos electorales o para evitar la compra y manipulacién de votos.
Aunque € IFE puede obligar alos partidos politicos a pagar cuantiosas multas e inclusive
cancelarles su inscripcidn, no puede enjuiciar directamente alos funcionarios del gobierno, alos
miembros del partido o alos ciudadanos corrientes por sus infracciones. Lo maximo que puede
hacer en este sentido es remitir |os casos a la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales (FEPADE), adscrita ala Fiscalia General, un organismo encuentra con muy pocos
recursos y que es muy vulnerable ala manipulacion politica como consecuencia de su ubicacion
dentro de larama gecutiva (Cardenas Gracia, 2000).

Aunque los especialistas no estan de acuerdo respecto a s € IFE necesita pequefios
gjustes o un cambio institucional completo, la mayoria de ellos si concuerda en que estos son los
cuatro problemas mas importantes. De igual modo, éstos no parecen deberse a un disefio
institucional deficiente. Por el contrario, la trayectoria histérica revela que son resultado de una
intencion explicita de debilitar el proceso de rendicién de cuentas por parte de un régimen
autoritario que lleva en e poder la mayor parte de la vidainstitucional del I1FE.

Lecciones Aprendidas

Este estudio de caso ofrece una serie de lecciones valiosas para los reformadores del
estado. Primero que todo, confirma la disposicion y capacidad de la poblacion pobre de
participar en las actividades relacionadas con € buen gobierno. La movilizacién de més de un
millén de ciudadanos corrientes, como organizadores y observadores de las urnas de votacién en
la més reciente eleccion federal, es un claro indicio de que los menos favorecidos no estan
interesados Unicamente en su supervivencia material inmediata, en las dadivas del gobierno y en
la politica clientelista. A los pobres también les apasionan los planes de justicia, igualdad y
rendicion de cuentas de los funcionarios publicos, y se muestran extraordinariamente dispuestos
y capaces de participar para convertir dichos planes en realidad, si se les brinda la oportunidad de
hacerlo.

No obstante, la segunda leccion importante es que esta capacidad de la sociedad civil no
aparece por si misma de manera magica 0 espontanea, sino que depende de la conducta del
gobierno. Los ciudadanos del comin solamente participan a niveles masivos como los ya
mencionados en diversas formas “sinérgicas’ positivas, y no utilizando estrategias de
confrontacion, si consideran que las politicas que se estan poniendo en préctica responden a las
exigencias de la sociedad civil, si dichas politicas se disefian teniendo en cuenta la participacion
de una amplia variedad de actores y si incorporan activamente a los ciudadanos en su proceso de
giecucion. En este caso también se aplica la regla de reaccion entre fuerzas iguales y opuestas
Los gobiernos que pretendan ganarse la confianza y la participacion de la socia civil en
actividades tendientes a instaurar la rendicién de cuentas de los funcionarios publicos necesitan
tomar la iniciativa, confiando en la sociedad civil y establecierdo una apertura activa de las
instituciones del estado a la participacion. De otro lado, como en e caso de Porto Alegre, es
importante que el gobierno logre |a participacion de la poblacion en general acercandose a éstay
ofreciéndole talleres de capacit acion a fin de evitar estancarse con los mismos actores de la
sociedad de siempre como sus Unicos interlocutores.

Como tercer punto, ninguno de los logros del 1FE hubiese sido posible sin que se hubiese
dedicado una cantidad de recursos significativa a la reforma y operaciéon de este ingtituto. La
participacion de la sociedad recibe un mayor estimulo cuando se le percibe méas como un
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complemento que como un sustituto de la accion del gobierno. Si no hubiese contado con €
grupo de planta de 2.500 servidores publicos, sadarios importantes para los miembros del
Consglo Genera y un cuantioso presupuesto de operacion (de US$480 millones en e afio 2000)
(IFE, 2000b), € IFE no hubiese podido cumplir su labor con éxito ni estimulado la legitimidad
popular que recesitaba para lograr la participacion activa de la socia civil.

En cuarto término, este caso revela cuan importantes son los organismos independientes,
las normas sobre mayoria absoluta, 10s presupuestos establecidos por mandato constitucional, las
disposiciones que prohiben lareeleccién y las reformas a servicio civil para mantener €l caracter
neutral y no partidario de las instituciones que trabajan en pro de la rendicion de cuentas de los
funcionarios publicos. Uno no puede depender solamente de una idea abstracta de
“profesionalismo” para realizar la labor ni dejarse cegar por la forma tradiciona de pensamiento
sobre la division tripartita de |os poderes. Existen muchas formas creativas en las que se pueden
disefiar nuevas ingtituciones para deferder 1os elementos fundamentales del proceso democratico
a pesar de las peripecias de la politica electoral. La experiencia del |FE plantea varias lecciones
positivas, asi como negativas, paralos reformadores del futuro.

En quinto lugar, €l caso del IFE obliga a cuestionarse sobre laidea comUnmente aceptada
de que la neutralidad surge exclusivamente de la falta de afiliacion a un partido. Si bien es cierto
gue parte de la efectividad del IFE proviene de |la profesionalizacion y falta de afiliacién politica
de su personal, una buena parte de su legitimidad también resulta de la saturacion de afiliacion
politica o de la pluralidad radical de quienes participan en los procesos de decisiones del |FE.
El Consgjo General est4 constituido por nueve consejeros ciudadanos, pero asimismo esta
rodeado por un torbellino de representantes de los partidos y asediado por "intrusiones' de los
medios. Aunque todas las urnas de votacion son manejadas por miembros de la sociedad civil
debidamente capacitados, también s encuentran bgjo la estrecha vigilancia de representantes de
todos los partidos politicos. Uno de los motivos principales por los que la reforma electora de
1996 fue mas eficaz que las de 1990 y 1994 es gque se tuvo en cuenta una mayor diversidad de
posiciones politicas en la mesa de negociaciones en 1996 que en las otras dos reformas. La
democraciay larendiciéon de cuentas se pueden nutrir mutuamente, y de hecho lo hacen, en un
ciclo de retroalimentacion positiva. No hace falta separarlas con una division artificial entre la
participacion y e profesionalismo o entre € conflicto y el consenso.

Las lecciones anteriores resultan de utilidad para aplicaciones que trascienden la
administracion electoral. El modelo de instituto independiente que logra equilibrar eficazmente
la movilizacion de la sociedad civil y un gran grupo burocratico altamente profesional mediante
la institucionalizacion de una gran variedad de relaciones de rendicion de cuentas, en sentidos
“horizontal”, “vertica” y “diagona”, se presta para multiples aplicaciones. En estos ultimos
ahos han surgido a lo largo y ancho de LCR, asi como en € resto del mundo en desarrollo, una
variedad de institutos independientes anticorrupcion, agencias de auditoria autébnomas, “fiscales
publicos’ y defensores del pueblo (véase: Pope, 2000; Cérdenas Gracia, 2000). Los
reformadores que se dedican a disefio e implementacion de estas instituciones tienen mucho que
aprender del caso del IFE. Del mismo modo, cuando se entiende la administracion electoral
como otro gjemplo de "prestacion de servicios' del gobierno, el caso del IFE se torna alin mas
pertinente. No hay razdn alguna para creer que la lucha por proveer otros bienes 'y servicios en
LCR en iguales condiciones de “igualdad e imparcialidad” no pueda seguir un camino semejante
a que hatomado México en su esfuerzo por implantar unas elecciones limpias.
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Caso #3: Reformas policial y escolar en Chicago

Chicago, como muchas ciudades de LCR, cuenta con una “tradicion de maquinarias
politicas, burocracias administrativas insulares arraigadas como reaccion a manipulaciones
politicas, una vigorosa tradicion de activismo barria [y] una desmesurada desigualdad
socioecondémica’ (Fung, 2001: 73). Un estudio reciente realizado por Archon Fung explora
cdmo & gobierno de la ciudad de Chicago ha megjorado e desempefio de sus escuelas y de su
fuerza policial incorporando activamente la participacion de la socia civil. Al igual que en los
dos casos anteriores, € gobierno de Chicago ha ido mucho més ala de los simples métodos de
participacion por medio de consultas y asesorias mostrando su apertura a la participacion
“diagona” de los ciudadanos comunesy corrientes.

Reforma Escolar de Chicago

Lo anterior es especialmente cierto en el caso de lareformaescolar. En 1988 la asamblea
municipa aprobod la Ley de Reforma Escolar de Chicago, que cred un “consgo escolar local”
(CEL) (compuesto por seis padres de familia, dos representantes de la comunidad, dos docentes,
el director o directora de la escuela y un estudiante més sin derecho a voto en las escuelas de
secundaria) en cada una de las Escuelas Publicas de Chicago (EPC), 530 escuelas de primariay
secundaria. Los CEL cumplen cuatro funciones principales.

Primero que todo, los Consejos Escolares Locales se encargan de contratar, despedir, evaluar y determinar las
definiciones del cargo de director(a) de cada escuela. En segundo término, aprueban los presupuestos
escolares. [En tercer lugar] los CEL elaboran un documento exigido, llamado Plan de Mejoramiento Escolar

(PME). Los PME son planes alargo plazo, atres afios, que articulan las metas de mejoramiento (asistencia,
tasas de graduacion, nivel de logrosy ambiente escolar) con los pasos necesarios para alcanzarlas. El director
tiene como su principal responsabilidad la implementacion del plan, mientras que el CEL se encarga de vigilar
el avance de su desarrollo. Por dltimo, las leyes de reformas cambiaron el control de los fondos del “Capitulo
17, dineros estatales de aplicacion discrecional para las escuelas utilizando como base las desventgjas
econdmicas, alos CEL. (Fung, 2001: 77).

Como lo sefida Fung, estas reformas han hecho del sistema escolar de Chicago uno de los méas
abiertos a la participacion de todo Estados Unidos. Al igua que Porto Alegre y € IFE, en este
caso se faculta a los ciudadanos normales con autoridad gubernamental, rompiendo asi la
diferencia estricta entre los mecanismos de rendicion de cuentas “verticales’ y “horizontales’.

Reforma Policial de Chicago

La reforma policia también resulta interesante, aunque no confiere claramente un poder
especia a los ciudadanos. La reforma del Departamento de Policia de Chicago (CPD, por su
siglaen inglés) de 1995 organizo alos policias en 279 “equipos promotores’ ("beat teams’) cuya
mision es sostener “reuniones con la comunidad” abiertas cada mes, con € fin de “reunir a los
policias que atienden la zona y a los residentes de la misma para trabgjar conjuntamente en la
identificacion de problemas y en acciones para resolverlos’ (Fung, 2001: 78). En este caso, la
modalidad de participacion se asemeja mas a lo que e autor de este estudio ha llamado
“rendicion de cuentas horizontal impulsada por la sociedad”. Los ciudadanos no reciben en
realidad una autorizacion legal directa para desempefiar operaciones propias de la policia
Simplemente suministran informacion y pueden tratar de presionar a los policias para que
atiendan ciertos problemas especificos. No obstante, la estrecha vigilancia ciudadana sobre las
actividades de la policia si sirve como un mecanismo poderoso de toma de cuentas, debido a que
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las quejas de los ciudadanos pueden activar mecanismos internos de supervision y control ya
existentes.

Las evaluaciones estadisticas resultan dificiles en estos casos, debido a la cantidad de
factores diferentes que pueden influir en e desempefio de las escuelas y en las tasas en
criminalidad. Sin embargo, existen suficientes pruebas de considerables mejoras tanto en uno
como en € otro servicio gracias alas reformas. Por gjemplo, Fung indica que en Chicago latasa
de asesinatos descendié 24 por ciento, los robos disminuyeron 31 por ciento y las agresiones
sexuales cayeron 21 por ciento entre 1994 y 1998, resultados que son comparables a estrategias
radicalmente diferentes de “cero tolerancia’ como las impuestas por Rudolph Giuliani en Nueva
York (Fung, 2001: 99). Por su parte, € desempefio escolar, medido empleando una “meétrica de
productividad escolar” especialmente disefiada para el efecto, revela que entre 1987 y 1997
“mientras que los estudiantes que ingresan a sistema se encuentran cada vez en mayor
desventgjay en peor estado de preparacion, la mayoria de las escuelas se ha vuelto mas eficaz en
laformacion de estos estudiantes’ (Fung, 2001: 99).

Uno de los elementos mas importantes del disefio instituciona en € que hace hincapié
Fung es € concepto de “autonomia con rendicion de cuentas’. Laidea principa en este caso es
romper la falsa dicotomia que hay entre centralizacion y descentralizacidén. Lo que cuenta no es
s debieran tener mas poder las instancias centrales o las periféricas, sino qué tipo de poder puede
mangjar cada actor con mayor eficacia.  Segin Fung, en ambos casos “el rol del poder central
pasa de ser fundamentalmente el de dirigir a las instancias locaes (como lo era en € sistema
jerérquico anterior) a de apoyar a estas instancias en sus propios esfuerzos por resolver sus
problemas y tomarles cuentas de acuerdo con las normas de deliberaciones y logros de
resultados publicos exigentes pero factibles” (Fung, 2001: 87). Por gjemplo, aungue |os consgjos
escolares de Chicago son responsables de preparar presupuestos y de sancionar a los directores
de las escuelas, a mismo tiempo son supervisados y evaluados por organismos centrales. Esto
afiade un giro inesperado a nuestro planteamiento tedrico de la rendicion de cuentas, debido a
que las instancias participativas locales responden ante las instancias burocréticas del nivel
central. En lugar de que la sociedad civil seala que le tome cuentas al gobierno es este dltimo €
que hace responder a la sociedad civil.

Los Origenes de la Reforma

Los origenes de estas dos reformas difieren bastante entre si. La reforma escolar surgio
de un conflicto y fue impulsada por la participacion socia. “En las escuelas de Chicago, la
reforma provino como resultado de una batalla casada entre un e movimiento socia diverso
compuesto por organizaciones de padres de familia, grupos civicos en favor del ‘buen gobierno’,
activistas de la reforma educativa, y una coalicion de grupos empresariales en contra de los
empleados de del sistema escolar tradiciona tales como € Sindicato de Profesores y la Junta de
Educacion de Chicago” (Fung, 2001: 77). La reforma policial resultd de un consenso, y fue
orientada principalmente por reformadores desde e interior del propio gobierno. “A diferencia
de la vehemencia calgera y la presion legidativa que impulsd la reforma escolar, los debates
[sobre lareforma policial] que incluyo e cruce de los intereses profesionales, politicosy civicos
condujo gradualmente a la formulacién de una variante participativa de sistema policial con la
comunidad ...” (Fung, 2001: 78). Lo que importa es que, en este caso, en términos generales,
“lgjos de ser @ resultado de un disefio maestro, estas instituciones surgieron a azar— siendo
ellas mismas el resultado de deliberaciones informales no programadas— a medida que los
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reformadores de las oficinas municipales y los activistas externos avanzaron de tumbo en tumbo,
buscando la forma de organizar sus departamentos de policiay sus escuelas’ (Fung, 2001: 76).

Aqui se aprecia de nuevo la importancia que representan tanto los actores del estado
como los de la sociedad en el desarrollo de mecanismos de participacion. De hecho, quizas la
falta relativa de participacion socia en el disefio de la reforma policial es una de las razones
principales por las que esta reforma no llegd a entregar tanto poder a los ciudadanos como lo
hizo la reforma escolar. Sin embargo, aparte de estas consideraciones, es evidente que ninguna
de las dos reformas surgié Unicamente por la accion de funcionarios publicos individuaes
iluminados con grandes ideas, sino que fueron el producto de procesos sociales complejos y de
sinergias estado-sociedad.

Lecciones Aprendidas

Estos casos referentes a Chicago refuerzan |as lecciones anteriores sobre las reformas que
buscan una rendicién de cuentas eficaz. En primer lugar, como en los casos de Porto Alegrey €
IFE, los participantes mas activos en esta ciudad son los pobres y los que han recibido menos
formacion “Al contrario de las expectativas escépticas de que las reformas que exigen la
participacion activa desfavorecen més a las zonas de menores recursos, |os residentes de los
barrios pobres participan en proporciones iguales o superiores a los de los més acaudalados’
(Fung, 2001: 92-3). De igua manera, Fung aclara que “mientras que estudios anteriores
revelaron que los afroamericanos y las personas de origen hispano [de Chicago] tienden a
participar en las votaciones un poco menos que los demas, las elecciones de los CEL de 1996
revelaron una correlacion entre e mayor porcentge de estudiantes negros e hispanos en una
escuela con un nimero de votos ligeramente superior de los padres de familia” (Fung, 2001: 92).

En segundo lugar, los reformadores de Chicago también realizaron un esfuerzo
concertado por abrir €l proceso extendiéndolo a una sociedad civil ya organizada vy,
especialmente en el caso de la reforma policial, utilizaron a organizadores comunitarios,
empleados por e gobierno, para estimular la participacion y facilitar 1a toma de decisiones de la
comunidad. Con todo, es evidente que los mecanismos de rendicion de cuentas de Chicago no
fueron tan abiertos y participativos como los que tuvieron lugar en los dos casos anteriormente
presentados. Los consgos escolares locales son organismos elegidos que no representan un
mandato popular manifiesto que provenga de asambleas populares, como e Consgo de
Presupuestacion Participativa de Porto Alegre y, como se comentaba antes, |as “reuniones con la
comunidad” de la policia tampoco gercen una autoridad legal directa sobre el comportamiento
policial. Quizas ésta hacia la razon por la que € nivel de participacion ciudadana en Chicago es
también muy inferior a de Porto Alegre y México. Fung presenta estadisticas que refieren un
promedio de tan solo 20 a 25 personas participantes mensualmente en las reuniones de los
equipos promotores de la policia'y unicamente un promedio de 1.5 candidatos, en promedio, en
las el ecciones para cada plaza disponible en |os consegj os escolares.

En tercer lugar, la participacion de la sociedad civil en la fase de disefio de las estructuras
participativas resultod ser crucial. Ninguno de las dos reformas de Chicago surgié meramente de
la mente de algunos planificadores sociales, y un éxito relativo dependié de la capacidad del
gobierno de lograr desde el principio la participacion de actores sociales.

En cuarto término, al igua que en los casos de Porto Alegrey € IFE, € lado de la oferta
de la ecuacion es crucial. Si no se dispone de un aparato estatal capaz y bien financiado, que
pueda en efecto responder a las exigencias de la ciudadania y a la participacion de la sociedad,
estos mecanismos de rendicién de cuentas generarian mas desilusiones que esperanzas. De
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hecho este aspecto despierta importantes interrogantes sobre hasta qué punto se puede exportar
del caso de lareforma policial a América Latina. ¢Qué tan eficaces resultarian las "reuniones con
la comunidad" en situaciones en las que abunda la corrupcion policia y en la que se presenta una
desconfianza casi total en las fuerzas del orden locales?

En quinto lugar, estos casos conducen a lector més hacia la conclusion de que las
supuestas decisiones de tipo “una cosa o la otra’ entre la centralizacion y la descentralizacion
son una falsa dicotomia que necesita replantearse. Aungue el poder de delegacidn es importante,
también es preciso fortalecer € establecimiento central, por o menos en sus capacidades de
coordinacion y supervision.
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Caso #4. Descentralizacion y desarrollo rural en M éxico

Como se ha observado ya, la descentralizacion tiene tanta posibilidad de fortalecer las
redes de corrupcion, € clientelismo y e acaparamiento arraigados localmente como de fomentar
la participacion y la rendicion de cuentas. La sola asignacion de mayores recursos monetarios a
gobierno loca no logra hacer que los gobiernos mejoran en cuanto a responder a la necesidades
de la sociedad o a rendirles cuentas por sus actos. Los buenos resultados dependen de la
estructura institucional y socia de las instancias locales, facultadas mediante la delegacion de
poderes. Esta es la leccién principal que degja la investigacion de Jonathan Fox sobre la
utilizacion de los fondos del Banco Mundia en proyectos de fomento municipal en las zonas
rurales de México.

Capital Social Horizontal

Para Fox € elemento més importante de un “ambiente propiciador” de la rendicién de
cuentas es la existencia de préacticas sociaes slidas de confianza mutua 'y cooperacion (es decir,
de “capital socia horizontal”) (Fox, 2002: 113). Estas redes sociaes resultan vitales en
ambientes tanto autoritarios como democréticos. En situaciones de autoritarismo, en las que los
funcionarios locales vienen impuestos desde fuera, un capital socia horizontal consistente les
permite a las comunidades presionar e uso honrado y eficaz de los fondos publicos. En
situaciones democréticas, € capital socia horizontal les permite a las comunidades canalizar
mejor las inversiones hacia proyectos de desarrollo de largo plazo, més productivos, que
favorezcan a los méas pobres, a diferencia de los proyectos populistas a corto plazo, de
orientacion politica, utilizados por ciertos legisladores o funcionarios que buscan favoritismo
para mantenerse en €l poder (Fox y Aranda, 1996).

El nivel de capital social horizonta de una comunidad en particular depende de su
historia, al igual que de sus tradiciones culturales e instituciones politicas locales. Segun opina
Fox, e capital social es eminentemente “construible” (Evans, 1996). Esto contrasta con el
estudio clésico de Putnam (1993) de Itdlia, en @ que la relacion entre € buen gobierno y €
capital social ocurre casi enteramente en un solo sentido, y donde la acumulacion de capita
social de mas de 500 afios explica los diferentes niveles de eficacia gubernamental. Como
contraste, Fox sostiene que € disefio ingtitucional gerce un impacto evidente y directo en €
desarrollo del capital social en un plazo relativamente corto. La relacion entre e capital social y
el buen gobierno es, en redidad, una via de dos sentidos. Por gemplo, “una amplia
participacion de la comunidad puede mejorar la buena gestién del gobierno, fomentando una
mejor transparencia y una mayor rendicion de cuentas del sector publico, mientras que un
gobierno que estd en manos de las dlites locales, que gobiernan desde arriba, puede impedir €
potencial participativo de la sociedad civil 7 (Fox, 2002: 102-traduccién a inglés del autor).

Una serie de estudios realizados por Fox sobre el programa de Fondos Municipales de
Meéxico proporciona datos extensos sobre el impacto del capital social y el disefio institucional en
la sinergia estado-sociedad en pro de la rendicion de cuentas. Aungue los temas de “rendicion
legal de cuentas’ congtituyen un subtexto implicito en todos los estudios, € enfoque se centra
fundamentalmente en la “rendicion de cuentas sobre resultados’. El programa de Fondos
Municipales de México ha sido financiado casi en su totalidad por dos préstamos de gran cuantia
recibidos del Banco Mundial, uno de ellos por US$350 millones para el periodo comprendido
entre 1991 y 1994 y un segundo por US$500 millones para e periodo de 1995 a 1999. Estos
recursos se destinaron a mejorar la infraestructura bésica (por gemplo, pavimentacié n, escuelas,
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agua potable, salubridad, etc.) de las comunidades mas pobres en zonas rurales de los estados de
Menor recursos.

El programa se gecutd a través de los gobiernos municipales y, especiamente durante e
primer periodo, se desarrollaron mecanismos de rendicion de cuentas a través de los cuales los
ciudadanos podian participar directamente en la planeacién y gecucion de los proyectos.
Especificamente, se organizaron “comités de solidaridad” autonomos en cada comunidad, en
estrecha coordinacion con € gobierno municipal. Estos comités se responsabilizaron de decidir
qué proyectos recibirian financiacién y de contribuir con la mano de obra necesaria. Debido a
que los Comités de Solidaridad no tenian personeria juridica ni una autoridad formal sobre €
programa de Fondos Municipales como tal, € grado real de participacion y autonomia de los
comités de los gobiernos municipal, estatal o federal dependia plenamente de la forma como los
lideres y ciudadanos locales acometian la tarea. Sobra decir que una gran cantidad de comités
tenian participacion importante Unicamente en la etapa de €ecucion de los proyectos y que
guedaron completamente excluidos de |a etapa de planeacion.

El Caso de Oaxaca

Este mecanismo participativo arrojé resultados particularmente exitosos en € estado de
Oaxaca, en e gue “las asambleas comunitarias decidieron seleccionar proyectos en casi dos
tercios de los casos (las asambleas comunitarias escogieron €l 63 por ciento de los proyectos
analizados por €ellas)” (Fox y Aranda, 1996:37). Una de las razones principales que explican
estos altos niveles de participacion es € hecho de que Oaxaca dispone de un grado muy elevado
de capital socia horizontal, gracias a unaricay prolongada tradicion indigena de colaboracion
comunitaria, confianza 'y autogobierno. Por gemplo,

la mayor parte de las comunidades rurales de Oaxaca ya contaban con comités de obras publicas locales
activos, como parte de su sistema de base étnica de rotacion de las responsabilidades entre los miembros de la

comunidad. Enlamayoriade las zonas rurales de Oaxaca, estos cargos se determinan mediante consenso de la
comunidad y son responsabilidades de tiempo completo por las que no se recibe ninguna remuneracion ...

Seguin parece, en las aldeas mas pequefias la mayoria de los proyectos de Fondos Municipales eran asumidos
por las autoridades municipales, por egemplo el consejo municipal o agente municipal de lalocalidad” (Fox y
Aranda, 1996:21).

Esto habla bien del lado del gobierno de la ecuacion en Oaxaca. Enlugar de imponerle a la
sociedad una estructura organizacional nueva, se permitié que hubiese una sana mezcla de
formas representativas del estado y la sociedad. Como |o sugieren los casos de Porto Alegrey €
IFE, la sinergia estado-sociedad tiende a obtener meores resultados cuando € disefio
gubernamental de instituciones participativas corresponde a practicas ya existentes en la
sociedad civil. En Oaxaca, esta tolerancia de formas sociales autdnomas se remonta a tiempos
mucho mas antiguos que los de programa de Fondos Municipales. La propia estructura
municipal del estado, que cuenta con 570 municipios diferentes con formas de organizacion
locales, muestra claramente el compromiso de tiempo atrés del gobierno de acoplar las formas
legales a las pradticas tradicionales.

Es significativo e hecho de que las comunidades con niveles de participacion mas altos y
auténticos adelantaron proyectos de desarrollo més eficaces. “Los proyectos que obedecieron a
las decisiones de las asambleas comunitarias produjeron resultados desproporcionadamente
mejores, mientras que los proyectos escogidos por alcaldes y actores externos tendieron a ser
proyectos de menor importancia’ (Fox y Aranda, 1996:37). Cuando la comunidad tuvo una
participacion directa, tendio a supervisar € uso de fondos de manera mas estricta y a escoger

20



proyectos que representaban una clara utilidad para la poblacion en general. Cuando € proceso
de seleccidn era mangjado desde fuera, la inversion se tendia a orientar hacia proyectos muy
visibles, pero no siempre Utiles. Por g emplo, aunque los acaldes y actores externos tendian a
parcializarse hacia proyectos como canchas de basquetbol y pavimentacién de vias, las
asambl eas prefirieron optar por inversiones mas Utiles, como sistemas de agua potable 0 molinos
de maiz.

Después de iniciado € programa, € gobierno intervino también explicitamente para
aumentar €l grado de participacion de la comunidad y redlizar una distribucion mas justa de los
recursos. Se mejoraron las formulas utilizadas para medir la pobreza y la distribucion de los
fondos y, lo que es més importante, se divulgaron a publico. El monto de los recursos que se
podian gastar del capital municipal se limito a 25 por ciento, mediante lo cual selesexigio alos
municipios canalizar los fondos hacia las zonas més necesitadas y aisladas. Por dltimo, la
cantidad requerida de contribuciones de la comunidad se estableciéo en forma variable, de
acuerdo con €l impacto que el proyecto seleccionado tuviese en la pobreza. Los proyectos de alto
impacto exigieron una contribucion menor de parte de la comunidad que los de bajo impacto,
con lo cua se estimulé la inversion en verdaderos “bienes publicos’. (Fox y Aranda, 1996:12;
Fox, 2002: 104-105)

Estos cambios estimularon la participacion de la comunidad y fortalecieron e capital
social, dado gque concientizaron alas comunidades del derecho que tenian a una cantidad precisa
de fondos, obtuvieron la participacion activa de las &reas mas necesitadas y les concedieron
facultades a los actores que se mostraron dispuestos a ir mas allé de sus intereses personaes y
dedicarse a desarrollo de la comunidad en general. Aqui se puede apreciar como la reforma
institucional puede tener un impacto directo en la confianza, la equidad y la participacion. En
pal abras de Fox:

Para mantener la confianza se requieren instituciones locales dignas de inspirarla, que puedan imprimirles
aiento a las relaciones de responsabilidad mutua ... [Por ejemplo], si los gobiernos locales utilizan primero
criterios transparentes y coherentes en la seleccion de proyectos més consolidados y le conceden prioridad a

los altos niveles de participacion, esto se constituird en un incentivo material para que las comunidades menos
cohesionadas logren acuerdos en torno a sus propuestas de proyectos futuros. En este punto cabe reconocer,
unavez mas, que la logica de la participacion ciudadana, su justificacion, depende en parte de la posibilidad de
gue haya rendicion de cuentas y transparencia de parte del sector publico hacia la sociedad, y viceversa (Fox,
2001: 115-traduccion a inglés del autor).

No obstante, un elemento importante que distingue a este caso de los tres anteriores es
que los origenes de este esquema particular de sinergia estado-sociedad en pro de larendicién de
cuentas se dio enteramente “de arriba hacia abgjo”. El lugar de surgir de negociaciones intensas
entre actores sociaes y reformadores del gobierno, e esquema de participacion fue concebido y
disefiado por e gobierno federal consultando con funcionarios del Banco Mundial. Esto puede
contribuir a explicar por que razon la participacion de la comunidad no ha sido més dinamica en
el programa de Fondos Municipales y por qué € caso de Oaxaca constituye méas la excepcion
que laregla. En efecto, el caracter de esgquema “de arriba hacia abajo” de todo e Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL), del cua el programa de Fondos Municipales esto sblo
una parte, ha inducido muchos eruditos a descdlificarla por completo como intento de
manipulacion social cuya finadidad es ayudarle a PRI y a los poderosos intereses que éste
defiende a mantenerse en control.

Al restituir el rol del PRI como aparato de bienestar, PRONASOL le permitié a este partido recuperar su
posicion central en el sistema partidista ... el neoliberalismo exige una renovacion politica e ideoldgica
agresiva, y no simplemente la implementacion de medidas econdmicas. PRONASOL encarna las dos cosas.
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La administracién Salinas present6 a neoliberalismo como un proyecto hegemonico y al mismo tiempo utilizé
el programa de Solidaridad para crear una base durable de apoyo a proyecto en la sociedad civil (Dresser,
1994: 144).

PRONASOL no constituye ni un intento por aiviar la pobreza que aflige a mas de la mitad la poblacion
mexicana ni tampoco un paso adelante hacia la construccién de una sociedad civil més robusta utilizando el

esquema de arriba hacia abajo. Mas bien consiste en una reflexion sobre nuevas formas de dominacion
ideoldgicay politica, encaminadas a preservar la hegemonia de las clases dirigentes y excluyendo a la mayoria
de los mexicanos de su participacion en laformulacion de las politicas de estado (Soederberg, 2001: 104).

Esta evaluacion del programa en términos globales se apoya firmemente en e nivel
extremista de propaganda en pro del gobierno que acompario a casi todos los pasos del Programa
de Solidaridad. Mé&s aln, la distribucién de los fondos de solidaridad correspondié mucho mas
estrictamente a criterios politicos que a criterios basados en necesidades sociales (véase
Corndlius, Craig y Fox, ed., 1994). No obstante, estos hechos tan bien documentados no deben
inducir a ignorar casos excepcionales como € de Oaxaca, que apoyan la posibilidad de una
sinergia estado-sociedad en pro de la rendicion de cuentas, incluso en condiciones relativamente
adversas.

Lecciones Aprendidas

De este estudio de caso se pueden aprender varias lecciones. En primer término, como ya
se ha anotado en los tres estudios de caso precedentes, la participacion directa de los actores
sociales a partir de la misma fase inicial del disefio es absolutamente crucia para € éxito de los
mecanismos de rendicién de cuentas que dependen de la participacion activa de la social civil.
En segundo lugar, este caso también confirma la importancia de facultar con poderes formalesy
legales a los organismos participativos. Sin una posicién claramente institucionalizada en €
proceso de toma de decisiones, estos organismos quedan expuestos a los vaivenes de la
manipulacién y son répidamente desatendidos por funcionarios publicos desdefiosos o
autoritarios.

En tercer lugar, este caso sefida laimportancia crucial del capital social horizontal para el
éxito de los esquemas participativos en pro de la rendicion de cuentas. Sin un cierto nivel de
confianza y cooperacion por parte de la comunidad es dificil fomentar una participacion que
favorezca los intereses de todos y no los de los més poderosos en una comunidad en particular.
Finalmente, este caso hace también evidente el impacto crucial que la transparencia del gobierno
y e disefio institucional ejercen en e desarrollo de este tipo de capital social. Unicamente
cuando los actores respeten a los actores que representan a la sociedad lo suficiente como para
informarles completamente sobre el disefio e implementacion de los programas de desarrollo y €l
disefio de ingtituciones participativas para asegurar la participacion activa de los actores mas
marginales, podra la sinergia estado-sociedad cumplir su promesa de hacer que e gobierno le
rinda verdaderamente cuentas a la sociedad.
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Caso #5: Inventario Nacional de Sustancias T éxicas en Estados Unidos

El caso del Inventario Nacional de Sustancias Toxicas (TRI) en Estados Unidos Ilama
especiamente la atencion, debido a que parece contradecir lo que ensefian muchas otras
lecciores acerca de como fomentar con buenos resultados la sinergia estado-sociedad en pro de
larendicion de cuentas. Seguin lo describen Archon Fung y Dara O’ Rourke:

El caso del TRI constituye un éxito accidental en materia de reforma regulatoria. Diseflado para mucho menos
de lo que en realidad halogrado, el programa ha resultado ser uno de los més exitosos para la disminucién de
sustancias téxicas en la historia de la EPA (Agencia de Proteccién del Medio Ambiente de Estados Unidos).
En los diez afios pasados, este pequefio programa ha sobrepasado sus metas iniciales de suministrar

informacién alos planificadores comunitarios y ha provocado en Estados Unidos un movimiento de "derecho a

saber", que apoya los esfuerzos tanto de la industria como de los ambientalistas por reducir la sustancias

téxicas (Fung y O’ Rourke, 98: 4).
En esencia e TRI es un sistema que calcula la contaminaciéon. El TRI, desarrollado por el
gobierno en 1986° como un esquema disefiado de arriba hacia abajo con el objetivo de ayudar a
la planeacion comunitaria luego de ocurrido e desastre quimico de Bhopal, les exige a las
empresas manufactureras que reporten a la Agencia de Proteccion del Medio Ambiente (EPA)
las cifras de emision anual de 651 sustancias quimicas toxicas. Estainformacion es suministrada
por las propias empresas con muy poco seguimiento de la EPA (en e afio se inspeccionan
anicamente arededor del 3 por ciento de las compafias) y luego divulgada ampliamente por €l
gobierno a través de medios impresos y de Internet. El gobierno no invierte sino un total de
US$23 millones anuales en € TRI, una cifra muy inferior a las decenas de miles de millones que
se gastan en virtud de las Leyes de Limpieza del Aguay ddl Aire.

Un Circulo Virtuoso Perpetuo

El TRI ha tenido resultados increibles. Entre 1988 y 1995 las emisiones y transferencias
de 330 de las sustancias quimicas de la lista del TRI disminuyeron més del 45 por ciento (U.S.
Environmental Protection Agency, 1995). Eso significa que en 1995 se emitieron
aproximadamente 1,3 mil millones de libras menos de sustancias quimicas toxicas que en 1988
(Fung y O'Rourke, 1998: 6). Estas cifras se consideran muy favorables en relacion con otras
actividades de la EPA. “Aunque los datos son dificiles de comparar y las causas especificas de
las reducciones son muy debatibles segin los peritos, se puede sostener que & desempefio del
TRI ha superado draméticamente e de todas las demas normas de la EPA en € curso de los
altimos 10 afios en términos de reducciones globales de sustancias téxicas, y que esto se ha
logrado a una fraccion del costo de los otros programas citados’ (Fung y O Rourke, 1998: 4).
Esta es una afirmacion un tanto exagerada, ya que muchos otros requisitos legales también han
contribuido claramente a reducir las emisiones téxicas. Sin embargo, con toda probabilidad, €l
TRI podriareclamar para si mismo por |0 menos parte de este éxito.

Recomendaciones para el Futuro

Conforme a Fung y O’'Rourke, la efectividad del TRI radica principamente en la
capacidad que tiene éste de estimular la participacion de la sociedad civil en la reduccion de las
emisiones de productos quimicos téxicos. La manera de hacerlo es fomentando lo que los autores

8 EI TRI quedd incluido como parte de la Ley de Enmiendas y Reautorizcion del Superfondo (“ Superfund
Amendments and Reauthorization Act” o “ SARA"), aprobada por el Congreso de Estados Unidos en 1986.
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denominan la “Regulacion Populista Maxi-Min”’. Se trata de una especie de “lista negra
ambiental” mediante la cual la base de datos del TRI les permite a ciertos grupos de la sociedad
(ambientalistas, empresarios, activistas comunitarios, periodistas, etc.) observar con claridad qué
empresas contaminan méas que otras.

Muchos de estos usuarios— en especial los periodistas y ambientalistas— utilizan esta informacién para
identificar y sefialar a los contaminantes més ostensibles ... La presién publica— que en ciertas ocasiones se
manifiesta en movilizaciones de la comunidad y en otras no— suele inducir a estas empresas a reducir la
emision de sustancias toxicas. Otras que no figuran especificamente en la lista negra mejoran su desempefio
ambiental afin de evitar las posibles consecuencias negativas de ser identificadas como las peores de su grupo
... De esta manera, el mecanismo induce a una reduccion continua de las emisiones toxicas presionando a las

empresas que figuran como las més contaminantes, a final delalista (Fungy O’ Rourke, 1998: 14).

A laregulacion se le denomina “populista’ porque es la sociedad civil, y no € gobierno, que més
interviene para que se cumpla. Es asimismo “maxi-min” debido a que la maxima presion se
aplica alos que més contaminan.

La base de datos del TRI opera tanto directa como indirectamente para reducir la
contaminacion mediante la participacion de la sociedad civil. Lo hace directamente, al generar la
acumulacion de publicidad negativa y presion publica contra aquellas empresas que son las
peores de su grupo. Esto les genera a estas firmas problemas inmediatos en su operacion y en su
actividad de ventas, y puede asmismo afectar gravemente los precios de las acciones, pues
primero les retiran su apoyo los inversionistas serios y luego les siguen otros mas pragméti cos.

La base de datos también produce efectos indirectos, en cuanto les inspira temor a todas
aquellas firmas que ocupan los ultimos lugares en lalista. Es evidente que alas directivas de las
firmas les interesa invertir una suma relativamente reducida de dinero en asegurarse de que no
sean cdlificadas de ser los peores contaminantes, y no tener que gastar enormes sumas para
defenderse contra una pesadilla causada por las relaciones publicas. Como esto se aplica de
igual manera a todas las empresas, € resultado es que las emisiones toxicas sufren una reduccion
generalizada. Por consiguiente, € nivel general de empresas de “peor desempefio” tiende a
mejorar y conduce a una situacion en que la presion aumenta solamente para que las empresas
continlen mejorando sus niveles de contaminacion, a fin e no ser sorprendidas figurando al
final de la lista. Esto crea un circulo virtuoso aparentemente continuo de mejoramiento
ambiental.

Esta tendencia, aparentemente ilimitada, se ve apoyada por €l hecho de que los criterios
de los ciudadanos del comin paa evaluar lo que consideran niveles "aceptables' de
contaminacion suelen ser muy diferentes de los criterios de los funcionarios del gobierno.
O’ Rourke lo menciona en otro de sus apartes.

L os miembros de la comunidad en general estdn mucho més interesados en los resultados— es decir, en una
menor contaminacién— que en la serie de inspecciones, informes, Evaluaciones de Impacto Ambiental [EIA,
por su siglaen inglés] o incluso en los acuerdos para construir plantas de tratamiento. En estaforma, las
comunidades movilizadas constituyen un equipo cada vez mayor de supervisores, que les hacen seguimiento a
las inspecciones y mejoras prometidas (O’ Rourke, 2001: 7).

El ciudadano, que siente en carne propia los efectos de la contaminacién, es el més interesado en
gue ésta sea eliminada en forma inmediata y completa. Sus niveles tolerables de contaminacion
suelen ser muy inferiores a los niveles aceptables para un regulador del gobierno, que se suele
hallar distanciado de |os impactos humanos reales de la destruc cion ambiental.
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Recomendaciones para el Futuro

Como lo sefidan Fung y O’ Rourke, pese a éxito acanzado por € TRI, es preciso hacer
mucho mas. A pesar de los buenos resultados que ha producido el TRI en cuanto que ha sido
impulsado por la sociedad, €l gbierno necesita tomar medidas alin més drasticas en referencia
con los requisitos de presentacion de informes pertinentes y establecer estandares minimos mas
claros. Al mismo tiempo, € gobierno podria hacer mucho mas por facultar directamente la
participacion de los actores representantes de la sociedad civil para que les pidan cuentas a las
empresas respecto a sus emisiones toxicas. Por g emplo, Fung y O’ Rourke proponen que la EPA
considere instaurar “Oficinas de Ayuda Comunitaria’ que “brinden apoyo técnico a los grupos
ciudadanos que deben vivir en e area de influencia de instalaciones atamente contaminantes’
(Fung y O'Rourke, 1998: 28) y apoyar a las “Organizaciones de Base Comunitaria u otras
Organizaciones No Gubernamentales (ONG) para que adelanten programas de asistencia
ambiental ala comunidad” (Fungy O’ Rourke, 1998: 28).

En efecto, como lo ha afirmado recientemente Don Sherman Grant, inclusive la eficacia
actual del TRI depende en gran medida de una mayor cantidad de esfuerzos proactivos del estado
que estimulen la participacion de la sociedad. Sherman Grant realiza andlisis estadisticos de las
cifras del TRI en los estados de la union que han puesto en vigor la disposicion del “derecho a
demandar” correspondiente a la Ley Superfund de 1986 y en aquellos otros que han dedicado
fondos considerables para los programas del “derecho a saber”. Este autor concluye afirmando
gue cuando los estados estéan comprometidos activamente en facultar a los actores representantes
de la sociedad, € éxito de bs regulaciones ambientales impulsadas por la sociedad resulta ser
muy superior. Para Sherman Grant, esto confirma las conclusiones de los “investigadores de
conflictos’, quienes enfatizan que:

el éxito de las politicas participativas depende de |os recursos que se movilicen en favor de los ciudadanos.
Las paliticas que ponen énfasis en actividades de concientizacion y que les ofrecen los ciudadanos audiencias
abreviadas para que expresen sus nuevas ideas no les conceden los ciudadanos ninguna ventgja red para
enfrentar a los contaminantes industriales. So6lo las politicas orientadas hacia €l mangjo de conflictos, que
reciben apoyo financiero del estado, y que les ofrecen a los ciudadanos recursos criticos tales como
informacion, apoyo a redes, facultades legales, etc. pueden llegar a motivar a las empresas a disminuir sus
niveles de emisiones téxicas (Sherman Grant, 1997: 862).

Inclusive en € caso del TRI, la sinergia estado-sociedad en pro de la rendicion de cuentas

necesita ser nutrida conscientemente por parte del estado, a fin de que sea eficaz, pues no basta

solamente con disponer de informacién.

Lecciones Aprendidas

Este estudio de caso deja importantes enseflanzas. La primera es que la reforma
institucional puede producir consecuencias inesperadas Incluso ciertas acciones de apertura
relativamente controladas “desde arriba’ como €& TRI pueden dar pie a una significativa
participacion de la sociedad en la implantacion de la rendicion de cuentas de los involucrados.
Este es € caso gue se presenta especialmente cuando el problema afecta directamente a grupos
especificos de personas y cuando la sociedad civil ya cuenta con organizaciones consolidadas
(por gemplo, grupos ambientalistas, medios de comunicacion, organizaciones comunitarias,
efc.), que se encuentran preparadas para aplicar la presion que se necesite. En segundo lugar,
incluso en tales condiciones, € estado continda teniendo la responsabilidad de hacer cumplir las
normas desde arriba asi como de facilitar la participacion de la sociedad civil desde abajo. No
basta simplemente con publicar informacion ni datos de sondeos y luego esperar a que reaccione
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la sociedad civil, sobre todo en aquellos paises en |os que las organizaciones de la sociedad civil
son débiles. En tercer término, los actores de la sociedad con frecuencia son més eficaces si, una
vez se les ha estimulado y concedido las facultades requeridas, se les permite hacer cumplir las
normas por su propia cuenta. Como se comentd antes, buena parte del éxito del TRI se ha
debido a la explosion de un movimiento social autbnomo que presiona constantemente y sin
piedad a las empresas para que reduzcan sus niveles de contaminacion.
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Caso #6: Comisarias de policia para la defensa de las mujeres en Brasil

In 1985 & gobierno del estado de Sao Paulo (Brasil) abrio la comisaria de policia para la
defensa de las mujeres (delegacia de defesa da mulher-DDM), primera en e mundo. “Su
creacion obedece a la idea de que la tradicional respuesta ingtituciona a las quejas de violencia
contra las mujeres era insuficiente e incluso discriminatoria. La policia, cas siempre compuesta
por hombres, rutinariamente hacia caso omiso de |os casos y rara vez iniciaba procedimientos
judiciales por maltrato fisico y sexua contra las mujeres, y con frecuencia culpabay acosaba a
las victimas’ (Nelson, 2002: 197). En este caso € asunto de rendicion de cuentas tiene que ver
con € trato equitativo y justo. Las fuerzas del orden de todo € mundo tratan constantemente €l
tema de la violencia contra las mujeres como un asunto "privado”, que se debe arreglar en €
seno de la familiay, por ende, se niegan a intervenir para corregir e problema. La creacion de
comisarias de policia separadas administradas por mujeres, con mujeres y para mujeres,
replantea este problema extendiendo € imperio de la ley hasta € nivel de la familia y las
relaciones entre géneros. Para 1995, ya operaban 126 DDM en el estado de Szo Paulo y 200 mas
en Brasil (Nelson, 2002: 204).

Los Origenes

Las DDM tuvieron su origen en la sociedad civil de tres maneras diferentes. En primer
lugar, diversos casos graves de violencia cometidos contra mujeres entre 1979 y 1985 |lamaron
la atencion acerca del trato judicial e injusto de que eran victimas las mujeres. Por giemplo, los
tribunales aceptaron inicialmente la defensa de la “ira e intenso dolor” aducidos en los casos de
Rall Doca Street y Lindomar Castilho, quienes habian asesinado a sus comparieras. Solo
después de una protesta general ampliamente divulgada se logré que a estos hombres € les
profirieran largas sentencias de carcel.

En segundo término, muchas instituciones sin animo de lucro, como SOS-Mulher,
empezaron a ofrecer asistencia independiente a las mujeres victimas de la violencia. Estas
organizaciones instalaron algunos certros en los que se les brindaban apoyo emaociond vy
asesoria juridica a las victimas. La falta de recursos restringio € impacto socia de estas
actividades que, pese a €ello, ofrecieron un excelente g emplo de lo que podria hacer € gobierno
S éste mostraba su interés en abordar €l problema (Nelson, 2002)

Como tercera medida, cuando el opositor Partido del Movimiento Democratico Brasilefio
(PMDB) obtuvo la gobernacion del estado de S&o Paulo en 1982, fundo €l Consgo Estatal de la
Condicion Femenina (CECF), compuesto tanto por representantes de las organizaciones
femeninas como de los departamentos administrativos del gobierno estatal (de educacion, salud,
etc.). El nuevo consgjo constituyd entonces la principa fuerza motivadora para la instauracion
de las DDM en Brasil. Este organismo mixto de estado y sociedad ayudo a disefiar la propuesta
inicial de las comisarias de policia parala defensa de las mujeres. (Nelson, 2002)

Al principio se presenté una estrecha colaboraciéon entre e estado y los grupos de &
sociedad civil, en la etapa de eecucion del modelo de la DDM. Antes de iniciar éstas su
operacion, se les exigio a las policias femeninas asistir a seminarios intensivos dictados por
integrantes del movimiento femenino sobre las relaciones de género y las especificidades de
violencia contra las mujeres. “Segun el coordinador del comité sobre violencia del CECF, con
esta reunion entre los integrantes del movimiento femenino y el personal de la policia se liberé la
tension inicial, lo cual ayudd a establecer una relacion positiva entre las partes, ademés de que
abrié un cana para contribuciones posteriores de los activistas’ (Nelson, 2002: 203). No
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obstante, a medida que fue creciendo & nimero de DDM y que mermd la emocion inicia del
gobierno con €l proyecto, la direccion de éste pronto quedé exclusivamente en manos del estado.
En las DDR se suprimié la presencia de activistas, grupos comunitarios y organizaciones sin
animo de lucro y también se elimind la capacitacion especiaizada como tal.

Resultados Mixtos/L ecciones Aprendidas

Uno de los motivos mas importantes por |os cuales |os resultados de la iniciativa han sido
tan diversos es debido precisamente a la falta de acercamiento de la sociedad civil. De una parte,
ha logrado un éxito absoluto endivulgar |os casos de violencia contra las mujeresy en llevar ala
palestra publica el problema de la desigualdad de género. Por ejemplo, solamente en el primer
semestre de 1994 se registraron 54.472 incidentes de violencia contra las mujeres, Unicamente el
estado de S&o0 Paulo (Nelson, 2002: 205). De igua manera, la propia existencia de tantas
instituciones publicas concebidas especificamente para la defensa de las mujeres pone de
presente la necesidad de conseguir apoyo adicional.

Por otra parte, el desempefio de las DDM en si fue inferior a esperado. De los 54.472
incidentes reportados “solo en 16.219 (aproximadamente la tercera parte) de estos casos se
produjo una investigacion policia y un nimero mucho menor condujo a procesamientos o
condenas. La gran mayoria de los casos reportados simplemente quedd archivada y olvidada”
(Nelson, 2002: 205). Ademés, gran parte de los maltratos anteriores a las mujeres que
informaron de delitos en su contra han continuado y ahora pasado a las manos de otras mujeres.

La razon de ser de las DDM es resarcir las practicas sexistas del sistema de justicia penal machista en cuya
orbita se desenvuelven. Sin embargo, la ausencia de programas especializados de formacién a las policias
sobre temas pertinentes a parejas en las que se presenta la violencia relacionada con el género, por fata de
trabajadoras sociales, compromete ciertos componentes cruciales de la funciéon de las DDM ...Ante la carencia
de esa capacitacion, es previsible que el desempefio de las DDM produzca esultados insatisfactorios. En
efecto, mis entrevistas con el personal de las DDM sefialan que las mujeres no son “por naturaleza’ mas
compasivas ni dispuestas a atender las necesidades de sus “hermanas’ de lo que son los propios hombres
(Nelson, 2002: 207).

Aqui se puede observar que cuando la ingtitucionalizacion de las exigencias y préacticas sociales
no realiza con la colaboracion activa de la propia sociedad como ta, corre € riesgo de
desatender el propio meollo de dichas exigencias. La demanda origina de un tratamiento més
justo para las mujeres y con las mujeres se ha terminado por institucionalizar Unicamente como
unaexigencia para el tratamiento por parte de las mujeres.

Un segundo motivo de desempefio de las DDM puede tener su origen en problemas de
disefio institucional defectuoso.

La capacidad de las DDM de cumplir muchos de sus objetivos originales se ve necesariamente restringida por
su posicién problemética dentro de la burocracia policial— problematica que se debe a que las DDM fueron
creadas como resistencia a un sistema de justicia penal muy dominado por los varones, en las que se
encuentran incorporadas. Para poder existir y crecer, las comisarias deben desempefiarse bien y mostrar
buenos resultados en las funciones policiales basicas que estén a su cargo. Sin embargo deben también, en
cierto sentido, fracasar o también constituir una amenaza a la legitimidad de la burocracia policial. Es decir,
deben llevar a cabo su funcion burocrética ocultando las premisas feministas sobre las cuales se basa su
creacion (Nelson, 2002: 206).

Como se pudo apreciar anteriormente en €l caso del IFE, la ubicacién instituciona de las nuevas
iniciativas de sinergia estado-sociedad es absolutamente crucial. Estas nuevas idess llenas de

creatividad no solo recesitan “ambientes propiciadores’ positivos dentro de la sociedad, sino que
requieren de dichos ambientes también dentro del propio estado. De igual manera, cuaquier
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institucion nueva, y en especial las de tipo participativo, necesita no solamente tiempo para
desarrollarse y crecer sino apoyo continuo dentro de las instancias del estado.

Por Ultimo, es iguamente importante la base partidista de los gobiernos que intentan
implementar reformas en pro de larendicion de cuentas. Por ejemplo, €l hecho de que el PMDB
no se encuentre tan intimamente vinculado con los movimientos sociaes y los activistas
comunitarios como e PT, puede ser una de las causas que explica por qué la participacion no se
institucionalizd con buenos resultados en S&o Paulo mientras que en Porto Alegre si 1o hizo.
Aqui se sienten nuevamente ecos de la situacion del IFE, en la que la coalicion autoritaria socavo
adrede su propia innovacion que favorecia la rendicion de cuentas. Los gobiernos que surgen de
movimientos populares tierden a ser los més dispuestos y capaces a incorporar estos
movimientos en el trabajo de la gobernabilidad.

Este caso deja como leccion crucial € hecho de que la participacién activa de la sociedad
civil en e desarrollo de propuestas en pro de la rendicion de cuentas apenas s garantiza la
institucionalizacion de esta participacion o los buenos resultados de la propuesta a largo plazo.
La sinergia estado-sociedad en pro de la rendicion de cuentas solo tendra éxito cuando la
participacion encuentre la acogida ingtitucional que la apoye y la seriedad de los actores del
gobierno que estén dispuestos a aceptar la participacion de los actores sociales en € proceso de
desarrollo y mantenimiento del nuevo proyecto. No basta con que e estado simplemente
responda a las demandas sociales, sino que también debe trabajar junto con la sociedad para
convertirlas en realidad.
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Caso #7: Iniciativas anticorrupcion de comunidades de base en la India

Un &ea del gobierno que parece presentar particular resistencia a abrirse a la
participacion de la sociedad es la de la auditoria de los gastos del gobierno. Esta labor se suele
considerar demasiado sofisticada técnicamente y delicada politicamente para abrirse a
ciudadano comun. Como lo afirman Anne Marie Goetz y Rob Jenkins:

précticamente en ninguna parte del mundo se les ha permitido alos ciudadanos o asociaciones de ciudadanos el
acceso a los procesos formales de auditoria o la informacion sobre ella, y mucho menos un rol més sustancial.
En efecto, inclusive en € area mucho menos sensible de la planeacion de los gastos hay apenas un pufiado de
casos experimentales en el mundo en los que se insta a la participacion ciudadana. La auditoria ciudadana se

encuentra en €l propio corazon de las précticas que mantienen los paderes de funcionarios publicos y politicos:
€l caracter secreto de las cuentas publicas que pueden enmascarar el uso de los fondos publicos para beneficio
personal (Goetz y Jenkins, 2001: 375).

Apenas han comenzado a surgir recientemente alrededor del mundo las leyes sobre libertad de
informacion, se suelen animar a los ciudadanos a que utilicen la informaciéon publica para
presionar desde afuera a empresas y gobiernos a que cumplan sus deberes o para que incidan en
su decision de voto. Sin embargo, es dificil encontrar ggemplos en que los ciudadanos normales
se encuentren directamente comprometidos en la actividad de controlar los gastos del gobierno
tal como lo estan, por gemplo, en la actividad de planeacién presupuestaria en Porto Alegre.

I niciativas | ndependientes de Base

Con todo, los casos de los movimientos Mazdoor Kisan Shakti Sangathan (MKSS) de
Rgjastan (India) y Rationing Kruti Samiti (RKS), o Comité de Accion de Racionamiento, basado
en Mumbai (India) revelan que cuando los funcionarios publcos reformistas se ven enfrentados
a un movimiento de la sociedad civil que favorece la rendicion de cuentas del gobierno, es
posible lograr importantes avances en € campo de la auditoria social. Como lo hacen constar
Goetz y Jenkins, €l problema principal de la rendicién de cuentas que enfrentan las dos
organizaciones mencionadas es la corrupcion generalizada en la prestacion de los servicios del
gobierno alos pobres. Los sueldos que se pagan en los proyectos de obras publicas suelen ser
recortados por los administradores publicos. Con frecuencia sufren alzas artificiales excesivas
los precios de los materiales utilizados en estos proyectos, productos que ademéas son de mala
calidad, para darles un maximo espacio a los sobornos. Por otra parte, en el Sistema Publico de
Distribucion (SAO PAULO ) nacional, encargado de canalizar los alimentos bésicos y otros
bienes domésticos fundamentales como el queroseno a los hogares de menores recursos, pulula
la corrupcién. Uno de los principales problemas en este caso es la venta de bienes por parte de
los propietarios a “tiendas de raciones’ en las que obtienen lucro para su beneficio personal.

La mayoria de las comunidades de la India ya cuenta con instituciones “participativas’
locales que, segln se presume, son responsables de vigilar €l desempefio de los programas del
gobierno. No obstante, estos “Comités de Vigilancid’ y “Asambleas de las Aldeas’ suelen estar
acaparados por actores que se hallan comprometidos en e propio proceso de corrupcién. Por
ejemplo, los “Comités de Vigilancia’ suelen ser presididos por € representante de la division
administrativa 'y electora municipal, y sus miembros son nombrados por una instancia superior.
Segun lo manifiestan Goetz y Jenkins: “el nombramiento a los comités [de vigilancia] mediante
un proceso de seleccidon oficial aumenta la probabilidad de acaparamiento por parte de las
mismas organizaciones politicas que cumplen unafuncion crucial en la operacion de los sistemas
de pérdidas por fugas’ (Goetz y Jenkins, 2001: 371). De otro lado, “dado que muchas tiendas
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de raciones son de propiedad o control de los propios politicos, quienes a su vez forman parte de
los comités de vigilancia, los miembros de los comités tienen muy pocos estimulos para
mantener una vigilancia permanente”’ (Goetz y Jenkins, 2001: 371). Por ultimo, los propios
tenderos también son integrantes de los Comités de Vigilancia, con lo cua se forma un circulo
vicioso en que €l auditor y e "auditado" son la misma persona. La situacion no es mucho mejor
en las "Asambleas de las Aldeas'. Goetz y Jenkins anotaron que aunque éstas son reconocidas en
la constitucion del pais, en la mayoria del territorio de Rgjastan en donde opera e MKSS son
“instituciones politicas moribundas cuyo funcionamiento democrético se ve perjudicado por la
existencia continua de instituciones sociales restrictivas (Jenkins y Goetz, 1999a: 620).

Como consecuencia del fracaso de estos mecanismos participativos manejados por €
estado, movimientos tales como el MKSS 'y el RKS han tenido que recurrir a crear sus propios
mecanismos auténomos impulsados por la sociedad para la auditoria de los proyectos publicos.
El MKSS desarroll6 una metodologia mediante la cual se investigan las practicas de gastos del
gobierno en forma independiente, y luego esta informacion se expone y compara con la realidad
en audiencias publicas (jan sun wai).

Las citadas audiencias son la culminacion de una metodol ogia cuya finalidad es revisar las cuentas locales del
gobierno y determinar si los fondos se gastaron en las obras de desarrollo de acuerdo con lo indicado en los
registros oficiales. Durante las semanas previas a la audiencia publica se realiza una investigacion meticul osa.
El primer paso consiste en tener acceso a las cuentas de gastos del gobierno, incluidos los comprobantes de los
material es de construccién adquiridos y los registros de ndbmina de los empleados. En algunas ocasiones esta
informacion es suministrada de buen grado por funcionarios publicos antiguos y amables, mientras que en
otras ha resultado eficaz acudir a birlarse los documentos aprovechando oficinistas que tienen nexos con €l
MKSS. Por otra parte, la amenaza implicita de agitacion y protestas induce a los funcionarios publicos a

cooperar (Goetz y Jenkins, 2001: 376).

En las audiencias se presentan las discrepancias evidentes y las cuentas fatantes y se le da la
oportunidad a publico de verificar su propia experiencia personal como empleados publicos o
proveedores de las cuentas. Los empleados oficiales suelen asistir a ellas y hay muchos casos en
los que este proceso ha servido para avergonzarlos directamente en publico y hacerles devolver
grandes sumas de fondos “malversados’.

El proceso ha resultado sumamente dificil, debido la falta de una ley de libertad de
informacionconsistente en la India. Como resultado de ello el MKSS y sus aiados se han visto
forzados a concebir una segunda estrategia complementaria.

Aunque lasjan sunwais han logrado su cometido de exponer |a corrupcion en varias |ocalidades, en otras han
sido relativamente escasas debido la dificultad de obtener copias certificadas de | as cuentas del gobierno delos
funcionarios publicos renuentes. Como respuestaacello el MKSSy sus aliados de sectores ampliosy diversos
de voluntarios de Rajastén seinventaron una estrategia paral ela que utiliza protestas publicas a gran escalade
varias semanas de duracién. El objetivo es buscar que serealicen reformaslegislativasy regulatorias que
sienten una base juridica alos esfuerzos local es por acceder alos documentos oficiales (Jenkinsy Goetz,
1999a: 605)

Estas movilizaciones han dado resultados bastante exitosos. En mayo de 2000 la asamblea
estatal de Rajastan aprobd la Ley del Derecho ala Informacion, que se aplica en el orden estatal,
y la Ley dd Gobierno Loca fue enmendada para incluir “procedimientos legales obligatorios
para investigar la corrupcion e institucionalizar oficiamente el méodo de auditoria mediante
audiencias publicas a nivel de asambleas de aldeas (Gram Sabha)” (Goetz y Jenkins, 2001.:
378).

La labor del MKSS esta apenas empezando a causar un impacto en la rendicion de
cuentas del gobierno en una region reducida de la India. No obstante, ofrece un modelo
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alternativo fascinante a los asi Ilamados mecanismos “participativos’, tales cono la Tarjeta de
Puntuacion de Bangalore, que se limitan simplemente a sondear y reportar 1a opinion del pablico
en relacion con e desempefio de los servicios del gobierno. Como lo explican Jenkins y Goetz,
taes iniciativas se basan en una vision fundamentamente ingenua de la politica y de la
ineficiencia burocrética. Segun los autores, los resultados de las Tarjetas de Puntuaciéon de
Bangalore:

se pueden considerar verdaderas “armas’ Unicamente si los politicos y funcionarios publicos en cuestion
desconocen, en primer lugar, los problemas de prestacion de servicios. De hecho, la mayoria de ellos esta
enterado del deprimente estado de los servicios publicos en los tugurios de la India. El enfoque del MKSS
parte de la premisa de que lo que motivaria a los funcionarios a tomar medidas correctivas seria la evidencia
concreta de su complicidad en la malversacion de fondos destinados a resolver dichos problemas. El derecho a
la informacion hace esto posible, aunque no inevitable. Requiere asociaciones de personas dispuestas a
enfrentarse ala autoridad (Jenkins y Goetz, 1999a: 619).

Es preciso hacer que los funcionarios publicos le respondan directamente a la ciudadania, y la
mejor forma de lograrlo es permitirles a los ciudadanos participar en la actividad de auditoria
desde dentro y enfrentar directamente a los funcionarios publicos respecto a su complicidad en
el desempefio deficiente 0 a la corrupciéon que exista en la provision de bienes y servicios
publicos

Goetz y Jenkins presentan € caso del RKS de Mumbai como gjemplo de esta “rendicion
de cuentas diagona”. El RKS cas siempre aboga por la reforma politica desde fuera, pero
recientemente ha decidido participar directamente en la supervision de la operacion del Sistema
Publico de Distribucion (SPD). Debido a la ineficacia de los “ Comités de Vigilancia’, e RKS
ha desarrollado su propio sistema paralelo de comités de vigilanciainformales. Para cadatienda
de relaciones, cinco mujeres locaes que sean clientes de la tienda se relinen para supervisar y
evaluar la calidad y los precios de los bienes que vende dicha tienda. Esta actividad ha sido
facilitada por la campafa adelantada por € RKS en toda la ciudad, que obliga a los propietarios
de las tiendas a exhibir publicamente los precios asi como las muestras de los productos que
venden. Los informes presentados por los comités informales se relinen luego y se presentan
tanto a la comunidad de usuarios como a los funcionarios publicos coordinadores del nivel
central del SPD de la ciudad.

Este resultd ser un proceso particularmente exitoso durante el periodo inmediatamente
posterior alos disturbios de 1992 que se presentaron en Mumbali, luego de los cuales el gobierno
de la ciudad se mostré muy interesado en que se le percibiese como un ente que respondia a las
necesidades de los pobres. Por otra parte, durante este periodo un importante funcionario
publico que favorecia la reforma ocup6 e cargo de Contralor Regiona del Racionamiento. Sin
embargo, en definitiva

esta iniciativa conjunta de estado y sociedad civil se vio debilitada por la accién politica. Los politicos del
estado se enfurecieron ante el hecho de que se hubiese mermado su control sobre el SPD debido a un

funcionario publico y a un grupo de Organizaciones de Base Comunitaria [OBC]. Sin €l apoyo estatal para su
labor, el RKS tuvo que regresar a técticas mas conflictivas pero bastante méas puntuales (como la de las
protestas publicasy la presién sostenida de la comunidad sobre los tenderos a nivel individual) para presionar a
los tenderos locales a degjar pasar menos al mercado abierto (Goetz y Jenkins, 2001: 373).

Los autores, pues, sostienen que la experiencia del RKS respecto a la “rendicion de cuentas
diagonal” ha congtituido Unicamente un “éxito parcia”. Cémo se veia en € caso del MKSS, las
iniciativas impulsadas por la sociedad en pro de la rendicion de cuentas que se enfrentan al

estado y exigen ser incluidas en las actividades bésicas del gobierno puedan lograr una gran
eficacia. Pese a esto, la experiencia del RKS también revela que, en definitiva, los buenos
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resultados de estos movimientos suelen también depender de la construcciéon de alianzas con
funcionarios publicos progresistas.

Lecciones Aprendidas

De estos dos casos se pueden aprender varias lecciones. Como primera medida, no es
preciso que la sinergia estado-sociedad en pro de la rendicién de cuentas comience con politicos
del gobierno ni funcionarios publicos reformistas 0 progresistas, como tampoco que dependa de
un consenso entre los funcionarios del gobierno y los actores que representan a la sociedad civil.
El éxito también se puede dar por la accion de organizaciones independientes y movimientos
socides que presionen sus demandas ante € estado y busguen lograr una auditoria de los
programas del gobierno. En segundo lugar, segin parece, en algin punto del proceso estos
movimientos necesitan ciertamente de aliados que se encuentren en el gobierno. Sin e apoyo, o
al menos la tolerancia, del estado lo més probable es que estos movimientos resulten siendo
reprimidos o convertidos en ineficaces por la accion del gobierno. En tercer lugar, ambos casos
revelan que la auditoria publica no estd més alla de la capacidad de los ciudadanos pobres e
ignorantes. “Es de anotar que ambos casos logran la participacion de los més pobres en el
escrutinio de los procesos de rendicion de cuentas, retando las premisas de que la poblacion
socialmente marginada y sin educacion carece del capital humano o de la vision de largo plazo
en su empefio por mejorar la calidad del buen gobierno, a diferencia de los esfuerzos destinados
amejorar sus perspectivas de supervivenciainmediata’ (Goetz y Jenkins, 2001: 369).
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IV.LECCIONES PARA EL BANCO MUNDIAL

Laimagen de un buen funcionario publico— cuidadosamente aislado de | os el ectores— resulta Gtil, pero si su rol se
ampliaal de ‘coproductor’... ésta puede ser lamejor manera de aumentar |a eficacia de unas instituciones publicas
cada vez mas asediadas y, en Ultimas, de conservar laintegridad de éstas
(Evans, 1996b: 1131).

En la introduccién el interrogante planteado era como se podria transformar la relacion
entre e estado y la sociedad para que dgjara de ser una tradicion de concesiones y
manipulaciones. ¢COmo lograr establecer una nueva asociacion saludable que produzca un
nuevo aparato burocrético sdlido con politicas disefiadas para € interés publico en su totalidad?
El tema anterior revela que para poder responder esta pregunta es necesario primero romper con
dos mitos peligrosos acerca de los pobres y los marginados del mundo en desarrollo: (@) la
suposicion de que son personas apaticas, facilmente manipul ables e incapaces de participar en las
actividades més importantes del buen gobierno y (b) la creencia de que se trata de personas
escandal osas, naturalmente orientadas hacia el conflicto y poco dignas de confianza.

Ambos mitos son especiamente peligrosos, porque se tienden a autoperpetuar. Cuando
las ingtituciones del gobierno actian con base en estas premisas, tienden a reforzar la idea de
que éstas podrian ser ciertas. Por gemplo, s 1os empleados publicos le esconden informacion a
la gente, la poblacion entonces queda menos informada y se torna més apédtica, pero sin que
tenga ninguna culpa en ello. Cuando las autoridades responden con violencia a las marchas
calgeras, e resultado cas inevitable es una intensificacion de la protesta y un mayor uso de
estrategias de confrontacion por parte de la sociedad civil.

Afortunadamente los mitos mencionados sobre e comportamiento y las capacidades de
los ciudadanos comunes son completamente falsos. Tal como |o muestra uno de los dos casos
anteriores, los pobres muestran una disposicion y una capacidad excepcionales de trabajar con
el gobierno en formas constructivas cuando perciben que su participacion puede ser
significativa . De igual manera, la participacion eficaz de la sociedad no se limita de ninguna
manera a la prestacion de servicios basicos. Los menos favorecidos estén interesados en muchos
més aspectos que su supervivenciay los problemas locales. En los estudios de caso presentados
se han visto como ciudadanos del comun pueden comprometerse fervorosamente en temas tan
abstractos y técnicos como la contabilidad financieray la administracion escolar, o tan amplios y
universales como la proteccion ambienta y las elecciones libres y justas. Pensar que los pobres
son incapaces de movilizarse para conseguir metas sociales més atas congtituye un grave error.

Por consiguiente, el primer paso de los reformadores del gobierno que busquen construir
una sinergia estado-sociedad en pro de la rendicién de cuentas es confiar en los actores que
representan a la sociedad y lograr la participacion activa de éstos desde € principio mismo del
proceso. Los reformadores no deben esperar a que la sociedad civil empiece a confiar en €l
gobierno ni tampoco esperar su participacion hasta que el gobierno ya tenga disefiado un nuevo
mecanismo de participacion “desde arriba’. Como lo revelan todos los casos presentados,
mientras més pronto se involucren los actores de la sociedad en e proceso del disefio, més
eficaces tenderén a ser las medidas participativas.

Hay una considerable diferencia entre lo que es una apertura del estado completa y una
parcial a la participacion de la sociedad. Los tres gjemplos mas eficaces de la sinergia estado-
sociedad esbozados anteriormente (la participacion presupuestal de Porto Alegre, el instituto
electoral de México y los consejos escolares de Chicago) son casos en los que & gobierno alentd
la participacion de la sociedad para ir més alla de la “rendicién de cuentas directa vertica” y la
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“rendicion de cuentas horizontal impulsada por la sociedad” para lograr una “rendicion de
cuentas diagonal” completa, en la que la sociedad realiza directamente actividades que, por lo
regular, le corresponden a estado.

Asimismo, €l gobierno solo puede obtener de la sociedad tanto como invierta en ella.
Ademés de abrir nuevos espacios a la participacion, e gobierno debe reclutar y capacitar
activamente a nuevos actores de la sociedad civil. Si bien es importante trabajar con grupos ya
organizados, es igualmente crucia tenderle la mano a la mayoria no organizada y mostrarle que
su participacion también cuenta.

Con todo, cabe también sefialar que los reformadores del estado que no dispongan de
recursos o personal suficientes para poner en marcha esguemas participativos completos, deben
también pensar seriamente en las lecciones que dejan los casos de estudio anteriores. Los casos
del programa de Fondos Municipales de México, € Inventario Naciona de Sustancias TOxicas
de Estados Unidos y las iniciativas anticorrupcion de las comunidades de base en la India
muestran que incluso una pequefia apertura desde arriba a veces puede estimular la accién de la
sociedad civil de varias maneras productivas Los esfuerzos pequefios son mejores que nada.
Lasinergiaestado-sociedad no es un empefio en e que se gana “todo o nada’.

Tanto los reformadores que acometen esquemas de menor alcance como los que se
comprometen con la sociedad mas de lleno deben considerar hacer efectivas estas estructuras
participativas, tan pronto como sea posible, de un estado juridico oficial. Como se observaba en
el caso del programa de los Fondos Municipales, la legaizacion de los esquemas participativos,
incluso limitados, “desde arriba hacia abajo” permitieron desarrollar una participacién mucho
mas completa, especidmente en aquellas areas que ya contaban con importantes recursos
participativos como el “capital socia horizontal”. Los casos del RKS en Mumbai (India) y las
comisarias de policia para la defensa de mujeres en Brasil presentan importantes gjemplos
negativos de este mismo aspecto. En esta instancia la ausencia de un marco legal claro dgj6 la
participacion a capricho de funcionarios publicos individuales, lo cua condujo a
derrumbamiento eventual de los esquemas participativos cuando el gobierno cambid de opinion.
Por dltimo, la diferencia entre los dos casos de Chicago también revela la importancia de
formalizar los procedimientos participativos. Uno de los principales motivos por los cuaes la
reforma escolar ha sido mas eficaz que lareforma policia es que en la primera se institucionalizd
la participacion de la sociedad civil en la estructura legal formal con mucho mayor claridad que
en la segunda.

Por otra parte, € profesionalismo y las burocracias independientes bien financiadas son
elementos centrales de las sinergias estado-sociedad exitosas. Los actores que representan ala
sociedad muestran una mayor disposicion a participar s juzgan que no estan reemplazando las
actividades del gobierno sino complementandolas y s pueden dialogar con representantes del
gobierno que tomen en serio su trabgjo. Asimismo, los actores de la sociedad se desilusionan
facilmente si € gobierno no es capaz de “cumplirles a fina de la jornada’, una situacion que
podria empeorar alln mas las relaciones entre el estado y la sociedad que si en primer lugar no se
hubiese intentado un acercamiento entre las partes.

Los estudios de caso presentados inducen a cuestionar la idea comiinmente aceptada de
gue la falta de una afiliacion politica 'y € conflicto politico constituyen el Unico terreno abonado
para la neutralidad y la rendicién de cuentas. El profesonalismo y la independencia son
necesarios, pero de ninguna manera suficientes, para asegurar la supervivencia de los esquemas
de rendicién de cuentas a largo plazo. Para que las estructuras que favorecen la rendiciéon de
cuentas puedan sobrevivir, es preciso que la sociedad les confiera legitimidad no sélo en €
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momento de su fundacion sino durante sus operaciones cotidianas. Esto requiere multiplicar, y
no reducir, la cantidad de “ 0jos externos’ asi como diversificar, mas no unificar, |as perspectivas
politicas e ideologicas. El historial del ingtituto electoral de México y las experiencias del
Invertario Naciona de Sustancias Téxicas de Estados Unidos y las iniciativas anticorrupcién de
las comunidades de base de la India, constituyen gemplos particularmente validos de este
fendmeno. En efecto, como lo muestran los dos Ultimos gemplos, a veces la estrategia méas
eficaz para los reformadores del estado podria ser la de estimular movimientos sociales
dindmicos y protestas sociales, y dgar que estos tomen la iniciativa para presionar y minar €l
poder de los elementos mas recalcitrantes del estado.

En otras dos lecciones también se aprecia la importancia de la ubicacion institucional.
Hay una gran diferencia entre si las estructuras de sinergia estado-sociedad se desarrollan
dentro de organismos 0 programas ya existentes o si |0 hacen dentro de unos recientemente
creados. Como se observaba en los casos del instituto electoral de México, € proceso de
elaboracién participativa de presupuesto de Porto Alegre y € programa de Fondos Municipales
de México, resulta mucho mas facil ingtituir reformas innovadoras dentro de nuevos organismos
y programas que alin no tienen consolidada una tradicion de politicas burocraticas “ desde arriba
hacia abajo”. Un g emplo negativo del mismo asunto lo constituy6 €l caso de las comisarias de
policia para la defensa de las nujeres. Una de las principal razones del éxito limitado de que
disfrutaron estas comisarias fue € hecho de que continuaban haciendo parte de la misma
burocracia policial que pretendian cuestionar en primer lugar. Igualmente, la sinergia estado-
sociedad parece estimularse mas facilmente en el interior de organismos auténomos que en el de
aparatos burocraticos masivos Los casos tanto de Porto Alegre como del IFE presentan
giemplos interesantes de la posibilidad de construir entidades independientes y regponsables en
aspectos de la administracion publica basada en la sinergia estado-soci edad.

L os anteriores estudios de caso revelan asimismo que la descentralizacion en si misma no
propicia automaticamente la participacion de la sociedad civil ni tampoco el mejoramiento de la
rendicién de cuentas del gobierno. Aunque la delegacion y la descentralizacién son importantes
en la medida en que acercan a gobierno con la gente, s se llevan a cabo a tientas tienden a
reforzar las desigualdades tanto en € interior de las instancias locales con nueva "autonomia’
como entre éstas. Quienes ostentan € poder en € orden local gozan de total libertad, mientras
que a las localidades méas desfavorecidas se les abandona a su propia suerte. La
descentralizacion solo es productiva s e nivel central conserva la responsabilidad de supervisar
y coordinar las actividades de las instancias locales. Esto lo demostraron las experiencias de las
reformas escolar y policial de Chicago, €l programa de Fondos Municipales de México y €
proceso de elaboracion participativa de presupuesto de Porto Alegre.

En resumen, este texto ha revelado que la participacion activa de la sociedad puede ser
un recurso absolutamente crucial para e fortaecimiento de las burocracias del mundo en
desarrollo. Esta es una conclusion importante, pero también despierta una serie de nuevos
interrogantes. ¢Qué herramientas concretas se les pueden brindar a los reformadores del estado?
¢Cudles serian unos “puntos de entrada " adecuados para la aplicacion de estas estrategias?
¢COmMo se puede garantizar que los mecanismos participativos que se implementan son
sostenibles y que no son afectados por |os niveles méximos de participacion popular que suelen
caracterizar ala politica?

La mgor forma de encontrar respuestas a estos y otros interrogantes es dialogar
directamente con los innovadores del gobierno y con los lideres y organizaciones de la sociedad
civil que ya hayan participado en el disefio e implementacidn de experiencias exitosas de sinergia

36



estado-sociedad. La experiencia practica es la mgor fuente de lecciones préacticas. Sin embargo,
de la discusion anterior se desprenden algunas sugerencias generales para el personal del Banco
Mundial:

1) Lacomercializacion no es la Unica forma de aprovechar la energia que ofrece la sociedad.

2)

La privatizacion y la subcontratacion resultan muy eficaces en algunas areas de politicas,
cuando se aplican en momentos y lugares especificos. Sin embargo, con frecuencia
resulta incluso mas (til invitar a la sociedad a que se reina con el gobierno, en lugar de
enviarle porciones del estado a la sociedad. La escuela “participativa’ de la Nueva
Gestion Publica (NGP) suele ser incluso més eficaz que la escuela de “mercado” (Peters,
2001). Las ventgas especificas de la sinergia estado-sociedad en comparacién con la
comercializacion son:

a Mantiene la ventga comparativa del estado sobre € mercado en la
provision de bienes publicos, monopolios naturales, necesidades basicas y
bienes que requieren planeacion y desarrollo de largo plazo.

b) Mantiene en un minimo los costos de |as transacciones, puesto que permite
una coordinacién focalizada de multiples programas con metas paralelas.

0 Permite a los ciudadanos afianzar sus exigencias de prestacion de servicios
eficaces seguiin una argumentacién basada en sus derechos (es decir, en su
calidad de “ciudadanos’), en lugar de expresarlas exclusivamente en €
lenguaje de la proteccion del consumidor (es decir, como “ consumidores”).

d Evita la desigualdad que producen los efectos de la prestacion de servicios
basada en el mercado.

Los reformadores del estado deben pensarlo dos veces antes de presuponer que la
comerciaizacion es la forma mejor y Unica de aplicar la Nueva Gestién Publica.  Es
preciso prestarle especia atencion al tipo de bien o servicio que se esté suministrando, al
incremento de los costos de transaccion que puede ocasionar la preparacion para €l

mercado global, a posible debilitamiento de los indicios de rendicion de cuentas cuando
se reemplaza a los “ciudadanos’ por los ‘consumidores’, y a la posibilidad de que se
aumente la desigualdad como resultado de la preparacién para el mercado global.

La sola transparencia es clave, méas no es suficiente por si sola. Abrir |0s oscuros recintos
del estado a los ojos del publico constituye un gran avance, pero tan solo es un primer
paso. Los gobiernos no pueden esperar que se suministre informacion sin ninglin apoyo
adicional y que se generen espontdneamente |os ciclos de retroalimentacidn positiva entre
el estado y la sociedad que se esbozan en los estudios de caso analizados en esta
investigacion. Es preciso instar a los gobiernos a que estimulen directamente la
participacion de la sociedad y a que ingtitucionalicen mecanismos para entablar
relaciones entre el estado y la sociedad. De otraforma, los Unicos actores que en realidad
utilizarian la nueva informacion serian los periodistas, los académicos y las
organizaciones sin animo de lucro. Si bien es cierto que estos grupos resultan vitales para
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3)

4)

mantener la rendicién de cuentas, bs estudios de caso presentados revelan que hay un
sdto cualitativo hacia adelante cuando también la poblacion en general, y los pobres en
particular, participan directamente en hacer que las responsabilidades adquiridas por el
estado se cumplan.

Los meores “puntos de entrada” son aguellos en los que hay exigencias y préacticas
sociales previamente existentes alrededor de un asunto particular de rendicion de cuentas.
Lainiciativa de la elaboracién participativa de presupuesto de Porto Alegre fue propuesta
inicialmente por el Sindicato de la Unién de Residentes, e sistema de observadores
electorales de México fue puesto en préctica primero por Alianza Civica, los Consgjos
Escolares Locales de Chicago obedecieron a una exigencia activa de las comunidades
pobres de toda la ciudad, laimplementacidn exitosa del programa de Fondos Municipales
de Oaxaca debid sus buenos resultados a la capacidad de aprovechar las tradiciones
cooperativas y € “capital social horizontal” locales, € Inventario Nacional de Sustancias
Téxicas tuvo éxito gracias a la comunidad ambientalista activa de Estados Unidos y la
etapa inicia productiva de las comisarias de policia para la defensa de las mujeres en
Brasil surgié de la presién socia y tomé como modelo précticas ya existentes en la
sociedad, mientras que las acciones de los movimientos RKS y MKSS de la India han
resultado fundamental es para aumentar la rendicion de cuentas en el subcontinente.

Lo anterior no significa que la sinergia estado-sociedad sea eficaz Unicamente
cuando hay una clase media muy desarrollada, una ausencia de conflicto social o areas de
politicas relativamente “sencillas’. Los casos presentados revelan que los ciudadanos
comunes muestran una extraordinaria capacidad de participar en tareas de data
complgidad y que no hace falta que la sociedad civil sea “pacifica’ ni que se encuentre
“unificada’ antes de la implementacion de mecanismos participativos innovadores. Lo
que si se plantea es que dichos mecanismos son mas eficaces cuando los reformadores del
estado responden a las exigencias articuladas por la sociedad y trabajan activamente con
ésta en € disefio e implementacidn de esquemas participativos.

Una vez que se ha instaurado € marco participativo, la mgor manera de asegurar su
sostenibilidad es mediante su completa institucionalizacion. Hay tres niveles diferentes a
los que se pueden institucionalizar los mecanismos participativos. Primero, éstos se
pueden incorporar a los planes estratégicos de los organismos gubernamentales
estableciendo reglas y procedimientos que exijan que “buroécratas corrientes’ consulten
con actores representantes de la sociedad y logren su participacion en el proceso. En
segundo lugar, se pueden crear organismos gubernamentales especificos cuyo objetivo
sea garantizar la participacion de la sociedad en las actividades del gobierno o que actien
como enlaces para entablar nexos con los actores de la sociedad. En tercer término, se
pueden incluir mecanismos participativos en la legislacion, que les exijan a determinados
organismos, o a gobierno en general, lainclusion de actores de la sociedad en momentos
especificos del proceso de la politica publica.

Aunque el primer nivel de institucionalizacion estd extendido entodalaLCR y €
segundo nivel también es relativamente coman, es muy raro encontrar € tercer nivel.
Hay unas pocas excepciones, por gemplo algunos de los casos aqui presentados asi
como, por gemplo, la Ley de Participacion Popular de Bolivia (Oxhorn, 2001) y la Ley
de Participacion Ciudadana de Ciudad de México (Mellado Hernandez, 2001). No
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5)

obstante, estas excepciones sirven Unicamente para probar la regla de que los
mecanismos participativos suelen adolecer de una falta de ingtitucionalizacion, y que
dependen demasiado de la ingeniosidad y buena voluntad de funcionarios publicos
individuales.

Las razones son méas 0 menos evidentes. La promulgacion de leyes en ambientes
democraticos implican el engorroso proceso del regateo legislativo y el papel protagdnico
de los partidos politicos. Los reformadores del estado y los organismos multilaterales
tienden a apartarse de estos escenarios, en especial cuando éstos estan dominados por
partidos o facciones de la oposicion. Por consiguiente, los reformadores generalmente se
contentan con los procedimientos g ecut ivos, 10s organismos especiales o |os funcionarios
publicos innovadores aidlados para llevar a cabo sus estrategias participativas.

Este es un enfoque equivocado. Como lo muestran los estudios de caso
presentados, si para buscar mecanismos eficaces de rendicién de cuentas se maneja de
manera creativa la afiliacion partidista, ésta puede ser tan efectiva como la accion aislada.
Es absolutamente crucia contar con la participacion de los partidos politicos y la rama
legidlativa para institucionalizar plenamente los mecanismos participativos por medio de
laley.

Lainstitucionalizacion legal es importante, pero no suficiente. Tanto la rama gjecutiva en
general como los directores de proyectos y los burdcratas corrientes necesitan
comprometerse con la relevancia de los mecanismos participativos. De no ser asi, las
leyes pueden convertirse en letra muerta. Este aspecto es especiamente crucia en
situaciones en las que e gobierno no goza de un alto grado de legitimidad generalizado.
En estos casos la suposicion inmediata de la poblacion es que los “mecanismos
participativos’ son simplemente nuevas formas sofisticadas de “rendicién de cuentas
vertical a lainversa’ o manipulacion de la gente por € gobierno. Esto se puede prestar
para que se cree un ciclo de retroalimentacion negativa entre el estado y la sociedad, que
puede socavar facilmente incluso las nuevas leyes més sofisticadas y vigorosas.

Para evitar que ocurra esta espiral descendiente son pocas las estrategias que
pueden utilizar los reformadores del estado. En primer lugar, se debe escoger a las
personas que gocen de trayectorias de gran reputacion, capacidades administrativas bien
desarrolladas e inteligencia creadora para encabezar la implementacion de la ley en la
rama gjecutiva. En segundo término, se debe invitar desde e propio inicio de la fase de
gjecucion a las organizaciones de la sociedad civil, a que contribuyan a capacitar tanto a
los funcionarios del gobierno como a los representantes de la sociedad en € arte de la
participacion en la toma de decisiones de grupo. En tercer lugar, se debe realizar un
intento concertado por obtener la participacion de la mas amplia diversidad de
perspectivas posible, que incluya a grupos tanto organizados como no organizados de la
sociedad civil y politica.
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V. CONCLUSIONES

En este estudio se ha sostenido que la participacion activa de la sociedad civil y €l
fortalecimiento del aparato estatal no son iniciativas mutuamente excluyentes, ni tan siquiera
contradictorias. Esta es la idea central del concepto de “sinergia estado-sociedad”. Si las
instituciones estan debidamente disefiadas, es posible crear un circulo virtuoso que robustezca
tanto al estado como ala sociedad. Este es un aspecto especialmente importante de recalcar en la
actualidad, debido a la corriente de gran parte de los estudios realizados sobre la “nueva gestion
publica’ que proponen la delegacion de responsabilidades del estado a actores de la sociedad a
través del mercado. Los casos presentados aqui muestran que el empoderamiento de la sociedad
no implica & debilitamiento ni la reduccién del tamafio o de las capacidades del estado (Ver
Anexo 1 — Resumen de |os Estudios de Caso en la Seccién VII). En efecto, revelan que lo cierto
es precisamente lo contrario. Tanto € estado como la sociedad se fortalecen més cuando se
establecen mecanismos que le permiten estimularse mutuamente, creando asi un ciclo de
retroalimentacién positiva que puede conducir a mejoras significativas en la gobernabilidad tanto
a corto como a mediano y largo plazos (Ver Anexo 2 — Resumen de las Lecciones para los
Funcionarios del Banco Mundial in Seccion VII).

Para complementar lainvestigacion desarrollada en el presente estudio, el Banco Mundial
podria jugar un papel atil manteniendo su contribucion a & investigaciéon en dos direcciones
diferentes. Primero, contactando a las personas y organizaciones que han participado en €l
disefio e implementacion de los gemplos mencionados asi como en otros casos que hayan
producido buenos resultados, las lecciones generales descritas podran ser complementadas con
una asesoria técnica més especifica, necesaria para replicar estos gemplos como "mejores
précticas’ en otros contextos. Adicionamente, a medida que e Banco continua recopilando
informacién sobre la gecucion de iniciativas semejantes alrededor del mundo, una base de datos
completa puede ser creada para probar hipotesis utilizando métodos estadisticos y cuantitativos.
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VII.

ANEXO 1: RESUMEN DE LOSESTUDIOS DE CASO

Elaboracion participativade
presupuesto
Porto Alegre, Brasil

PROBLEMA DE

RENDICION DE CUENTAS

1) Ineficiencia, corrupciony
desigualdades en la prestacion
de servicios de infraestructura
y sociales.

2) Clientelismo en las
organizaciones de la sociedad
civil.

ANEXOS

MECANISMO PRO RENDICION
DE CUENTAS

Elaboracion participativa de
presupuesto:

-10% del presupuesto/apertura
total ala sociedad.

-Tres niveles de participacion
(barrio, distrito, ciudad).
-Sistema de votacion ponderado en
favor de los pobres.

-Partic ipacion activa de |a sociedad
en la etapa de disefio.

-Facilita salirse de los grupos
clientelistas.

-Extension del gobierno
(organizadores comunitarios
pagados, centros distritales, etc.).

RESULTADOS/LECCIONES

-Rapido mejoramiento en la
infraestructura y los servicios
publicos en zonas pobres.
-Fomenta el desarrollo de nuevos
actores sociales.

-Participacion activa de los mas
necesitados.

-Necesidad de equilibrar la
descentralizacion con la
supervision centralizada.

Instituto Federal Electoral
México

1) Acaparamiento de la
burocracia por un solo partido
/grupo de interés.

2) Corrupcion generalizadas
durante la prestacién de los
Servicios.

Instituto Electoral
Independiente:

-Consejo General administrado por
los ciudadanos.

-Reuniones publicasy
representacion de los partidos.
-Participacion activa de la sociedad
en la etapa de disefio.

-Supervisado por otros organismos
de rendicién de cuentas
gubernamental es.

-Servicio civil robusto.
-Capacitacion de 1 millon de
voluntarios

-Imparcialidad sin precedentes
en las elecciones del afio 2000.
-Elevados niveles de confianzay
legitimidad en la nueva
institucion.

-Participacion activa de los més
pobres.

-Valor de la saturacién de la
afiliacién politica.

-Nuevos organismos
independientes como palancas
estratégicas para lareforma del
estado.
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PROBLEMA DE
RENDICION DE CUENTAS

MECANISMO PRO RENDICION
DE CUENTAS

RESULTADOS/LECCIONES

Reformas policial y escolar
Chicago

Prestacion de servicios ineficaz

ConsejosEscolaresL ocales:
-Organismo supervisor autbnomo
administrado por los ciudadanos.
-Elecciones abiertas de los
miembros.

-Facultades altamente
institucionalizadas (presupuesto,
contratacion/despido de los
directores(as), plan de
mejoramiento escolar, etc.)
-Resultado de presion pablica
Policia con la comunidad:
-Participacion de los ciudadanos en
laidentificacion y soluciones de
|os problemas.

-No completamente
institucioralizada.

-Rapido mejoramiento de la
prestacién de servicios.
-Participacion activa de los més
pobres.

-Importancia crucial de la
institucionalizacion.

-Necesidad de equilibrar la
descentralizacion con la
supervision centralizada

Descentralizacion y desarrollo
rural
México

1) Ineficiencia, corrupciony
desigualdades en la provision
de infraestructura.

2) Clientelismo en las
organizaciones de la sociedad.

Comités de Solidaridad de
Oaxaca:

-Sustentados en précticas sociales
ya existentes

-Divulgacion de la formula de
distribucion.

-Requisitos de la distribucion
interna de recursos del municipio.

-Importancia del “capital social
horizontal”

-Importancia la transparencia
-Participacion activa de los mas
pobres.

-Problema de planeacién “de
arriba hacia abajo”

-Problema de falta de
institucionalizacion.

Inventario Naciona de
Sustancias Toxicas
Estados Unidos

Lagunasjuridicasy
cumplimiento ineficiente "de
arriba hacia abgjo” delaley y
las normas del gobierno

Inventario Nacional de
Sustancias T éxicas:

-“ Regulacién Populista M axi-
Min”.

-Esfuerzos proactivos del estado
por estimular la participacion.

-Lainformacion puede ser arma
poderosa cuando la utilizan los
actores sociales y grupos de
interés.

-Sinergia entre la movilizacién
de la sociedad y la regulacion
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PROBLEMA DE

RENDICION DE CUENTAS

MECANISMO PRO RENDICION
DE CUENTAS

-Comunidad ambientalista activa

RESULTADOS/LECCIONES

gubernamental.

Comisarias de policia parala
defensa de las mujeres
Brasil

Tratamiento inequitativo aun
grupo marginado por parte de
un organismo del gobierno

Comisariasdepoliciaparala
defensa de las mujeres:
-Comisarias de policia separadas
administradas por mujeres, con
mujeres y para mujeres.
-Sustentadas en practicas sociales
anteriores y estimulados por la
movilizacion social.

-Grupos de la sociedad capacitar a
servidores publicos.

-Deterioro de los nexos entre la
sociedad civil del estado condujo
a retorno de las practicas
anteriores.

-Importancia de la ubicacién
institucional.

Iniciativas anticorrupcién de
comunidades de base
India

1) Ineficiencia, corrupciény
desigualdad en la provisién de
infraestructura y servicios
sociaes.

2) Aproveché mecanismos
participativos ya existentes.

Auditoria social (MK SS):
-Investigacién independiente sobre

los gastos del gobierno
-Audiencias publicas.
-Protestas publicas.

“Comitésde Vigilancia”
informales (RKYS):
- Supervision auténoma de las
tiendas de relaciones.
-Publicacién de precios y muestras
de bienes.

-Participacion activa de los mas
pobres en actividades de gran
complejidad.

-Alternativa mas participativa en
relacion con medidas
relativamente débiles como la
“Tarjeta de Puntuacion de
Bangalore”.

-Importancia de la
institucionaizacion de los
mecani smos participativos.
-Larendicién de cuentas
impulsada por la sociedad no
depende necesariamente de la
presencia de funcionarios
publicos reformistas.




ANEXO 2: RESUMEN DE LASLECCIONES PARA LOSFUNCIONARIOSDEL BANCO MUNDIAL

PUNTO DE PARTIDA ‘ DISENO EJECUCION
1) Tener en cuenta ventajas 1) Trabajar de cercacon los 1) Lainformacién en la 1) A los mecanismos
comparativas entre la actores de la sociedad en el transparenciadeben participativos se les debe
participacion en la preparacion disefio de mecanismos complementarse con la extensién | considerar como complementos,
para el mercado global.. participativos. y la estimulacion activa de la y no como reemplazos, de las
participacion de la sociedad. burocracias profesionales y bien
2) Institucionalizar plenamente financiadas.
2) Responder a las protestas y los mecanismos por medio de la | 2) Incentivar la capacitacion de
exigencias de la sociedad. ley (participar con larama los funcionarios publicos por
legislativa y los partidos parte de actores de la sociedad. 2) Lamultiplicacion de la
politicos). pluralidad y la afiliacion politica
3) Buscar précticas anteriores 3) Lareforma se damés suelen ser més eficacesque el
preval ecientes en la sociedad. 3) Laaperturatotal (“ rendicion | facilmente en organismos nuevos | aislamiento.

de cuentas diagona”) promete en independientes.
un potencial mucho mayor que la
apertura parcia (“ rendicion de | 4) La descentralizacion debe
cuentas horizontal impulsada por | complementarse con una

la sociedad”, “rendicion de supervision centralizada.
cuentas vertical directa’).
5) Seleccionar personas de altas
capacidades y reputacion para
conducir las iniciativas de
sinergia estado-sociedad.
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