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Presentacion

INWENt — Internationale Weiterbildung und Entwicklung gGm-
bH (Capacitacion y Desarrollo Internacional) es una institu-
cion que opera a nivel mundial en los campos de recursos
humanos, capacitacion profesional y didlogo. Sus programas,
que apuntan al desarrollo de personal y organizaciones (Capa-
city Building), estan dirigidos a profesionales y cuadros ejecu-
tivos de la politica, la administracion pablica, la economiay la
sociedad civil. Por encargo del Gobierno Federal trabaja en la
puesta en practica de los objetivos de desarrollo de las Nacio-
nes Unidas.

Por su parte, la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales (FLACSO), sede Chile, es un organismo académico de
caracter intergubernamental y auténomo, cuya mision es con-
tribuir, en el marco del pleno respeto de los derechos humanos,
al desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe con
equidad, democracia y gobernabilidad, en un entorno de co-
operacion internacional. Esta mision se cumple a través de la
produccion y difusién del conocimiento y de la formacion en el
campo de las ciencias sociales.

Uno de los ambitos de trabajo de INWENt es el desarrollo de
capacidades para la accion y decision a nivel politico. En tanto
FLACSO-Chile busca incidir en las politicas publicas a través
de alianzas estratégicas con instituciones de reconocido pres-
tigio y que le permitan a la institucion potenciar sus activida-
des de investigacion, docencia y extension. Ambas institucio-
nes han encontrado objetivos comunes en su esfuerzo por
fortalecer la democracia en América Latina. Asi, lo que se refle-
ja en la presente publicacion es el resultado del trabajo con-
junto durante un afio y medio en el marco del componente
«Didlogo y sistematizacion sobre gestion publica, transparen-
cia y participacion ciudadana en Bolivia, Chile y Per(» del
Programa «CAPACIDES - Fortalecimiento de capacidades para
procesos de descentralizacion» de INWENt.

Estos di&logos se dieron en un ambiente histéricamente
complejo, marcado por problemas geopoliticos de larga data,
relaciones de desconfianza politica que impiden profundizar
en lazos de cooperacion mutua y fomentar un didlogo horizon-
tal en materias de cooperacion en aquellas areas del desarrollo

institucional en que los paises presentan fortalezas. Por ello, la
generacion de espacios horizontales de didlogo fue un aspecto
central de la propuesta.

Esta cooperacion se plante6 en el contexto de debilidades
institucionales del Estado que persisten en muchos paises de
América Latina, lo cual constituye un importante desafio para
las transformaciones econdmicas, sociales y politicas de los
paises en desarrollo. En América Latina, fortalecer las institu-
ciones estatales permitird contar con estados que gocen de
mayor gobernabilidad y que por tanto, respondan de mejor manera
a las demandas de sus ciudadanos. Para ello se requiere forta-
lecer un Estado de caracter democratico, transparente y des-
centralizado, que promueva la inclusion social y que sea res-
ponsable frente a la ciudadania. En este sentido, tanto Bolivia,
como Chile y Pert han marcado sus agendas de reforma del
Estado en la Gltima década en lo que se ha denominado refor-
mas de segunda generacion, cuyo predominio central es el
reforzamiento de las capacidades institucionales con el obje-
tivo de avanzar a mayores niveles de gobernabilidad democra-
tica.

Consideramos que la mejor forma de estimular el didlogo
era reunir a los actores en dialogos regionales donde pudieran
escuchar tanto la voz experta, como la de quienes han visto y/
o vivido los desafios de la administracion del Estado en la
préctica. Asi, el proyecto se propuso contribuir al fortaleci-
miento de capacidades institucionales a través de la coopera-
cién horizontal en materia de descentralizacion en un ejerci-
cio participativo entre el mundo gubernamental, el sector pri-
vado y la sociedad civil. En estas instancias se buscé compartir
experiencias relevantes e innovadoras a nivel nacional, regio-
nal y local y establecer un dialogo entre paises vecinos, facili-
tando la mutua complementariedad para acercar los espacios
de intercambio sobre problemas comunes.

Para el logro de este objetivo se plantearon tres dialogos
centrados cada uno en temas diferentes pero relacionados a la
descentralizacion y al fortalecimiento de las instituciones,
como son: transparencia, gestion publica y participacion, con-
siderando que cada pais tenia fortalezas en algunos de estos



ambitos. Asi, el primer dialogo se desarroll6 en Lima, teniendo
como eje la transparencia, dado que Per( ha implementado
desde el afio 2003 una Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion. El segundo dialogo se llevd a cabo en Santiago y
estuvo centrado en la gestion publica, por los avances en
materia de servicio civil de este pais. Por ultimo, el tercer
didlogo fue realizado en La Paz, donde los actores invitados
tuvieron la oportunidad de conocer la experiencia de partici-
pacion boliviana. Lo que se presenta a continuacion es la
informacion sistematizada en cada actividad, que esperamos
sea una base para generar cooperacion horizontal entre los tres
paises y establecer recomendaciones de politica que los go-
biernos incorporen. Estamos seguros que la experiencia ganada

José Jara
Director FLACSO-Chile

por todos quienes participaron del proceso tendra utilidad en la
practica de proyectos de reformas, capacitacion y didlogos en-
tre los paises, a través de la difusion del conocimiento que se
presenta en este libro.

Esperamos que toda la informacion recogida en la presente
publicacion sea un aporte, no sélo para quienes estudian los
temas aqui recogidos, sino también -y sobre todo- para quienes
requieren de méas y mejor informacién al momento de tomar
decisiones y pensar en como mejorar la administracion publi-
ca. Asimismo, esperamos que el documento sea de utilidad para
abrir y profundizar el conocimiento que se tiene de los paises
vecinos, cargados muchas veces de prejuicios, y que se fomen-
te nuevos y mejores espacios de encuentro.

Ingrid Rdsner
Directora de Programas
INWENt — Division 2.04
Fomento a la Democracia y Reformas Administrativas
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Introduccidn

La reforma del Estado en Bolivia, Chile y Per(i ha estado marca-
da la Ultima década por las llamadas reformas de «segunda
generaciony, cuyo predominio central es el reforzamiento de
las capacidades institucionales para avanzar a mayores niveles
de gobernabilidad democrética. Parte importante de los énfasis
y prioridades de estas reformas han estado en lograr mayor
transparencia, descentralizacion y credibilidad de la accion
gubernamental, mayor eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos publicos, y una ciudadania involucrada y comprome-
tida con los cambios.

Sin duda los avances en estos paises, al igual que en toda
América Latina, han sido heterogéneos. Estos han estado defi-
nidos por la escasa continuidad de las iniciativas desde los
gobiernos, por la falta de compromiso de las élites politicas, 0
por las propias debilidades de los liderazgos técnico-politicos.
Sin embargo, se constata que, en algunos paises, en medio de
una alta inestabilidad institucional o deterioro de la percep-
cion ciudadana por el control de la corrupcidn, se fortalecen
las organizaciones de la sociedad civil, y que los marcos insti-
tucionales para fomentar la participacion y la transparencia
han tenido buenos resultados como en Perd. En tanto, en
paises de alta polarizacion politica como Chile, se ha llegado a
acuerdos centrales para reformar los temas de carrera profesio-
nal, transparencia publica, participacion, entre otros.

Reconociendo la alta complejidad del andlisis de las refor-
mas institucionales, es relevante profundizar en el conoci-
miento de los procesos de construccion de capacidades insti-
tucionales a nivel subnacional en los diversos niveles de las
administraciones publicas de Bolivia, Chile y Perd, en tres
ambitos que son centrales para la democracia: el desarrollo de
capacidades directivasy de liderazgo de los funcionarios publi-
cos, la transparencia de los actos publicos y la participacion
ciudadana. Todo ello en un contexto de fortalecimiento de las
limitaciones de las politicas centristas y sectoriales de los
enfoques asistencialistas de la region. Estos son precisamente
los temas centrales que trabajaron FLACSO-Chile e INWENt a
través de su programa CAPACIDES, a través de dialogos trina-
cionales y la elaboracién de articulos especializados en cada
temay pais, los cuales se encuentran en el presente documento.

En primer lugar, la perspectiva de analisis en todas las
actividades desarrolladas ha sido la necesidad de potenciar los
espacios horizontales entre los tres paises, aprovechando en
cada uno de ellos las fortalezas que han permitido mejores
resultados, identificando a su vez cuales son los factores que
han inhibido un mayor potencial de desarrollo en cada uno de
los ambitos de estudio. En segundo lugar, la idea de potenciar
un intercambio efectivo multidireccional mas que unidirec-
cional.

Sobre el proceso de construccion de capaci-
dades institucionales

Los recientes aportes en materia de institucionalismo eco-
nomico e historico sefialan que junto a los factores producti-
vos (capital, recursos humanos, tecnologia), las instituciones
formales e informales son centrales en las potencialidades de
crecimiento y desarrollo de los paises. Las capacidades institu-
cionales son concebidas como procesos mediante los cuales
las organizaciones estatales en democracia mejoran sus fun-
ciones y habilidades para alcanzar los resultados deseados a
través del tiempo.

Dentro de los ambitos relacionados con la gestién pablica,
las capacidades institucionales claves estan relacionadas jus-
tamente con el desarrollo de un servicio civil meritocratico y
la rendicion de cuentas pUblicas que garanticen transparencia
en los actos gubernamentales y den cuenta de la eficiente y
eficaz asignacion de los recursos publicos. Recientes estudios
desarrollados por el Banco Interamericano de Desarrollo en
materia de servicio civil comparado para América Latina dan
cuenta que ésta es justamente una de las areas de menor
avance en las reformas institucionales o de segunda genera-
cion impulsadas desde mediados de los 90'.

En efecto, uno de los mecanismos de ajuste fiscal princi-
pal de las politicas recomendadas por el consenso de Washing-
ton consistid en la reduccion de la inversion en capital huma-
no de la administracion publica. Junto con procesos de reduc-
cion de las plantillas, se constat6 en la mayor parte de los
paises de América Latina una desinversion en la administra-
cion publica, manifestada en el débil desarrollo de proyectos de
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modernizacion de los recursos humanos, més aun en las admi-
nistraciones regionales y locales.

La dificultad de desarrollar una carrera profesional admi-
nistrativa en el &ambito publico bajo criterios de meritocracia,
la inexistencia de mecanismos de incentivos al desempefio, la
brecha entre el sector pablico y privado de remuneraciones -
especialmente en los niveles profesionales-, la escasa capaci-
tacion, entre otros, implica que la mayor parte de los directivos
y profesionales de las administraciones publicas tengan una
alta rotacion, afectando la conclusion de proyectos relevantes
o bien dificultando la creacién de aprendizajes y cambios ha-
cia una cultura organizacional orientada a los resultados y la
calidad de los servicios pablicos a los usuarios y ciudadanos.

Con relacion a la rendicion de cuentas puablicas, se obser-
va un fortalecimiento de iniciativas, especialmente en el campo
de las finanzas publicas, a través de experiencias como los
presupuestos participativos, el uso de indicadores de desempe-
fio de las entidades gubernamentales y la evaluacion de pro-
gramas publicos. Sin embargo, aln es escaso el desarrollo de
otras herramientas tales como: cartas ciudadanas, mecanis-
mos de acceso a la informacion de los ciudadanos sobre los
actos publicos, sistemas de compras gubernamentales que den
garantia de transparencia y eficiencia, entre otros. Aunque son
espacios que se han abierto en los Gltimos afios, impulsados
principalmente por la cooperacion internacional, movimientos
desde la sociedad civil, la sistematizacion es escasa y no per-
mite diagnosticar como dichas iniciativas estan contribuyen-
do decididamente al fortalecimiento de las capacidades insti-
tucionales democraticas.

En términos de la participacion ciudadana en los procesos
de gestion publica, en los Ultimos afios se han desplegado
importantes iniciativas especialmente a nivel de los gobiernos
locales, pero no asi en los &mbitos de disefio de politicas y
participacion de los ciudadanos en su evaluacion. Uno de los
mecanismos que ha permitido generar una vinculacion mas
directa entre la gestion publica y la ciudadania ha sido el
presupuesto participativo y el desarrollo de redes de coopera-
cion a nivel local.

Sobre el intercambio efectivo multidireccio-
nal mas que unidireccional

La cooperacién horizontal en los paises de la region ha
estado dada por una l6gica tradicional de cooperacién en que
los paises con mayores niveles de desarrollo «exportan» sus
experiencias positivas a los otros. Este efecto unidireccional
no ha tenido los resultados esperados en materia de coopera-
cién horizontal, ya que no genera ventajas politicas y econ6-
micas sustanciales cuando no se convierten en un medio don-
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de se «compartan» riesgos y aprendizajes, donde se pongan en
comun conocimientos técnicos y se exploren de manera con-
junta innovaciones.

La necesidad de crear mecanismos de cooperacion horizon-
tal de caracter multidireccional permite establecer relaciones
mas permanentes en el tiempo, sistematizar y transmitir sus
mejores practicas a otros paises y regiones y viceversa. Al mis-
mo tiempo evita la repeticion de proyectos y errores en cada
pais.

Si bien, en el caso de la relacion Bolivia-Peru-Chile exis-
ten altos niveles de disparidad en términos de desarrollo y
estabilidad politico-social, se advierte que en un escenario de
interdependencia compleja, que implica mayores niveles de
interrelacion global, regional y sub-regional, es imperioso ge-
nerar lazos cooperativos mas estables y permanentes que esti-
mulen el desarrollo y colaboren en generar mayores niveles de
confianza derivados de la «herencia histérica» de relaciones
vecinales.

El espacio creado por medio de esta asociacion entre InWent
y FLACSO-Chile, ha buscado generar un dialogo entre paises
vecinos sobre el fortalecimiento de capacidades instituciona-
les en materia de gestion pablica a nivel nacional, regional y
local. La experiencia acumulada pero no sistematizada entre
estos tres paises sefiala que existe un conjunto de capacidades
institucionales disefiadas e implementadas con buenos resul-
tados en cada uno de ellos. No obstante, estas experiencias, en
muchos casos de caracter innovador, tienen un mayor desarro-
llo en un pais y no en otro, generando desde esta perspectiva
posibles complementariedades para el aprendizaje y oportuni-
dades para didlogo trilateral y de cooperacion horizontal-mul-
tidireccional.

Percepciones de la realidad: un diagnostico
previo

Previa a la realizacion de los dialogos, se realizaron entre-
vistas a actores clave de Bolivia, Chile y Per(, para indagar en
las diversas dimensiones de los temas planteados, las aristas
mas sensibles, los avances, obstaculos y desafios de la descen-
tralizacion. A continuacion se recogen a modo general, y sin
animo de presentar un analisis exhaustivo, las impresiones de
las entrevistas.

Participacion

En un contexto de crisis de las instituciones y demandas
sociales crecientes, la emergencia de la sociedad civil y el
reclamo de formas nuevas y cada vez mas dindmicas de parti-
cipacion ciudadana es, tal vez, el dato mas importante en la
evolucion reciente de las sociedades del continente.



En el caso de Bolivia, la participacion popular asume, via
la municipalizacion, el camino para la construccion de nuevos
espacios publicos y el reordenamiento del territorio, promo-
viendo y acercando nuevos actores que, desde su interlocu-
cion, favorecen procesos de reconstitucion de lo pablico y el
redisefio de las formas de gobernar, impulsando la presencia de
lo local y la participacion de la poblacién en las decisiones
publicas. Por ejemplo, en la Ley de Participacion Popular Boli-
viana existen inéditos mecanismos en caso que los Comités de
Vigilancia informen del mal uso del presupuesto municipal,
existiendo la sancion de congelar la entrega de los recursos
financieros al municipio mientras no se solucione la irregu-
laridad.

En contraposicion a esta experiencia, Chile y Perd cuen-
tan con mecanismos menos relevantes, centralizados e insti-
tucionalizados de participacion de las organizaciones de la
sociedad civil en el proceso de toma de decisiones, a nivel
nacional, regional y local. Aunque en el caso de Perd, se obser-
van importantes avances en materia de presupuesto participativo.

Las demandas de participacion en Bolivia

En cuanto a la participacidn, se sefiala que no hay cultura
politica democratica, las actitudes son méas bien de gremialis-
mo o corporativismo, tanto del mundo rural como del empresa-
riado. El debate esta bajo mucha presién y polarizado, por ello
es que las propuestas de desarrollo se estancan. Para vislumbrar
mejor el panorama es necesario definir quiénes son los sujetos
de la participacion popular, pues no ha habido una definicion
de qué es la sociedad civil al momento de determinar los acto-
res y no hay espacios deliberativos entre los sujetos para con-
formar las politicas, sino mas bien una instrumentalizacion
politica de los espacios de participacion. Antes eran los parti-
dos politicos los que tenian la capacidad de instalarse, pero
llegan a espacios donde entran en tension con la sociedad
corporativizada.

El marco normativo se ha expresado en diversas leyes don-
de se transfieren funciones y recursos, se determina la repre-
sentacion civil, la creacion de comités y coparticipacion tribu-
taria con la cual los municipios tienen mas recursos. Pero la
distribucion se ha determinado segun la cantidad de pobla-
cion, por ello el 80% de los recursos quedan en La Paz y El Alto,
distribuyéndose el restante en los municipios rurales. Se sefia-
la que esta forma de distribucion de recursos no contribuye a
detener la migracion rural-urbana.

En el panorama de transformaciones que ha experimenta-
do Bolivia, sin duda la apertura a la participacion social es la
mas notoria, cambiando la perspectiva de la descentralizacion.
Esta se ha modificado, pues el proceso de participacion no es el

mismo de 1994 cuando fue iniciado «ya no se habla de parti-
cipacion popular porque tal vez esa denominacion correspon-
deria a otras corrientes, ahora se habla de profundizacion de la
descentralizaciony. Ello en el contexto de la ampliacion del rol
del Estado, la irrupcién de movimientos sociales como elemen-
to diferencial y la defensa de los temas indigenas. Respecto a
esto Ultimo, es clave entender la semejanza entre los mecanis-
mos de participacion y la organizacion tradicional indigena, lo
cual varia de acuerdo a la matriz cultural de cada grupo.

La participacion esta ligada a la discusion por la descen-
tralizacion del Estado, pues el actual debate por las autono-
mias involucra a todos los niveles de gobierno y a todos los
grupos sociales que demandan autonomia, ya sea por la confi-
guracion territorial (departamento o municipio) o por la iden-
tidad cultural (autonomias indigenas). En esto el debate es
amplio y no existe consenso en las apreciaciones de los distin-
tos actores.

El actual proceso de autonomia implica que el escenario
de la descentralizacion tenga otras caracteristicas, pues la
tendencia ha sido profundizar la descentralizacion sobre todo
en los departamentos, no asi en los municipios. Asi por ejem-
plo, las municipalidades demandan autonomia plena en cuan-
to a su proceso de decisiones y mecanismos mas transparentes.
Esos son ejes de la propuesta de la Federacion de Asociacio-
nes Municipales (FAM) en la perspectiva de la nueva Cons-
titucion.

Por otra parte, estan las regiones, que son un nivel entre
los Departamentos y los Municipios, pero su conformacion tie-
ne unaraiz politica y busca mediar con los departamentos, por
lo tanto se considera que «no hay sentido en su inclusion,
pues los departamentos y municipios responden a la voluntad
y el deseo popular, no asi las regiones, por eso se cuestiona su
conformacién. También se considera que los antiguos partidos
hicieron una distribucion de recursos para consolidar la auto-
nomia departamental, pero hay profundas asimetrias en la in-
version publica.

En cambio, los municipios tienen capacidad de actuar con
mayor sintonia hacia las necesidades y carencias, pues tienen
mayor cercania con el ciudadano y eso «/os convierte en un
espacio de gestion publica privilegiada». Por ello es que el
actor municipal percibe ciertos riesgos frente al nuevo proyec-
to de autonomias, pues se considera que cuestiona implicita-
mente la gestion municipal. En este sentido es que las regio-
nes son vistas como un instrumento de gestion, no como un
nivel de gobierno.

En el mismo sentido, se manifiesta que los municipios
estan mas consolidados que cualquier otro nivel de gobierno,
pero se considera una falencia la ausencia de facultad legisla-
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tivay de planificacion territorial (acerca de este Gltimo punto,
hay un Plan de Desarrollo Municipal y un Plan de Ordena-
miento Territorial Municipal). Los esfuerzos de los municipios
por consolidarse han derivado en intentos por fortalecerlos, de
hecho, esta llevando a cabo un diagnéstico conjunto entre la
FAM y CENCAP. Pero persisten carencias como son la alta
rotacion de personal y la falta de ingresos propios. Aunque
otros actores manifiestan que no siempre hay escasez de recur-
s0s, sino mas bien de personal que lleve a cabo la inversion
publica. También se considera un obstaculo que los alcaldes
sean escogidos en el Consejo municipal y no por voto directo,
pues con esta formula existe una posibilidad muy alta de pacto
y para repartir la alcaldia por distintos periodos entre los diver-
s0s concejales.

Las autonomias indigenistas también han sido cuestiona-
das por algunos actores porque implica tener que repartir los
mismos recursos entre mas niveles de gobierno, lo que puede
obstaculizar la gestion. Mas adn, algunos argumentan que no
puede haber un Estado plurinacional, porque no hay relacion
simétrica entre pueblos indigenas, e incluso hay desigualad en
su interior.

Por ultimo, cabe sefialar que si existe acuerdo en que
ninguna propuesta es valida si no esta en concordancia con la
Constitucidn, por lo tanto todo esta subordinado a los resulta-
dos de la Asamblea Constituyente y a compatibilizar la auto-
nomia departamental y municipal. La salida politica, debe
armonizar el texto constitucional con los estatutos autonémi-
cos y, ademas, con la posesion de la tierra, que es un eje de las
demandas y fuerte incentivo para la participacion social.

La escasez de participacion en Chile

La falta de descentralizacion tiene directa relacion con la
participacion y el diagnostico comdn de que la sociedad civil
es débil. Al respecto se cree que la eleccion directa de inten-
dentes o gobernadores puede realzar la ciudadania, conside-
rando ademés que el Estado no se descentraliza si no hay
demanda. La demanda es débil, pues la organizacion social ha
crecido al alero del Estado. Aunque en algunos temas hay mas
participacion, como los problemas medioambientales, pero se
piensa que los mecanismos para participar deberian ser mas
transparentes.

La mayoria de las opiniones apuntan a que en el contexto
de participacion importa el resultado de las intervenciones de
politica publica, pero también importan los procesos aplicados
para generar dichos resultados. Pensar en el proceso implica
prestar atencion a la calidad del servicio prestado, pero tam-
bién a la forma en que se realiza la prestacion. Sin duda, pensar
en términos del proceso significa valorar los elementos que
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construyen comunidad, ciudadania, democracia y capital so-
cial. En este sentido, la deliberacion y la participacion son, sin
duda, mecanismos que pueden contribuir poderosamente al
logro de objetivos.

Se hace necesario destrabar aqui varios cuellos de botella:
(1) falta articular los niveles local, municipal, regional y na-
cional, (2) desprejuiciar la participacion ciudadana que esta
demasiado limitada a su nivel menos profundo: la consulta, (3)
impulsar la cultura politica de los funcionarios publicos y de la
clase politica en general, que no ven en la participacion ciu-
dadana un ejercicio del poder y en los que subsiste una gran
reserva hacia la sociedad civil y sus propuestas. Esto se expresa
en que los instrumentos de participacion ciudadana conjun-
tos entre sociedad civil y Estado son demasiado tutelados por
este Ultimo, no se incorporan los aportes de la sociedad civil a
las propuestas oficiales, se mantiene la informacion de la ad-
ministracion publica como secreto de Estado y no hay una
normativa para ejecutar los derechos ciudadanos relacionados
con la participacion ciudadana.

En este sentido, se plantean un amplio abanico de posibi-
lidades para apoyar esta idea de que importan no solo el resul-
tado, sino que también cdmo se logra. Hay coincidencia en que
es urgente abrir espacios para la participacion lo antes posible
a través de proveer oportunidades de participacion desde el
Estado, desarrollando experiencias piloto para demostrar su efec-
tividad, superando el prejuicio sobre la ignorancia de la pobla-
ciony la exclusiva sapiencia de los expertos.

Acerca de este tema hay coincidencia en la debilidad de la
sociedad civil, pero no solamente por un factor cultural, sino
también por falta de mecanismos abiertos de participacion.
Hasta el momento la organizacion social se ha dado al alero del
Estado por intermedio de la entrega de recursos para activida-
des de las asociaciones. En otros ambitos, como en la participa-
cion del sector privado o los sindicatos, tampoco resulta clara
su incursién, pues los sindicatos estan poco representados, a
nivel territorial tampoco hay capacidad de negociar y algu-
nos piensan que la iniciativa normalmente la toma el sec-
tor publico.

El sistema politico no tiene mecanismos de participacion
y falta voluntad politica. Las iniciativas de ley para mejorar
esta situacion no han tenido éxito. Pero no es solamente un
problema de ley, también lo es de conceptos, pues pareciera
que descentralizacion y participacion fueran temas distintos.
Se considera que el liderazgo politico no promueve la partici-
pacion/movilizacion social, aunque es obvio que se requiere de
capital social para acompafiar la voluntad politica. La elite
politica ha ayudado a esta situacion y no percibe ni asume
esta carencia. También hay opiniones en torno a que las nue-



vas generaciones de politicos tampoco abren espacios. El diag-
nostico es que a pesar de una mayor participacion las cuotas
de poder siguen siendo las mismas.

En Chile existe poca participacion institucionalizada, pues
«la relacién Estado, sistema politico y sociedad civil, es débil
porque la participacion esta atomizada» y porque la democrati-
zacion ha dependido de la elite politica, y a su vez la estabili-
dad politica y econdmica le ha otorgado un papel subordinado
a la sociedad civil. En general, el diagnéstico en este punto es
mas bien negativo y pesimista, pues ademas el tema no es
importante en las investigaciones sociales o en los medios de
comunicacion, lo que implica que «hay un estrechamiento de
la conversacion sociab.

Instrumentos para generar participacion en el Per(

La participacion, concebida como un medio para mejorar la
eficiencia de la gestion publica, en el caso peruano esta aso-
ciada a la concertacion de intereses. En este aspecto probable-
mente el mayor espacio abierto ha sido la formulacién del
presupuesto participativo, aunque en las zonas urbanas no
alcanza a la mayoria de las personas.

Los avances que se consideran mas importantes en este
aspecto son: el amplio marco normativo logrado en consenso,
que impulsaba una reforma por la descentralizacion y que ha
institucionalizado lo que antes eran experiencias aisladas, y la
amplia y masiva participacion, principalmente en el planea-
miento y la formulacion del presupuesto participativo. Por una
parte, la planificacion estd normada por ley y si bien ha produ-
cido el desarrollo de muchos planes, adn carece del nivel na-
cional. La definicion del presupuesto es el proceso mas visible
y tiene una valoracion positiva, pero que no consigue convo-
car a sectores mas pobres. La participacion ha sido mayor en el
presupuesto participativo, pero disminuye en la formulacion
de planes de desarrollo, en los procesos de rendicion de cuentas
y, finalmente, donde menos incidencia tiene es en espacios
representativos, como los consejos de coordinacion regional y
local. Estas diferencias radican en que la gran expectativa
puede ser mal canalizada y generar conflictos, pero hay mayo-
res obstaculos en los municipios rurales debido a la falta de
capacidades técnicas y de recursos que son insuficientes para
asumir més funciones.

Si bien se considera que hay un amplio marco normativo,
al mismo tiempo se cree que las normas (de participacion o
sectoriales) no dialogan entre si. La institucionalizacion de la
participacion ha generado nuevos problemas como el «forma-
lismo» en la formulacion de los planes y presupuestos; el «reca-
lentamiento de la participacion», acompafiado de la satura-
cion de reuniones y su escasa eficiencia y limitado nivel de

cumplimiento de los acuerdos; la confusion de participacion
con oposicion; la reaccion negativa de las autoridades frente a
iniciativas de la sociedad civil o de otros sectores; la delega-
cion de tareas municipales en organizaciones no gubernamen-
tales; y la instrumentalizacion de la participacion en espacios
de medicion de fuerza de los actores.

La tendencia de las opiniones recogidas indica que la so-
ciedad civil peruana es débil y poco interesada en cuanto a
exigir demandas y mejor calidad de los gobernantes. Sin embar-
go, al igual que en temas de transparencia, se considera que «/a
dindmica de participacion es un tema instalado, aunque se ha
estancado en diferentes gobiernos por desconfianzas», es decir,
las tacticas han cambiado entre gobiernos y al no cumplirse
las promesas, se instala la desconfianza.

La participacion social tampoco es fomentada por el siste-
ma de partidos, que es igualmente débil y fragmentado, con
mas presencia de movimientos que partidos institucionaliza-
dos que logren canalizar demandas. Los movimientos regiona-
les por su parte, son muy antiguos y no han logrado construir
proyectos nacionales. Se estima que esta es una oportunidad,
dado que «la dindmica de participacion ha sido interesante
como forma de fortalecimiento de la democracia». En este sen-
tido el necesario dialogo sobre participacion apunta a fortale-
cer la democraciay el sistema de partidos. Entre los obstaculos,
ademas de la desconfianza y la falta de consenso politico,
existe la percepcion de que hay instancias de la sociedad que
realizan demandas, pero no muchas, y entre ellas «hay usurpa-
dores que no representan a nadie», es decir, organizaciones que
no tienen cercania con los ciudadanos.

Transparencia

Tanto Bolivia, como Pert y Chile han avanzado en inicia-
tivas innovadoras en materia de transparencia, accountability
y rendicion de cuentas. Asi, en distintos niveles han desarro-
llado mecanismos como las audiencias publicas de rendicién
de cuentas y apoyo a la implementacion de herramientas y
mecanismos de informacién de la gestion puablica.

Sin embargo, esta situacion no es homogénea en los tres
paises. Seguin Transparencia Internacional, Chile, por ejemplo,
es percibido como un pais en donde los mecanismos de trans-
parencia en materia de informacién son bajos y menos se ha
avanzado. Chile, a pesar que presenta bajos niveles de corrup-
cion a la vez posee un bajo acceso a la informacion pablica. En
el caso de Bolivia, desde la década pasada, el Estado boliviano
llevo a cabo una serie de reformas para mejorar la legislacion
existente y modernizar sus instituciones, contemplando ac-
ciones para controlar la corrupcién. No obstante, en Bolivia
persiste la necesidad de continuar con acciones para combatir
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el ambiente imperante de alta desconfianza en el sistema
politico y en las instituciones gubernamentales, asociada a
una percepcion de poca transparencia en la funcion pablica.

La instalacion de mecanismos para la transparen-
cia en Bolivia

En cuanto a transparencia, se considera que la fortaleza es
un marco legal que esta en proceso de implementacion. Asi, la
ley de transparencia fue aprobada en 2005. Su particularidad
radica en que los periodistas se han opuesto, al contrario de
otros paises en donde estos profesionales las han impulsado. En
gestion publica, el primer paso fue la ley 1178 de 1990 que
establece un modelo de administracion por resultados orienta-
da a modernizar el manejo de los recursos publicos. Luego se
aprobo la Ley 1551 de 1994 sobre participacion popular activa
en procesos de planificacion y la Ley 1664 de 1995, que apun-
taba a la descentralizacion de la administracion para mejorar
la gestion publica, transfiere y delega funciones a nivel depar-
tamental. En 2001, la Ley 2135 de dialogo nacional incre-
menta los recursos de los municipios y en 1999 se habia
publicado la Ley 2027, estatuto del funcionario publico, donde
se pretendia otorgar una mayor valoracion del servicio publico
y énfasis en el servicio al ciudadano.

Todo ello apunta a instalar procesos que mejoren la ges-
tion publica para que la sociedad pueda confiar en el Estado,
pues el ciudadano no cree en los servicios publicos. Se ha
producido un descrédito de la funcién pulblica, pues se ha
preferido al funcionario corrupto pero que hace cosas, en lugar
de privilegiar la eficiencia y transparencia; aunque hay opi-
niones que apuntan a la existencia de corrupcién tanto en
organismos que han desarrollado mecanismos de transparen-
cias, como en aquellos que no lo han hecho. En este aspecto se
sefialan 4 procesos que se han llevado a cabo: el desarrollo de
informacion publica para los ciudadanos, tanto activa (infor-
macion en sitios web) como pasiva (archivos); la rendicion
pablica de cuentas; la implementacién del control social que
sefiale los errores y permita acceder a la informacion para poder
intervenir; y la ética publica a través de la promocion de un
cddigo de ética.

Las debilidades radican en la falta de institucionalidad, de
voluntad politica, de compromiso del servidor pablico, de eva-
luacion por resultados (no todo lo programado esta realmente
aplicandose), de debate publico informado, de institucionesy
funcionarios preparados para implementar reglamentos especi-
ficos, asi como de carrera funcionaria con estabilidad, de difu-
sion de las normas, de cumplimento de la ley. Hay una necesi-
dad de formacion e informacion para hacer incidencia politica,
en un pais que esta construyendo su proceso democratico.
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La transparencia no es un tema central de la discusion
actual (més enfocada en el eje descentralizacion y autono-
mias), pero esta presente en las reflexiones sobre gestion publi-
ca debido a la falta de probidad en servicios centrales. En este
aspecto el Plan Integral Anticorrupcion que integra la Fiscalia,
el Viceministerio de Transparencia, la Contraloria y la Unidad
de Investigacion de Fortunas, ha sido una de las medidas mas
importantes. El objetivo es coordinar acciones mas efectivas, lo
cual les ha permitido desempolvar casos, sobretodo donde ha
habido dafio econémico al Estado, pero también casos con
connotacion social. En este sentido, el Plan Anticorrupcion ha
permitido mayor coordinacion institucional.

La contraloria no es una entidad creada para luchar contra
la corrupcion, pero tiene influencia a través de sus actividades.
Por ejemplo, con la capacitacion a funcionarios en compresion
y aplicacion de las normas y las auditorias a las entidades
publicas. Sobre la capacitacion se sefiala que es mas dificil
acceder a las autoridades de alto nivel, que por cuestiones de
tiempo participan menos, pero se han buscado alternativas,
como seminarios o talleres de menor tiempo de duracion que
no los aleje tanto de sus actividades cotidianas. Respecto de
las auditorias, no buscan determinar responsabilidades, sino
realizar recomendaciones para que las instituciones mejoren
su gestion, puesto que la Contraloria no tiene poder para juz-
gar, pero realiza seguimiento de las acciones que deben seguir
las entidades.

También ha sido un avance el sistema de declaracion jura-
da de bienes y rentas que debe hacer todo funcionario publico
antes de ocupar su puesto. Es un sistema que se aplica hace 3
afios, debiendo la declaracion ser actualizada de manera cons-
tante, lo que permite realizar seguimiento para detectar cual-
quier anomalia de enriquecimiento ilicito. A pesar de estos
avances, se manifiestan las mismas deficiencias que en otros
ambitos o niveles de gobierno, esto es la cantidad insuficiente
de personal (cerca de 550 funcionarios en total) que se repar-
ten entre la capital y las gerencias departamentales de la
Contraloria y que deben preocuparse de cerca de 700 organis-
mos publicos.

Asimismo, sefialan que la modernizacion también se ha
visto afectada por los cambios de gobierno que debilitan la
necesaria permanencia de los funcionarios. No obstante, esta
en proyecto la idea de lograr establecer criterios de seleccion
de personal y se ha convencido a la Asamblea Constituyente
de mantener en la nueva Constitucion la autonomia politica
y financiera de la Contraloria, para conservarla al margen de los
cambios politicos y que pueda cumplir eficientemente su rol.

En temas de transparencia también aflora la idea de hete-
rogeneidad, y que cada departamento y municipio pueda esta-



blecer sus mecanismos. En este sentido se pide que la norma-
tiva sea flexible, especialmente para las zonas rurales que no
pueden aplicar la norma bajo las mismas condiciones que zo-
nas urbanas. Se sefiala la importancia del acceso a la informa-
cion, para lo cual es relevante que las municipalidades se
abran, pero debe ir acompariado del llamado «control sociab.

Existen altas expectativas respecto de lo que se puede
realizar para configurar el nuevo Estado boliviano, el problema
es que la discusion ha estado en multiples niveles. Por ejem-
plo, por un lado los prefectos y por otro el Parlamento. No hay
claridad y algunos creen que se resolvera solamente con un
referéndum, ya que la polarizacioén es muy alta para conseguir
la construccion de un proyecto nacional. También falta inclu-
sién de otros sectores, como el privado-empresarial y el acadé-
mico (que también es acusado de problemas con el manejo de
recursos publicos, como declara un entrevistado: «nosotros
mismos como académicos estamos satanizados»), pues no hay
un sustento intelectual claro que ordene el debate. Asi tam-
bién, falta evaluar el autogobierno indigena para ver sus pers-
pectivas de desarrollo. Por esto es que las aspiraciones giran en
torno a mejorar la gestion y capacidad funcionaria en todos los
niveles, en el marco de una nueva Constitucion que ordene el
debate.

Un nuevo contexto para la transparencia en Chile

Uno de los temas pendientes en el proceso de moderniza-
cion del Estado chileno ha sido el como mejorar y profundizar
los procesos de accountability y responsabilizacion del Estado
y funcionarios gubernamentales frente a los ciudadanos. Al
analizar la situacion chilena en este punto de manera com-
parada con el resto de la region se observa un retraso significativo.

Uno de los acontecimientos que impuls6 con mas fuerza la
discusion sobre la necesidad de contar con una ley que garan-
tice el acceso a la informacidn publica fue un fallo de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, que en 2006 condend
al Estado de Chile por denegar el acceso a informacién que
disponia el Comité de Inversiones Extranjeros sobre la empresa
forestal Trillium.

Entre los desafios para avanzar se sefialan un conjunto de
obstaculos y barreras practicas y cotidianas que existen para el
acceso publico a la informacion. Si bien muchas instituciones
ya han puesto en marcha procesos para trasparentar su infor-
macion a través de mejoras en los sitios web institucionales
aun queda mucho trecho entre la demanda de informaciony la
oferta de la misma por parte de ministerios, servicios publicos y
otras reparticiones publicas. Por ultimo, hay coincidencia en
sefialar también como problema la existencia de una cultura
funcionaria aun proclive a la reserva de informacion. De alli

que sea fundamental avanzar en modificar dicha cultura y
practicas que pueden entrabar los cambios institucionales.

Un hito fundamental para avanzar en dicho proceso ha
sido la reciente promulgacion de la Ley sobre Transparencia y
Acceso a la Informacion. Este cuerpo legal define la informa-
cion que los servicios y organismos publicos deben publicitar
de manera permanente en sus sitios web, establece el procedi-
miento para solicitar y acceder a informacion -que incluye un
régimen de sanciones en caso de incumplimientos- y crea un
Consejo para la Transparencia, que serd integrado por cuatro
personeros que deberan ser nombrados por la presidenta previo
acuerdo con el Senado. Las expectativas en este punto son
variadas pues, si bien la agenda se desarroll6 en colaboracion
con la sociedad civil y el gobierno fue receptivo, no todas las
propuestas fueron aceptadas. Ademas, existe cierta preocupa-
cion por el Consejo por la Transparencia, que s un nuevo
elemento, se espera que una vez que entre en vigencia sea
lider en estos temas. De todas formas persiste la preocupacion
por quién va a integrar este drgano, cuales son sus funciones,
cual sera el nivel de compromiso de los consejeros que trabajan
a medio tiempo, pues el rgano podria ser débil en relacion al
compromiso de las personas que lo integran.

Hay coincidencia en que el principal efecto de la publici-
dad de la informacidn es reducir espacios para comportamien-
tos que pueden derivar en casos de corrupcion, incentivando
un actuar mas eficiente del aparato del Estado y los funciona-
rios publicos. Permite una mayor fiscalizacion y un mayor con-
trol ciudadano. Sin embargo, también se cree necesario des-
ajustar varios nudos en este proceso, pues los cambios profun-
dos no terminan con una ley, sino que parten con ella, a través
de procesos de capacitacion y sensibilizacion de los servidores
publicos.

En cuanto a transparencia, es coincidente entre los dis-
tintos actores la idea de que las politicas 0 medidas al respecto
han sido reacciones coyunturales y esfuerzos episddicos que
han respondido a determinadas crisis, pero en general, se con-
sidera que el Estado chileno no es corrupto, sino que existen
algunos «nidos de corrupcién». Otros consideran que es un
tema que debe ser re-conceptualizado, porque la corrupcion es
menos evidente y mas sutil que en otros lugares del mundo, y
mas bien se producen «irregularidades». De otro lado, hay quie-
nes consideran que, si bien hay un nivel bajo de corrupcion,
ésta va en aumento. Las opiniones también apuntan a que hay
un estandar legal y cultural que es bueno e impide hechos de
mayor magnitud. En ese sentido, el estado de alarma ante las
crisis y escandalos de corrupcion y los tratados internacionales
que imponen marcos reguladores, han sido dos factores impor-
tantes que han impulsado los cambios en temas de transpa-
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rencia. Se considera como positivo el avance en gobierno elec-
trénicoy el sistema de compras publicas cuyo proceso se publi-
ca en la pagina web del organismo coordinador de esta area.

Las percepciones mas negativas registran que no es un
tema de agenda politica, ademas de la escasa demanda de la
sociedad civil; y segundo, que no se considera al acceso a la
informacion como un derecho. De hecho se piensa que los
funcionarios pablicos no lo percibirdn como derecho a menos
que se establezca una norma administrativa, lo que se refuerza
porque «el gobierno entiende esta agenda como gestion publi-
ca no como derecho fundamentab.

Los desafios apuntan a que la informacion sea accesible
en un sistema sencillo, Gtil y entendible, sobre todo informa-
cion util; que las fuerzas dentro de la Concertacion que obsta-
culizan el proceso no se conviertan en una amenaza; y que se
mejoren los mecanismos de transparencia y los mecanismos
participativos. En este caso, también se reitera que son los
temas de seguridad nacional los més sensibles por la clausula
de reserva indefinida. Por dltimo, la apreciacion generalizada
es que el rol de la Contraloria en la actual coyuntura es posi-
tivo, su posicion es un mérito de la Concertacion que le dio la
funcién de revisar las gestiones.

La transparencia en los distintos niveles de gobier-
no en el Perd

Acerca de la transparencia, se sefialé que el sector privado
ha valorado positivamente este concepto. En cambio en la
gestion publica esta idea esta siendo utilizada indistintamen-
te sin lograr esa misma valoracion. El exceso de informacién no
es necesariamente la solucién, pues se debe tener claridad
sobre qué informar, para qué y saber como hacerlo. En este
aspecto la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién ha
sido el marco para el desarrollo de informacion y sitios web de
las instituciones publicas.

En el nivel local, mas que la idea de informacién publica,
los mecanismos desarrollados han sido la rendicion de cuentas
y lavigilancia social. Es importante considerar esta diferencia
del nivel local para no caer en la arbitrariedad y sancionar la
falta de informacidn en niveles de gobierno que no tienen las
condiciones para cumplir con la norma. La vigilancia social por
su parte es el componente menos desarrollado, dadas las limi-
tadas capacidades ciudadanas para exigir derechos. Las expe-
riencias parciales al respecto indican que la vigilancia social
debe acompanar a la autoridad y no confrontarse, evitando
judicializar el instrumento y debe iniciarse revisando y gene-
rando capacidades para saber qué observar y vigilar.

Se consideran como limitantes del proceso de transparen-
cia la cultura del secreto y la permanente oposicion, lo cual
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fortalece la desconfianza de las autoridades. Algunos actores
también identifican un retroceso en la calidad de los sitios en
Internet, con menos informacion y mas preocupados de la for-
ma que del contenido. Esta seria una sefial de que la ley no se
ha convertido en politica pablica. La fragilidad o ausencia de
sistemas de gestion que integren informacion sobre gastos y
servicios no permite cruzar datos para un mejor control de la
gestion publica presupuestaria. Otro obstaculo es la escasa
cultura legislativa de los propios consejeros regionales y regi-
dores municipales que no saben cémo fiscalizar. Por Gltimo,
falta mayor comprension de parte del funcionario publico de su
labor como servicio y no como favor.

Se afirma que la secuencia del desarrollo normativo no ha
sido la adecuada, pues en junio del 2002 se dicto6 la Ley de
Bases de la Descentralizacion y la Ley de Ordenamiento y
Desarrollo territorial; en noviembre del 2002 la Ley Orgéanica
de Gobiernos Regionales; en mayo del 2003 la Ley Organica de
Municipalidades; en julio del 2004 la Ley de Incentivos, Inte-
gracion y Conformacion de regiones; y finalmente la mencio-
nada Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo en el 2007. Es decir, se
normo desde el nivel local al nacional. Esta Gltima ley estable-
ce principios rectores de gestion publica, pues propone un
Estado al servicio del ciudadano, con mayor participacion, des-
concentrado, descentralizado y transparente. En el marco de
esta Ley se estan desarrollando las normas sectoriales de los
ministerios y gobiernos subnacionales, definiendo funciones y
competencias exclusivas y compartidas, asi como la organiza-
cion mas adecuada. Si bien se cuenta con la Ley de Empleo
Publico, aun falta normar la carrera pablica que permita resol-
ver en parte los problemas de gestion. Aunque existen algunos
casos de liderazgos fortalecidos por directivos regionales y lo-
cales con eficiencia en el gasto e inversion, se mantienen
debilidades en cuanto a la limitada profesionalizacion de los
funcionarios pablicos y a la alta rotacion de funcionarios, pues
hay una masa critica de funcionarios y especialistas que mi-
gran de un lado a otro sin continuidad institucional.

La implementacion de la modernizacion de la gestion pu-
blica en busqueda de la descentralizacion ha sido lenta y se ha
encontrado con obstaculos no previstos. El proceso de transpa-
rencia ha sido similar, por cuanto se inicia con la Ley de Trans-
parencia, donde las dificultades encontradas se repiten en
cuanto a la falta de recursos, de infraestructura y de funciona-
rios no interesados en mejorar sus procedimientos y que no
consideran que «el acceso a la informacion mejora la calidad
del ciudadano». En este aspecto ha existido un proceso de
apropiacion de derechos relacionados con la demanda por el
respeto de los derechos humanos y de transparencia, luego de
los escandalos de corrupcion relacionados al caso Montesinos.



En este tema también se destaca la heterogeneidad dado
que el nivel de transparencia se puede ver en cada organismo
y tema, pero no se puede tener un panorama general. En cuan-
to a conexidn a Internet, es evidente que en sectores rurales el
nivel de conectividad, o de demandas, no es el mismo. En este
sentido, vale destacar que «/a web es un instrumento, pero no
recoge la diversidad, no es la soluciér». En general hay una
evaluacion positiva de la Ley de Transparencia, pero falta im-
plementacion y presion, pues aun hay resistencia a dar infor-
macion (sobre todo en sectores de seguridad y defensa) y existe
la percepcion de que la ley no favorece directamente a todos
los ciudadanos, pues son s6lo algunas organizaciones las inte-
resadas que solicitan informacion y estan observado lo que se
publica en Internet (por ejemplo, las organizaciones que reali-
zan un seguimiento a la ley de transparencia, a través de la
construccion de indicadores que miden la cantidad y calidad
de informacion que las instituciones publican).

Gestion puablica

En materia de gestion del sector publico, el caso chileno
muestra el desarrollo de una cultura orientada a los resultados,
lo que ha permitido avanzar en la implementacion de un ser-
vicio civil de carrera donde los marcos legales e institucionales
son respetados. La ley de nuevo trato laboral en el sector publi-
€0 (2003), basado en los principios de mérito e idoneidad de la
funcion publica requiere la definicion de competencias basada
en estos principios para la designacion de altos directivos pa-
blicos. Aqui predomina la utilizacion de criterios técnicos para
el reclutamiento, seleccion, movilidad y desvinculacion de los
funcionarios publicos. Esto muestra un marco institucional
claro en la regulacion del empleo pablico. El sistema pretende
extenderse a niveles regionales y locales en los proximos afios.

En el caso de Perd se presenta una virtual inexistencia de
la funcién de organizacion del trabajo publico. Es bastante mas
precario y se limita solo a regulaciones a base de manuales y
reglamentos formales, sin intentos de implementacion, debido
a una alta politizacion del sistema de designacion de funcio-
narios de alto nivel. Por otra parte en Bolivia, las tentativas de
establecer un sistema de alta direccion pablica de carrera no
se han logrado concretar, existiendo solo concursos pilotos en
algunas organizaciones publicas. Por consiguiente, sigue pre-
dominando un fuerte componente politico discrecional en la
nominacion de funcionarios en todos los estamentos del Estado.

Bolivia: entre municipios y departamentos

La descentralizacion en Bolivia tiene una larga historia. La
década de los 50' estuvo marcada por el didlogo federalismo-
unitarismo, alli surgieron fuerzas regionales, pero al mismo

tiempo se intento construir un Estado unitario y centralista. El
vacio mas importante seria un Estado débil, con poca presen-
cia. Posteriormente, en la década de los 80’ con el retorno a la
democracia se reactivo la demanda por descentralizacion a
nivel departamental, pero la respuesta fue a nivel municipal.
Aqui se pretendid una igualdad en la jerarquia de los diferentes
municipios y se distribuyeron los recursos de forma mas equi-
tativa. También se desarrollaron las mancomunidades de mu-
nicipios y se comenz0 a repensar la estructura territorial desde
abajo. En la década de los 90s irrumpi6 el dialogo global sobre
descentralizacion y la promocion de este tema por parte de
organismos multilaterales. Sin embargo, la demanda descen-
tralizadora del nivel intermedio (departamental) no obtuvo
respuesta, quedando solamente la reforma municipal.

Desde el afio 2000 la agenda esta marcada por la autono-
mia departamental en lugar de la descentralizacion. Posterior-
mente, la crisis estructural del 2005 dejo en evidencia las 2
agendas contrapuestas: en el lado oriente del pais la demanda
autondmicay en el lado occidental la demanda de equidad y la
critica al modelo neoliberal. En ese contexto la demanda auto-
nomica tuvo un apoyo popular importante, con el comité civi-
co como actor protagoénico y la eleccion de asambleistas y
prefectos que fue una decision politica de relevancia. Pero
quedo pendiente la discusion por la distribucion de tareas y
recursos.

Las percepciones de los logros no son unanimes, pues se
sefiala la inviabilidad funcional de la jerarquia municipal. Nin-
gun municipio podia asumir la totalidad de sus competencias.
Igualmente se pone en duda el «logro» de las mancomunida-
des, pues han sido sostenibles artificialmente con el apoyo de
la cooperacion internacional, no con recursos propios.

Se indica que la investigacion y andlisis acerca de los
logros e impactos no es suficiente o ha sido poco difundida y
que faltan estudios acerca de los resultados de la gestion
publica en forma integral y no centrado Unicamente en la
ejecucion presupuestaria. De ese modo el ciudadano puede
elegir, si esta informado, tanto en el nivel municipal como en
el prefectural.

También se sefiala como preocupante la corrupcion en el
nivel municipal y la existencia de municipios sin autoridad
maxima porque su alcalde ha debido cumplir una pena de
prision. Para algunos esto es una sefial que el control social si
funciona. La dificultad en este aspecto ha radicado en definir
el control social hacia grandes entidades en contextos locales.
El alto grado de politizacion ha incentivado la participacion,
porque el objetivo inicial era bajar los niveles de corrupciony
mejorar la eficiencia en la gestion. Sin embargo, esto no se ha
conseguido, pues se han malversado recursos publicos en todos
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los niveles. Frente a este escenario aun falta capacitacion y
los recursos de la Contraloria son limitados para la gran canti-
dad de instituciones que deben vigilar. Por lo tanto, la capaci-
dad fiscalizadora es inferior, pues solamente alcanza a cubrir el
20% de las instituciones, con 6 funcionarios en temas rela-
cionados a la transparencia.

Las opiniones también son discordantes en torno a la po-
blacion indigena. Para algunos es un desafio integrar la parti-
cipacion del alto porcentaje de este grupo, pero segln otras
opiniones la cifra no deberia ser tan elevada pues se considera
que la mayoria son mestizos. Las asimetrias no son solamente
en este aspecto, por ello se considera necesario sistematizar las
experiencias para tener un panorama mas claro en medio de la
relacion desequilibrada entre los niveles de gobierno, pues con
esta carencia el Estado pierde en gestion estratégica.

Las limitaciones se centran en la falta de capacidad de
gestion nacional, pues cada gobierno debe desarrollar sus pla-
nes y capacidades, no hay planes de desarrollo operativo y
existe una alta rotacion de personal, por lo cual se pierden los
funcionarios capacitados. No hay una politica que apunte al
desarrollo institucional, lo que si existe es «centrismo» en la
organizacion puablica, donde cada sector tiene su propio pro-
yecto de desarrollo institucional.

Las opiniones acerca de la capacidad del aparato publico
para llevar adelante el proceso de descentralizacion (o cual-
quier otra politica publica), son coincidentes en torno a sefia-
lar dos factores que obstaculizan el proceso: la carencia de
capacidad técnica y la alta rotacion de funcionarios. Se critica
por ejemplo la ausencia de carrera funcionaria y que la Super-
intendencia de Servicio Civil no ejerce control, solo supervisa.

Se manifiesta la necesidad de capacitacion de funciona-
rios en cuanto a normas (cuestion que ya realiza el Centro
Nacional de Capacitacion de la Contraloria, CENCAP), pero
también en temas de desarrollo, contabilidad y contratacion.
En términos generales, lo que hace falta es una escuela de
gobierno donde la capacitacion sea mas integral, que incluya
también temas de probidad y ética funcionaria y no sélo capa-
cidad de gestion técnica. De esta forma prevalecerian también
los criterios técnicos, en vez de los politicos al momento de la
contratacion de funcionarios.

La alta rotacion de los funcionarios tiene su raiz en los
cambios de gobierno, pues cada nueva autoridad reemplaza
funcionarios, por lo cual no consiguen darle continuidad a los
planes que se intenta ejecutar. También es un problema para
las entidades que capacitan, pues no saben cuanto tiempo va
a estar en su cargo ese recurso humano capacitado. Por el
contrario, en el nivel municipal hay argumentos en torno a
que la falta de permanencia no es el problema, sino la dificul-
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tad de apartar funcionarios muy antiguos e ineficientes, lo
cual tiene un alto costo econdmico que nadie esta dispuesto
a pagar. Al mismo tiempo se sefiala que s6lo el municipio de La
Paz ha desarrollado una carrera administrativa, por lo tanto es
imperioso que se fortalezca la gestion en los municipios, sobre
todo la financiera, puesto que hay poca capacidad de generar
recursos propios. Se considera que las condiciones de éxito en
la gestion de algunos municipios han sido el liderazgo, un
equipo iddneo y la constante preocupacion por mantener el
contacto con la ciudadania y realizar e implementar propues-
tas nuevas.

En el caso boliviano es dificil separar los temas, pues en su
actual proceso politico todo esta ligado. La participacion social
esta unida a la demanda por descentralizacion, y ésta no se
puede realizar sin las condiciones éptimas de gestion publica.
Lo anterior implica mejorar las capacidades técnicas y la trans-
parencia del sistema, sobre todo en temas relacionados a inver-
siones publicas e instituciones recaudadoras de recursos. Este
Gltimo aspecto parece ser mas importante que el acceso a la
informacion.

Existe concordancia en cuanto a que Bolivia esta vivien-
do un proceso de cambio total, impulsado desde los distintos
niveles: nacional, departamental y municipal. No obstante, en
el debate publico falta conexion con las raices del problema.
Por un lado la discusion es intensa en torno a la demandas de
autonomias departamentales, y por otro, el proceso de descen-
tralizacion tiene una de sus aristas en la municipalizacion de
1994. Asi parte de la demanda se soluciond con la creacion de
municipios (entre antiguos y nuevos sumaron 314). Este cam-
bio beneficio especialmente a las zonas rurales, donde este
nuevo espacio de poder le otorgo visibilidad a las elites indige-
nas, de ahi la fuerza que tomaron para conseguir sus demandas.
La reforma municipal cambia verdaderamente la realidad rural
de Bolivia, pues es alli donde mayor cantidad de municipios se
crean.

Por ello es que el origen de las demandas de autonomia
puede remontarse a la reforma de 1994, pues luego del retorno
a la democracia en la década de 1980 una de las demandas
més fuertes fue la descentralizacion a nivel intermedio, es
decir, departamental. Con el tiempo esta salida no fue sufi-
ciente, porque la demanda y la respuesta estaban en niveles
distintos, como sefiala un entrevistado: «la demanda viene del
nivel intermedio, es decir, departamental, y la respuesta va del
nivel local, municipah.

Posteriormente, en el 2000, tanto la crisis econémica como
de los partidos politicos se hacia insostenible, por lo tanto la
critica al modelo econémico reivindicaba de paso la democra-
cia participativa. Todos estos elementos se sumaron para con-



figurar el actual proceso de cambio que vive Bolivia en todos
los ambitos. Asi por ejemplo, en el 2005 se produjo otro hecho
radical en la descentralizacion: la eleccion directa de Prefec-
tos departamentales, que antes no existia.

Las visiones acerca de las reales capacidades del Estado
boliviano para implementar los cambios son coincidentes en
cuanto a considerar que: (1) la democracia es joven, y por lo
tanto hay poca experiencia; (2) el dialogo publico es débil y
hay temas no abiertos a la discusion, y (3) que el Estado es
centralista en cuanto a acumulacién de poder, pero no en
cuanto a capacidad de ejecucion de politicas publicas. En
consecuencia, hay un nuevo proceso social, econémico, politi-
co y cultural, considerandose que «en este momento estamos
en una situacion de nudo», donde ni el Estado ni el gobierno
son lo suficientemente fuertes y consolidados para llevar a
cabo los cambios necesarios.

La nueva gestion directiva en Chile

En el caso chileno hay coincidencia en sefialar que las
significativas transformaciones que han operado en Chile en
los dltimos afios estan dando cuenta de ciertas dindmicas de
desarrollo de nuevo tipo vinculadas a lo que se ha dado en
llamar «sociedades postmateriales». Estas se caracterizan entre
otros aspectos por el paso desde enfoques centrados en la
oferta -0 provision- de servicios a enfoques de demanda. Esto
da cuenta del transito de légicas de beneficios a logicas de
derechos.

Avanzar en estos procesos requerira de ajustes graduales,
dada la envergadura de los cambios, los cuales podrian resultar,
por lo mismo, mas lentos. De alli que se requiera seguir acom-
pafiando dicho proceso a través de la creacion de una masa
critica mediante procesos de capacitacion, sensibilizando a los
ciudadanos a través de campafias informativas de difusion e
instalando mecanismos de enforcement que garanticen la efi-
cacia de los cambios.

Precisamente, en este contexto donde se insertan los cam-
bios recientes en el proceso de desarrollo de capacidades en el
ambito de la gestion publica, la transparencia y la participa-
cion social y politica en Chile, donde también se observan las
tensiones, incentivos y restricciones para poner en practica
tales cambios. Un buen ejemplo ha sido la creacion del Servi-
cio Civil en Chile que corresponde a una institucionalidad
creada recientemente, el cual se presenta como un aporte
significativo al proceso de construccion de capacidades en el
Estado chileno.

Desde la recuperacion de la democracia, los gobiernos de la
Concertacion han impulsado, sistematica y paulatinamente,
un proceso de modernizacion del Estado que considera primor-

dial el desarrollo de las personas que lo integran, pues son
ellos/as los principales ejecutores de las politicas publicas, y
por tanto, los principales agentes del mejoramiento de la ges-
tion. Para avanzar en el cumplimiento de estos objetivos, en el
2003 se creo la Direccion Nacional del Servicio Civil, cuya
mision principal es asesorar a los servicios pablicos en el desa-
rrollo de politicas de gestion de las personas. Esto apunta a
avanzar en la construccion de «un Estado de Personas al servi-
cio de las Personas», fundado en los principios del mérito, la
probidad y la idoneidad de sus funcionarios. En la practica el
sistema entra en operacion en enero del afio 2004.

No cabe duda que la creacidn del sistema de Alta Direc-
cion Pablica (ADP) fue un paso fundamental hacia ese objeti-
vo. Un sistema de tales caracteristicas requiere periodos largos
para consolidarse, porque necesita ir ajustando sus procesos a
medida que se adquiere experiencia en la seleccion de los altos
directivos publicos. Pese a ello, este sistema es un avance y
goza de amplio respaldo en diversos sectores politicos. Antes de
esta reforma el presidente debia nombrar cerca de 3,500 car-
gos. Hoy ha sido reemplazado por un sistema meritocratico que
privilegia la competencia y capacidades por sobre otras consi-
deraciones subjetivas. De hecho se sefiala que parte relevante
de la nueva agenda pro-modernizacion, es la sefial de que los
cargos en el Ejecutivo seran cada vez mas profesionales y que
el sistema de nombramientos, aunque lento, esta funcionan-
do. Actualmente son 101 servicios adscritos al sistema. De
aqui al 2010 deberian estar nombrados 793 funcionarios de
primer y segundo niveles en 101 servicios. Sin embargo, hasta
la fecha se han escogido s6lo 236 funcionarios. Precisamente
es aqui donde se observa el principal cuello de botella del
proceso. La mayoria de las criticas y cuestionamientos al mo-
delo de seleccidn de ejecutivos por parte de los asistentes
guarda relacion con la demora en los plazos.

Existe un cierto consenso acerca de esta tension. De he-
cho, se reconoce que una parte de la actual agenda de moder-
nizacion recoge precisamente la preocupacion instalada en el
propio gobierno respecto de los retrasos producidos en las no-
minaciones de ciertos cargos. Pero también aparece con fuerza
la necesidad de mayor coordinacion intergubernamental.

La descentralizacion ha sido un proceso lento, pues no es
un tema que preocupe a la mayoria de la opinién publica.
Ademas, implica el surgimiento de nuevos actores de poder y
mayor proximidad con la ciudadania, como sefiala uno de los
entrevistados: «en este proceso debe pensarse cémo dar a los
territorios capacidades, recursos humanos y financieros. Impli-
ca la capacidad de ejecutar desde fuera y desde los territorios
también, implica descentralizacion del poder». Esta redistribu-
cion del poder tiene resistencias de quienes lo detentan y
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depende de la permeabilidad de los actores y del sistema. En
ese sentido la discusion de la elegibilidad de gobernadores e
intendentes regionales es un didlogo complicado que gene-
ra resistencia, sobre todo por el sistema electoral de tipo
binominal.

En un proceso que se vincula con la modernizacion del
Estado, porque su poder central es lo que se pretende distribuir,
al respecto se sefiala que «el Estado puede ser pequefio, pero
inclusivoy. Por eso depende mucho de la voluntad politica y de
que se acaben los prejuicios respecto de la distribucion de
recursos («hay una falacia implicita de que llegara el desor-
der), por ejemplo, la idea de que el dinero se pierde si se
traspasa a vecinos o niveles u organismos que parecen inefi-
cientes y no se piensa que «sdlo cuando se transfieren funcio-
nes se generan responsabilidades».

Se considera como un obstaculo que ciertas instancias de
planificacion tienen dificultades de coordinacion con otros
organismos de gobierno, porque no quieren interferencias en
sus decisiones. El resultado de ello es que la implementacion
de politicas puablicas es muy sectorial. La coordinacion esta
determinada por ley, por lo tanto es una obligacion. Pero hay
resistencias influidas por la propia conformacion estatal, que
funciona de manera sectorial, lo cual es un obstéaculo para
trabajar coordinadamente entre servicios y darle una mirada
territorial a las politicas que se implementan. Un tema que
surge constantemente es el poder del Ministerio de Hacienda,
que determina la distribucion de los recursos, pero que ha
acrecentado y concentrado su poder, llegando a determinar
otras areas de desarrollo sin todas las consideraciones perti-
nentes.

Es necesario que se organice un didlogo, pues hay distin-
tas visiones que abordan el tema, aunque si existe coinciden-
cia respecto de la desigualdad y las diferencias regionales.
Estas se manifiestan en la alta concentracion de recursos
humanos en las ciudades mas grandes, lo que dificulta la lle-
gada a las zonas rurales, pues también las capitales regionales
son centralizadas respecto del resto de la region. Al mismo
tiempo no hay conciencia de movilidad social y de que este
requerimiento es importante, pues hay gobernaciones y muni-
cipios donde no hay profesionales y las herramientas de ges-
tion se pierden alli donde hay mas capacidad institucional que
recursos humanos. A pesar de las grandes diferencias y la difi-
cultad de tener recursos humanos altamente calificados, se
cree que los gobiernos regionales han funcionado bien y se
han fortalecido por necesidad de los propios actores y voluntad
politica de las autoridades, pero faltan instrumentos que obli-
guen a una mayor autonomia para que no dependan de la
autoridad altamente centralizada del Ministerio del Interior.
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La gestion puablica en Chile es entendida en el contexto
de la modernizacion del Estado y de los procesos de implemen-
tacion de politicas, del cual se reconocen avances pero tam-
bién obstéculos para conseguir una mayor descentralizacion
del pais. Si bien hay opiniones diferentes, en general esta la
idea de que el contexto de la gestion publica en Chile se
enmarca en proyectos modernizadores aislados, mas que en
una politica de Estado, por ejemplo, se sefiala que «el sistema
de evaluacion pablica se ha implementado a pesar del gobier-
no, no por el gobierno». Por eso el factor de los liderazgos
particulares han influido en algunos servicios que se han mo-
dernizado, es decir, los emprendimientos personales que han
aprovechado ventanas de oportunidad y ademéas han contado
con la voluntad politica necesaria.

Hay opiniones en torno a que es la propia coalicion de
gobierno la que se ha opuesto a la modernizacion. En este
sentido, las opiniones sefialan como un obstaculo la falta de
renovacion generacional (debida también al conservadurismo
partidario que no renueva sus lideres) y la captura institucio-
nal de los funcionarios, lo cual es calificado como negativo y
generalizado, por ello hay una fuerza de resistencia al cambio
y «la creencia de que hacer gobierno es hacer politica, y no
hacer las cosas bien, que seria lo correcton. Los costos politicos
y financieros de cambiar una generacion de funcionarios son
tan altos que nadie estaria dispuesto a hacerlo.

Respecto a lo anterior, el largo tiempo que lleva la misma
coalicion en el gobierno es evaluado, tanto positiva como
negativamente, pues por un lado se considera que ha habido
un deterioro de la gestién publica por la resistencia al cambio,
pero también es buena la estabilidad y continuidad del siste-
ma politico, pues esto le otorga experiencia a los funcionarios.
Al mismo tiempo, se sefiala como un valor positivo la calidad
en el funcionario publico y la existencia de capacidad tecno-
cratica.

Si bien la experiencia internacional indica que las gran-
des reformas de gestion se inician en los ministerios de ha-
cienda (por el necesario equilibrio financiero para llevar a cabo
las reformas), sumandose luego el resto de las instituciones, lo
que se aprecia en este caso es que son algunos servicios y de
algunos sectores los que se han modernizado, pero no es un
proceso transversal, por ello se mantienen areas débiles, como
salud y educacion.

En cuanto a los distintos niveles de gobierno, hay coinci-
dencia en sefialar las fragilidades de los gobiernos regionales y
municipales. Por una parte, los gobiernos regionales son los
mas fragiles, puesto que no siempre hay funcionarios prepara-
dos. Hay regiones fuertes en cuanto a la capacidad de sus
recursos humanos y otras muy carentes, como las regiones con



menos habitantes. La limitada capacidad en regiones se debe a
que la oferta laboral se concentra en las regiones mas grandes,
por ello se requiere inversion en infraestructura fisica y para
mejorar las capacidades de los funcionarios. En tanto, se con-
sidera que en el nivel municipal existe mucho clientelismo y
la Asociacion Chilena de Municipalidades no ha luchado por
temas de descentralizacion y mejora de sus funcionarios. De
todas formas, en ninguno de los dos estratos (ni en el munici-
pal ni en el regional) ha existido una reforma estructural para
mejorar.

Otros obstaculos guardan relacién con los recursos. Por
ejemplo, el servicio civil puede ayudar a tener mejores funcio-
narios, pero en algunos sectores o niveles de gobierno hay
restricciones salariales para ofrecer mejores incentivos a los
buenos ejecutivos. También es un error que cargos evidente-
mente técnicos y de servicio publico terminen siendo politi-
cos. Hay falencias en los consejos regionales, por ejemplo, se
sefiala que deciden sobre los informes de inversiones, donde a
veces se otorgan los presupuestos, aunque el informe no sea
favorable a la sustentabilidad del proyecto, pues tienen la
presion de las intendencias, es decir, deciden sobre la cartera
de proyectos que le presenta la Intendencia regional. En este
aspecto, los presupuestos de los municipios no pasan por el
sistema nacional de inversiones, por tanto operan otros meca-
nismos de control.

Gestion descentralizadora en el Peru

El proceso general de reforma del Estado peruano y la des-
centralizacion requiere de un amplio consenso politico, pero la
percepcion de los actores es que no ha existido la suficiente
voluntad politica para conseguir aquello. Esta preocupacion
ha motivado iniciativas como el acercamiento entre la Asocia-
cién Nacional de Gobiernos Regionales y la Red de Municipa-
lidades Rurales para reactivar el proceso.

El proceso de descentralizacion se ha visto obstaculizado
por factores determinantes estructurales e hist6ricos. Uno de
esos elementos es la historia de crisis econémicas, violencia
politica, autoritarismo y corrupcion que dificulta establecer
confianzas entre los sectores. Otro elemento son los problemas
locales que han cambiado su caracter, pues hace unas décadas
los conflictos rurales eran originados en la lucha por la tierra,
pero actualmente se producen en el marco del cambio de las
relaciones de poder y van desde la confrontacion a la concer-
tacion. Sin embargo, la presencia de estos conflictos, la irrup-
cion de nuevos actores y la inexistencia de una vision compar-
tida de pais dificultarfa el encuentro entre Estado y Sociedad.

Un altimo elemento es el delineamiento territorial que se
considera deficiente, por la no coincidencia entre circunscrip-

ciones politicas (distritos o provincias) y los territorios comu-
nales, o la dispersion de distritos, provincias y departamentos
que no constituyen unidades efectivas de desarrollo socioeco-
nomico. La carencia de una vision de pais que permita configu-
rar un sistema nacional de planeamiento estratégico y la cons-
truccion de sociedades locales y regionales parecen dos fuerzas
contrarias, pero también sefialan una oportunidad para la cons-
truccion de espacios nuevos.

El proceso de descentralizacion en Per( se ha implemen-
tado desde la norma, es decir, por medio de la Ley Organica del
Poder Ejecutivo (diciembre, 2007) el aparato estatal ha inten-
tado trasladar funciones a organismos descentralizados. Pero
esta ley fue la Ultima de una serie normas dirigidas a los
gobiernos regionales y municipales, aunque sin ser un proceso
paralelo, por lo cual las instituciones han debido acomodarse a
distintos escenarios. Esta modernizacion respondid a la necesi-
dad de ordenar las funciones y el gasto, puesto que entre las
direcciones regionales de algunos ministerios y los Organismos
Publicos Descentralizados (OPD) muchas veces se duplicaban
los presupuestos para una misma tarea.

El objetivo de este proceso es el ordenamiento de la admi-
nistracion publica que se constituia de muchos de los llama-
dos OPD, los cuales habian sido creados casi «a gusto del clien-
te», multiplicAndose sin mayor justificacion. Sin embargo, es
un proceso que no ha estado exento de obstaculos. Uno de
ellos fue la desconfianza inicial hacia el gobierno central, pues
muchos creian que s6lo beneficiaria al poder ejecutivo, de ahi
la dificultad de conseguir consenso. Esto radica en un «centra-
lismo histdrico que determina la desconfianza» (entre el cen-
troy la periferia). También es percibida como una dificultad la
diferencia ideoldgica entre el gobierno regional y el municipal,
es decir, cuando pertenecen a distintos partidos politicos. Por
esto se conformd el Comité de Coordinacion Gubernamental,
que reunio a los actores involucrados para alcanzar el esperado
consenso. También existe la percepcion de que no se podia
descentralizar sin realizar primero el ordenamiento a nivel
central.

Un segundo obstéaculo identificado por todos los actores,
es la rigidez de los regimenes laborales de los funcionarios
publicos, porque conviven tres sistemas: los <nombrados» por el
Decreto Legislativo 276, a quienes no se puede despedir facil-
mente, los «contratados» por el decreto 728 que gozan de
buena estabilidad y nivel de sueldos, pero no pueden pasar a
gobiernos regionales porque su régimen no esta vigente en
este nivel; y por Gltimo, los «contratados por servicios no per-
sonales» que tienen un régimen inestable, con contratos por
breves periodos, sin seguros ni otras regalias. Esta situacion
tuvo como consecuencia que al inicio del proceso de descen-
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tralizacion se transferian competencias, pero no necesaria-
mente presupuestos o personal. Parte de la solucion fue entre-
gar partidas especiales de presupuesto para facilitar la contra-
tacion en los nuevos organismos descentralizados.

Un tercer elemento es la heterogeneidad, pues las regio-
nes (departamentos) son muy diferentes entre si, ya sea por
recursos, tamafio o capacidades. Debido a que la cantidad de
funcionesyy la rapidez con que se traspasen dependen también
de estos factores se abre una brecha entre los niveles de go-
bierno, pues los tiempos entre lo local y lo nacional son dife-
rentes. Respecto de este punto cabe destacar la dificultad de
identificar las regiones, pues el primer gobierno del APRA (1985-
1990) decidi6 armar 12 macro regiones, y posteriormente, la
administracion de Alberto Fujimori (1900-2000) decidi6 que
cada departamento seria una region. El resultado son regiones
muy dispares, para algunos incluso ficticias, por lo cual el
didlogo no puede ser igual con todas ellas.

También existe consenso de que se esta viviendo un pro-
ceso real de descentralizacion, no desconcentracion. La idea
generalizada es que el proceso esta instalado, que solamente
puede avanzar para mejorar y no para empeorar. Aunque al
mismo tiempo existe la idea de que falta mayor integridad, en
el sentido de abarcar las diferentes instituciones y todos los
niveles de gobierno en la formulacion de propuestas, para que
no deriven solamente del nivel central. En ese sentido, el rol
del Ministerio de Economia y Finanzas ha sido determinante
en definir recursos y prioridades. En este aspecto, se espera que
el rol de los gobiernos regionales se fortalezca, pues a través de
su asamblea general se han convertido en el interlocutor vali-
do que antes no existia, con lo cual han conseguido cierta
incidencia en su trabajo con el Congreso.

En cuanto a las expectativas, los entrevistados consideran
que se necesita una reforma mas integral, pues la formacion es
importante, pero también el funcionamiento interno de los
gobiernos regionales, su estructura y métodos de planificacion.
Por ejemplo, se piensa que «falta un plan de desarrollo nacio-
nal, existe un sistema nacional de planeamiento pero no esta
aprobado». En este sentido, juega en contra que «el 80% de los
funcionarios regionales son compartidos por el nivel nacional
0 locab, es decir, no estan concentrados en una sola funcion.
Ademaés de las capacidades en recursos humanos, se conside-
ran como temas pendientes: el planeamiento, la gerencia so-
cial, la competitividad y la alianza privado-puUblica. Respecto
del tltimo aspecto es importante sefialar que se considera que
el sector privado no tiene aun un rol social definido y su
participacion esta muy ligada a los recursos y prioridades que
cada region tiene, pero no hay una tendencia clara.
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Los documentos tematicos

El primer documento tematico «Participacion ciudadana
en el proceso de descentralizacion de Bolivia», elaborado por
Renata Hoffmann y Martin Pérez, aborda la tematica desde la
transicion del empoderamiento hacia la construccion de ciu-
dadania. Se exponen y analizan los aspectos relevantes que
hacen a la incorporacion y la apropiacion de las organizaciones
de base (categoria que incluye las campesinas e indigenas) y a
la institucionalidad que se construye con la Participacion
Populary su transicion hacia el ejercicio ciudadano, aquel que
hace a una cultura politica que desde la responsabilidad indi-
vidual favorece el ejercicio de derechos y principalmente
deberes, el respeto por las normas de convivencia y la aplica-
cion préactica de principios democraticos. El documento expo-
ne los retos y desafios entre la construccién de una institucio-
nalidad democréatica y una participacion ciudadana basada en
una cultura politica no siempre democratica. Los contenidos
se sustentan en una serie de estudios del proceso de descen-
tralizacion y participacion social, tomando como referencia los
instrumentos normativos pertinentes.

El segundo documento tematico, «La modernizacion de la
gestion publica en Chile y su impacto en el proceso de descen-
tralizaciony, de Nuria Cunill, esta enfocado en el analisis de los
procesos llevados a cabo en cuanto a modernizacion del Esta-
do, principalmente desde el retorno a la democracia. Parte con
un andlisis del contexto general, las bases tetricas de los
cambios, los aportes de cada gobierno y los principales progra-
mas de mejoramiento de la gestion publica llevados a cabo.
Posteriormente, realiza un analisis de los avances y obstaculos
de la gestion publica en el nivel local para terminar con
una serie de recomendaciones y conclusiones sobre el caso
chileno.

Por altimo, el tercer documento tematico «La transparen-
cia en el marco de la descentralizacion en Per(», elaborado por
Julio Diaz Palacios, tuvo como fuentes informativas los repor-
tes de entidades publicas y privadas sobre la implementacion
de los instrumentos de transparencia, las opiniones de exper-
tos en los temas de transparencia y la descentralizacion, la
evaluacion de como va esta reforma politica realizada por la
Comisidon de Descentralizacion del Congreso de la Republica
del Per( y algunas entrevistas a consultores y promotores del
desarrollo. El documento presenta una vision integral y obje-
tiva sobre la transparencia dentro del proceso de descentraliza-
cion en el Per. Para ello, aborda tres aspectos fundamentales:
primero, se presenta el panorama general de la descentraliza-
cion con su origen y sus hitos mas importantes, incluyendo
los esfuerzos més relevantes orientados a fortalecer la transpa-
rencia; segundo, se expone y discute la transparencia en el



marco de la descentralizacion; y tercero, se aportan las conclu-
siones y recomendaciones de politica. La informacion suminis-
trada por el documento sobre el marco normativo de la transpa-
rencia y los esfuerzos por su implementacion en el Per( y las
reflexiones que se formulan, se complementan con la identifi-
cacion de las lecciones aprendidas y las oportunidades abier-

tas, que deben ser aprovechadas; pero también con la precision
de los enormes desafios que se tienen por delante, asi como por
la naturaleza y alcances de las recomendaciones de politicas
publicas que se estiman necesarias para fortalecer de manera
integral la culturay las practicas de actores publicos y priva-
dos en el campo de la transparencia en el Perd.

Liza Zufiiga
FLACSO-Chile
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1. Participacion ciudadana en el proceso de descentralizacion en Bolivia

Renata Hoffmann y Martin Pérez

1. Bases e hitos del proceso de descentrali-
zacion en Bolivia

1.1 Reformas previas y recuperacion de la demo-
cracia en Bolivia

La participacion social es uno de los pilares que sostiene el
proceso de democratizacion en Bolivia. Sus particularidades y
logros generaron condiciones que permitieron abrir nuevas
oportunidades para lo que es hoy la sociedad civil organizada.

Un primer hito en la democratizacion de Bolivia fue, sin
duda, la Revolucién Nacional (1952) que puso fin al modelo
politico semifeudal con un conjunto de cambios a la estructu-
ra social, politica y econémica del Estado. El voto universal,
incorpord a la vida politica a indigenas y mujeres, hasta enton-
ces excluidos, mientras que la nacionalizacion de las minas y
la reforma agraria modificaron la estructura productiva del
pais. Estas medidas fueron parte de la Revolucién Nacional
que, hasta hoy, marcan la cultura politica del pais.

La Revolucién Nacional, liderada por el MNR (Movimiento
Nacionalista Revolucionario), tenia en los mineros y campesi-
nos indigenas su principal sustento politico. Cogobernd junto
con la Central Obrera Boliviana (COB) y los sindicatos campe-
sinos, durante su primera gestion y aunque las diferencias
politicas provocaron después de pocos afios una ruptura entre
la COB y el MNR, se mantuvo la estrecha relacion entre el
gobierno y los sindicatos campesinos. Durante esos afios se
consolidé una cultura politica asentada en el ideal de un
Estado nacional fuerte y centralista, por un lado, y una légica
corporativa radical de los sindicatos, igualmente fuerte y cen-
tralista, por el otro.

El gobierno del MNR concluyd después de 12 afios con un
golpe de Estado militar (1964), momento a partir del cual
Bolivia ingreso en un ciclo de gobiernos militares por méas de

18 afios. Durante esos largos afios de violacion de los derechos
humanos y de los mas elementales derechos, sin partidos poli-
ticos que tuvieran vigencia, la COB se constituy6 en el princi-
pal nicleo de oposicidn y condujo la lucha por la reconquista
de la democracia. En este mismo periodo, se cre6 el pacto
militar-campesino para mantener la subordinacion de los sin-
dicatos campesinos a los gobiernos de turno. Recién a media-
dos de los afios 70 comenz6 a formarse una nueva generacion
de dirigentes, cansados de las practicas clientelares y decidi-
dos a impulsar un movimiento campesino independiente.

Las protestas sociales crecientes, el deterioro insostenible
de la economia y un entorno internacional cada vez menos
dispuesto a lidiar con dictaduras, finalmente llevaron a un
proceso de redemocratizacion en 1978. Después de dos elec-
ciones fraudulentas, en 1980 gano finalmente la Unidad De-
mocratica y Popular (UDP), una coalicién de izquierda con
amplio respaldo. Poco antes de posicionarse la UDP, se produjo
otro golpe de Estado conducido por un grupo de militares estre-
chamente ligados al narcotrafico. Pese a la violencia y perse-
cucion politica, los militares no lograron acallar la protesta
nacional e internacional, y después de dos afios, en 1982, se
inicio finalmente el actual periodo democratico, que 26 afios
después, es el mas largo de la historia de Bolivia.

Sin embargo, la fragil democracia boliviana enfrentd en
1982 una muy dificil situacién econdmica y politica. Econ6-
micamente, Bolivia estaba quebrada: la caida de precios de los
minerales —su principal producto de exportacion- y la crisis de
la deuda externa, heredada de las dictaduras militares, desen-
cadenaron un proceso hiperinflacionario que destruy6 el poder
adquisitivo de los salarios y en consecuencia, arrastro al pais a
la anarquia. La COB, que durante las dictaduras militares habia
sido la principal fuerza que luchd por la democracia, no logro
ubicarse en el nuevo contexto politico y con sus demandas
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maximalistas y una oposicion a ultranza, le dio al débil gobier-
no de la UDP el ultimo empujon que provocd su caida. Las
elecciones tuvieron que adelantarse un afio, y en 1985 gano
el MNR con Victor Paz a la cabeza, el mismo lider histérico de
la Revolucion Nacional del 52, pero que en este nuevo manda-
to, implement6 un rigido programa de ajuste estructural para
frenar la hiperinflacion.

Con un simple decreto -el emblematico 21060- se inicid
un proceso neoliberal que desmonto el modelo estatista de
economia creado por la Revolucién Nacional, dando lugar afios
después a la capitalizacion de las empresas estatales y a la
liberalizacion del comercio, asi como a la flexibilizacion labo-
ral. Pese a que el énfasis estuvo puesto en las reformas econd-
micas, también se gestaron reformas politicas que comenzaron
a configurar un nuevo marco de institucionalidad democrati-
ca. Después de largos afios de manipulacion y fraude, en 1992
se institucionalizé la Corte Nacional Electoral como un orga-
nismo legitimo e independiente del poder gubernamental. Con
la creacion del Tribunal Constitucional se dio un paso impor-
tante para fortalecer el Estado de Derecho y proteger los dere-
chos ciudadanos. El Consejo de la Judicatura que se cred en
esa misma época, fue un primer paso para superar la crisis
endémica del sistema judicial, y con la creacion del Defensor
del Pueblo, se dio otro paso fundamental para promover los
derechos humanos y proteger a los y las ciudadanas de abusos
y arbitrariedades de parte del Estado y los funcionarios publi-
cos. La credibilidad que logré obtener el Defensor del Pueblo le
termind consagrando una funcién adicional, no prevista en la
ley: la de intermediar en los (multiples) conflictos entre las
organizaciones sociales y el Estado.

Otro hecho destacado fue la bisqueda de la instituciona-
lizacion y democratizacion interna de las organizaciones poli-
ticas (Ley N°1983, junio de 1999). El desarrollo de los partidos
politicos habia quedado truncado durante los largos afios de
dictaduras, pero tampoco se habian fortalecido después de la
apertura democréatica (1983). Al contrario, perdieron su legiti-
midad progresivamente a raiz de practicas corruptas y poco
éticas, con tal de usufructuar del poder. Para dar respuesta a
esa crisis se desmonopolizé la representacion politica centrada
en los partidos y se incorpor6 en la Ley Electoral la figura de la
representacion directa a través de agrupaciones ciudadanas y
pueblos indigenas. Sin embargo, ni esta medida, ni el financia-
miento publico de las campafias electorales, logro mejorar sig-
nificativamente la legitimidad del sistema politico.

En este complejo escenario, la pieza clave del proceso de
construccion de institucionalidad democratica fue, sin duda,
la creacion de los municipios, con la amplia participacion
social en la gestion local. Por su importancia, este tema sera
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profundizado en los siguientes parrafos.

La historia de la recuperacion de la democracia en Bolivia,
con sus hitos y frustraciones, no estaria completa si no men-
cionaramos la aparicion de los pueblos indigenas de las tierras
bajas en la palestra politica del pais, en la década de los noven-
ta. Ni la Revolucion Nacional ni las dictaduras habian repara-
do en la existencia y necesidades de estos grupos sociales,
acorralados cada vez mas por la expansion de los nuevos lati-
fundios y por campesinos andinos (llamados colonizadores) que
habian migrado hacia las tierras bajas, supuestamente baldias.
Su histérica «Marcha por el Territorio y la Dignidad» marco en
1990 el comienzo de un proceso de conquistas politicas, am-
paradas en la Resolucion 169 de la OIT, que dio lugar a impor-
tantes reformas constitucionales y que contribuyd finalmente
a colocar en la Agenda del pais el tema de la Asamblea Cons-
tituyente.

Los movimientos civicos, principalmente de las tierras ba-
jas, son otro actor que fue ganando continuamente peso en la
politica del pais. A diferencia de los movimientos obreros, cam-
pesinos e indigenas se trata de un movimiento mucho mas
heterogéneo, con fuerte peso de las élites regionales que lide-
ran la lucha por mas autonomia y recursos provenientes de la
renta de los hidrocarburos. Por su importancia en el proceso de
descentralizacion, este actor ser analizado mas detenidamen-
te en el siguiente apartado.

En resumen, hay, por lo menos, tres momentos historicos
que remarcan el rol particular de la participacion social en el
proceso de democratizacion y de Bolivia. El primero, lo consti-
tuye la Revolucion Nacional de 1952, que puso fin al Estado
semifeudal, amplid los derechos politicos a toda la poblacion,
asigné un fuerte rol al Estado en la economiay tuvo junto a si
a una sociedad civil —principalmente minera y campesina-
con una fuerte influencia y l6gica corporativa. Un segundo
momento histdrico esta representado por los casi veinte afios
de dictaduras militares y la tenaz lucha popular —a la cabeza
de la Central Obrera Boliviana — por reconquistar la democra-
cia. El tercer momento —adn hoy vigente — se cristaliza con la
descentralizacion del pais y la creacion de mas de 300 muni-
cipios. Este fue el paso que le dio al Estado un real alcance
nacional y a la poblacion la oportunidad de romper viejas
barreras de exclusion politica, en especial en areas rurales e
indigenas.

1.2 Proceso de descentralizacion en Bolivia

La participacion social esta ligada por definicion a la des-
centralizacion y viceversa, y se entiende -universalmente-
que a mayor descentralizacion (politica) mayor participaciony
por ende profundizacion de la democracia. El proceso boliviano



muestra que esta relacion no necesariamente es lineal, al
contrario, se construye a partir de factores internos y externos
que determinan avances y también retrocesos.

Desde su nacimiento como Republica (1825) hasta el afio
de la Revolucién Nacional (1952), la historia de Bolivia regis-
tra una serie de momentos importantes que representan avan-
ces iniciales en materia de descentralizacién. La conformacion
de concejos municipales en todas las capitales de departa-
mento, la eleccion de los concejales por votacion directa (Cons-
titucion de 1839), la creacion -el afio 1843- de la figura del
prefecto, que en calidad de representante presidencial atendia
asuntos administrativos menores en las provincias de forma
desconcentrada, asi como la promulgacion de la primera Ley
Organica de Municipalidades (Constitucion de 1939), son una
muestra del recorrido realizado hacia una descentralizacion
marcada por un matiz administrativo y parcial.

Durante este periodo, en 1899, fue que se planted -por
primera vez- un cambio en la estructura del Estado boliviano,
proponiéndose la conformacion de la «Unidn Federal Bolivia-
nav, a raiz de la pugna econdmica y politica entre los conser-
vadores, radicados en la ciudad de Sucre (hasta ese momento
capital de la Republica y sede del gobierno), sustentados en la
mineria de la plata, y los liberales expresion de la naciente
burguesia comercial e industrial radicada en La Paz. El conflic-
to, que tuvo connotaciones violentas (Guerra Federal - 1899),
involucré al movimiento indigena aymara que tomo parte y
apoyo a los liberales, a cambio de la promesa de que se crearian
autonomias indigenas y se les devolverian sus tierras confisca-
das décadas atras.

Sin embargo, la propuesta federal no prosperd. Como ven-
cedora de la contienda, La Paz se constituy6 en la sede de los
poderes ejecutivo y legislativo, mientras que la ciudad de Su-
cre se quedo con el poder judicial y el titulo de Capital Cons-
titucional de la Republica. Este fue el germen ademas de ten-
siones posteriores entre el centro politico que ahora es La Paz,
y las demés regiones del pais. Empero, fue el primer hito de un
proceso de descentralizacién (principalmente de caracter ad-
ministrativo) que implico, basicamente, un reacomodo de las
élites econdmicas y politicas de la época, sin que ello repre-
sente, en absoluto, una busqueda de inclusion y participacion
real para la poblacién indigena y campesina.

Hasta 1952 el derecho de sufragio estaba reservado exclu-
sivamente para hombres que sabian leer, escribir y podian acre-
ditar un ingreso o bienes. Mujeres, analfabetos y gente pobre
quedaban explicitamente excluidos en ese disefio de sociedad
que apostaba al juicio y la prudencia de los notables para
ejercer derechos politicos, ya que se les consideraba mas capa-

citados (en virtud de su educacion, riqueza, poder y prestigio) y
calificados para actuar como ciudadanos.

La Revolucion Nacional -citada en parrafos anteriores-
marcd un cambio en ese proceso. Al reconocer el voto univer-
sal; aunque dentro de un sistema de intenso control politico e
instrumentalizacion de los campesinos, para asimilarlos a los
intereses de la nueva élite nacionalista, la Revolucién Nacio-
nal de 1952 logré conformar un Estado nacional relativamen-
te fuerte en la economia, pero débil en el respeto de los dere-
chos ciudadanos. La premisa del «centralismo democratico» se
impuso no solo en el Estado, sino también en las organizacio-
nes sindicales que habian adquirido un gran poder politico.

A medida que la Revolucion se iba afianzando, se fueron
desconociendo también las anteriores medidas descentraliza-
doras. Desaparecieron los concejos municipales y los alcaldes
ya no fueron elegidos sino designados por el Presidente de la
Republica. Al mismo tiempo que la concentracion de poder
crecia, en Santa Cruz surgian los primeros movimientos civicos
regionales, demandando una mayor parte de las regalias petro-
leras. Como se analizard més adelante, este movimiento resur-
gird en la década de los 90, demandando autonomias departa-
mentales.

La situacion no cambid durante la primera fase del ajuste
estructural. La descentralizacion sigui6 paralizada y la partici-
pacion social restringida. La necesidad de afrontar la hiperin-
flacion y el descalabro econémico con medidas drésticas fue
aceptada sin mucha oposicion y toda otra tarea fue subordina-
da a la urgencia de frenar la crisis econémica. La COB, que en
afios anteriores lideraba las luchas y protestas, quedé diezmada
por los despidos masivos de los mineros de la desaparecida
empresa estatal COMIBOL, y por el desprestigio ganado con su
intransigencia durante el gobierno de la UDP.

La década de los 90 marc6 un nuevo periodo para el proce-
so de descentralizacion y participacion social. Después de mas
de dieciocho proyectos de Ley frustrados para encaminar el
proceso de descentralizacién durante el gobierno de Jaime Paz
Zamora (1989-1993), el 20 de abril de 1994, Gonzalo Sanchez
de Lozada (1993-1997) promulgé la Ley 155, de Participacion
Popular. Formé parte de las reformas denominadas de segunda
generacion que, a diferencia de las primeras -orientadas a la
estabilizacion y liberalizacién econémica-, se centraron en
reformas a la estructura del Estado para facilitar el desarrollo
institucional y la gobernabilidad.

En parte, la descentralizacion via municipios y con parti-
cipacion popular, emergié como alternativa a la demanda de
descentralizacion politica y econémica a nivel departamental
hecha por el Comité Civico Pro - Santa Cruz, considerada por
Sanchez de Lozada como un riesgo para la unidad nacional.
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Empero, tras arduas negociaciones complementariamente San-
chez de Lozada promulgd la Ley de Descentralizacion Adminis-
trativa (Ley 1654), que deleg6 a las prefecturas nuevas facul-
tades en materia de planificacion del desarrollo y gestion terri-
torial con recursos, pero bajo la autoridad de un prefecto nom-
brado por el Presidente de la Republica.

La demanda por profundizar la descentralizacion y la parti-
cipacion social en el nivel departamental, broté nuevamente
en el 2004, durante la gestion de Carlos Mesa, signada ya por
el enfrentamiento con las regiones, especialmente del oriente
boliviano, dando lugar a la primera eleccion directa de prefec-
tos en el 2005, seguida por el referéndum por las autonomias
departamentales el 2006. Ambos hechos emergen paralela-
mente a las demandas para la instalacion de la Asamblea Cons-
tituyente, la cual es abanderada principalmente por el movi-
miento indigena campesino del occidente del pais, que inclu-
ye entre sus reivindicaciones la constitucion de las autono-
mias indigenas sobre la base de la reconstitucion y el recono-
cimiento de sus territorios y sus usos y costumbres.

Este periodo es sin duda uno de los mas ricos en los proce-
sos de descentralizacion de Estado y ampliacion de la partici-
pacion social en el espacio pablico. Sin embargo, fue también
un periodo marcado por demandas cada vez mas grandes de
«refundacion» del Estado, que finalmente condujo a la realiza-
cion de la Asamblea Constituyente, proceso que culminé en
enero de 2009 con un referéndum que ratifico la propuesta de
nueva Constitucion Politica. El nuevo marco legal creado para
el régimen descentralizado y la participacion social seran ana-
lizados en el siguiente apartado.

La Ley de Participacion Popular se constituy6 en una res-
puesta innovadora que inaugurd una nueva etapa de profundi-
zacion de la democracia, sustentada en una amplia participa-
cion social en la gestion y el desarrollo de los municipios.
Posibilito el empoderamiento de sectores campesinos e indige-
nas, cambiando las relaciones de poder desde los espacios loca-
les hasta llegar finalmente al gobierno nacional, con Evo Mo-
rales como presidente. La relevancia de la participacion social
en Bolivia permite deducir alcances y también riesgos que son
inherentes a estos procesos, y no sélo en Bolivia.

Hasta entonces, s6lo existian 24 municipios en el pais
(capitales de departamento y ciudades intermedias), reconoci-
dos por el Estado y que recibian recursos para administrar sus

necesidades. Bajo esta configuracion centralista, el 90% de la
recaudacion tributaria se concentraban en tres capitales de
departamento (La Paz, Cochabamba y Santa Cruz) y sélo el 3%
de la inversion publica tenia destino municipal®.

Este modelo excluia al 42% de la poblacién nacional,
principalmente del area rural, donde la presencia del Estado no
pasaba de ser un postulado formal. Ante esta ausencia de Esta-
do, la mayoria de las organizaciones campesinas o indigenas
eran la Unica «institucionalidad» existente, capaz de estable-
cer y exigir el cumplimiento de reglas de convivencia y auto-
gestion comunal. La intervencion del Estado no dejaba de ser
puntual y esporadica, a través de mecanismos sectoriales que
descendian desde el nivel central, sin ninguna posibilidad de
construir una interaccion constructiva entre las necesidades
sociales y las respuestas pablicas.

La modernizacion del Estado, a través de la municipaliza-
cion del pais, como parte de la segunda generacion de reformas
estructurales, estuvo orientada también a racionalizar la in-
version publica y a mejorar la eficiencia y efectividad del
Estado. Con la Ley de Participacion Popular se creé un instru-
mento capaz de ampliar la cobertura del Estado y disminuir la
enorme brecha con la sociedad. Asimismo, dio paso a una forma
distinta de territorializacion, no sélo del Estado sino también
de las distintas formas de organizacion y expresion de la socie-
dad civil. No es casual que a partir de 1994, el protagonismo de
los movimientos sindicales centrales bajo la égida de la COB,
fuera disminuyendo significativamente, mientras las organi-
zaciones territoriales cobraban preeminencia como actores di-
rectos de la participacion popular.

Los sustentos filoséficos de la ley fueron: 1) la reterritoria-
lizacion del Estado en mas de 300 municipios que abarcan las
areas urbanas y rurales de todo el pais; 2) el derecho de la
sociedad civil a participar activamente en la gestion de los
municipios, con sus propias organizaciones tradicionales; y 3)
la descentralizacion y desconcentracion, no sélo de compe-
tencias, sino también del 20% de los ingresos fiscales del pais,
distribuidos de acuerdo al tamafio de la poblacion.

Bajo estos principios, la Ley de Participacion Popular insti-
tuyd el régimen de autonomia municipal, dando vida a 311
jurisdicciones municipales con sus respectivos gobiernos y
autoridades elegidas por voto universal. Los municipios reci-
bieron el mandato, recursos, activos e instrumentos para ha-

1 El régimen tributario establecia que el cumplimiento de las obligaciones fiscales se harian efectivas en el domicilio legal del
contribuyente. Esta definicién técnica determinaba que en las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, en las cuales tenian
su domicilio legal las empresas mas importantes del pais, quedaba aproximadamente el 90% de los recursos nacionales asignados a

los municipios.
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cerse cargo del saneamiento basico, el deporte, el turismoy la
proteccion social, asi como para promover el desarrollo econd-
mico a través de la construccion y mantenimiento de caminos
vecinales e infraestructura de microriego. Aunque los servicios
de salud y educaciéon mantuvieron su caracter centralizado,
los municipios debieron velar por la infraestructuray el equipa-
miento de los mismos, ademas de contribuir a mejorar su
calidad.

La participacion social, ese rasgo distintivo y el mas rele-
vante del proceso de descentralizacion, revaloriz a las organi-
zaciones tradicionales de la sociedad civil y de esta manera,
sento la base para que la sociedad se apropiara de esta reforma.
La opcion a favor de la organizacion territorial como Unica
representante e interlocutora del proceso de municipalizacion,
fue un acierto en las areas rurales, donde esta forma organiza-
tiva mantenia vigencia. No obstante, fue una opcién mucho
mas complicada en las urbes, donde las juntas vecinales son,
por lo habitual, poco democraticas ante los desafios que plan-
tean los accidentados y acelerados procesos de urbanizacion.

Afos después, en el segundo gobierno de Hugo Banzer
Suarez, se intentd ampliar el modelo inicial de representacion
Unica de la Ley de Participacion Popular. La nueva Ley de
Municipalidades (1999), incorpord la figura de los consejos
consultivos para dar cabida a las llamadas organizaciones fun-
cionales (agrupaciones econémicas, culturales, sindicatos, etc.)
con presencia e importancia en el espacio local. Sin embargo,
estos consejos consultivos no lograron consolidarse y después
de varios ensayos de aplicacion se derogo el articulo que habia
dado lugar a su creacion.

La Ley de Municipalidades incorpord -de manera comple-
mentaria- en la estructura institucional del municipio un
mecanismo de agregacion y representacion del conjunto de
actores sociales reconocidos por la participacion popular: el
Comité de Vigilancia. Esta instancia, integrada por represen-
tantes de las Organizaciones Territoriales de base (Otis), cons-
tituye un canal de articulacion entre las comunidades campe-
sinas e indigenas, las juntas vecinales y el gobierno municipal,
cuya relevancia se materializa en los procesos de planificacion
y control social. Sin el pronunciamiento favorable del Comité
de Vigilancia sobre los planes de desarrollo quinquenal y anual
de los municipios, con sus respectivos presupuestos, no se
efectiviza la transferencia de los recursos desde el Estado cen-
tral hacia los municipios. En casos de conflicto, el Comité de
Vigilancia tiene ademas la potestad de requerir ante el Senado
el congelamiento de los recursos de coparticipacion, hasta que
se aclare o sancione el uso indebido de fondos.

Gracias a estos mecanismos, los ambitos de participacion
van mucho mas alla de la presencia en las urnas cada 5 afios.

Los actores sociales tienen el derecho y el deber ciudadano de
intervenir en los procesos de toma de decisiones sobre las
prioridades de desarrollo y la asignacion de recursos, que se
cristalizan efectivamente en los Planes quinquenales y anua-
les de Desarrollo Municipal. Se fomenta la l6gica de correspon-
sabilidad para ejercer el control social sobre las prestaciones de
servicios publicos y en la ejecucion de obras para asegurar su
calidad y reducir la corrupcion. Para ello se han desarrollado
una serie de instrumentos de aplicacion a lo largo del ciclo de
gestion municipal, segun los usos y costumbres existentes,
que viabilizan la participacion social y la rendicion de cuentas
de los gobiernos municipales.

La municipalizacion con participacion popular contribuyd
entonces a la democratizacion y desarrollo del pais. Diversas
evaluaciones muestran, por ejemplo, que en términos cuanti-
tativos existen cambios relevantes, entre ellos, que méas de
14,500 OTBs han sido reconocidas en todo el territorio nacio-
nal, y mas del 50% de la inversién publica se realiza por la via
municipal (2007, FAM - Bolivia). Pero también existen resul-
tados cualitativos que guardan relacion con la equidad en la
distribucion de los recursos de coparticipacion tributaria. Ac-
tualmente, hasta un 60% de los recursos se transfieren al rea
rural, a diferencia de 1990, cuando el 92% de los mismos se
concentraba en ciudades capitales. A la vez, es innegable el
aporte de los municipios a las mejoras en las coberturas de los
servicios de salud y educacion, que marcan un repunte a partir
de 1994.

En suma, esta reforma es parte de los esfuerzos que Bolivia
ha realizado para construir una institucionalidad democratica,
orientada a la inclusion social y la convivencia intercultural.
Su vigencia por mas de 14 afios refleja su estatus de politica
estatal, cualidad que posibilité la armonizacion y el alinea-
miento de la cooperacion internacional en torno a su imple-
mentacion. A ello es necesario agregar el nivel de apropiacion
de la sociedad civil, especialmente las organizaciones sociales
del area rural, que después de un corto periodo inicial de des-
confianza ante una reforma venida «desde arriba», desde el
Estado, advirtieron que la participacion popular se constituia
en «una oportunidad» para su empoderamiento, primero en los
municipios, y con el correr de los afios, también en la politica
nacional.

2. El empoderamiento y construccion de la
ciudadania en Bolivia

2.1 Breve recuento teorico
El término empoderamiento surgié a mediados de la déca-
da de los 80 en los debates del movimiento de mujeres, como
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un nuevo enfoque para luchar contra la discriminacion de la
mujer. Fue entonces concebido como una estrategia politica
para cuestionar estructuras de poder excluyentes, no sélo en lo
social, politico y econdmico, sino también en lo personal?.

A comienzos de los afios 90, el concepto de empodera-
miento se volvio parte de los nuevos discursos y enfoques de
desarrollo de la cooperacion internacional que hacian énfasis
en laimportancia de democratizar las estructuras de Estado y
en incorporar la participacion social, para construir una socie-
dad mas equitativa e incluyente. Los multiples estudios de
casos y reflexiones tedricas sobre procesos de empoderamiento
en paises en desarrollo, muestran el protagonismo que asumio
el Banco Mundial en este debate® y como esta vision se fue
generalizando al interior de las demas organizaciones de la
cooperacion multi y bilateral.

En esta misma época, Bolivia inicia un proceso de descen-
tralizacion con condiciones altamente favorables para el em-
poderamiento de las organizaciones campesinas e indigenas
en y desde los municipios. No es una mera retdrica que la
norma que regul6 ese proceso de descentralizacion se llamara
«Ley de Participacion Popular» (LPP, 1994), pues efectivamente
se constituyd en expresion de su principal particularidad: los
amplios derechos y mecanismos de participacion social que
abre en la gestion local, y particularmente en la elaboracion de
los planes y presupuestos municipales, asi como en el control
social sobre la inversion publica en el municipio.

En parrafos precedentes se comentd que el éxito de este
modelo participativo fue mayor en las areas rurales que en las
urbanas, precisamente porque parti6 del reconocimiento a las
organizaciones tradicionales de las comunidades campesinas e
indigenas. Fue a partir de la vigencia de los «usos y costum-
bres» para regular la vida comunal que las comunidades logra-
ron asumir con relativa facilidad los nuevos desafios que plan-
teaba la Ley de Participacion Popular. La real llegada de recur-
s0s publicos a los municipios, y a través de ellos a las comuni-
dades, fue el otro elemento clave para que los y las comunita-
rios empezaran a sentirse parte del municipio y a participar con
una ldgica de responsabilidad compartida. Este sentido de per-
tenencia y corresponsabilidad de la poblacion indigena con
una de las instancias del Estado -el municipio- marc6 un
cambio inicial pero significativo en la relacion entre campesi-
nos/indigenas y el Estado, marcada historicamente por la des-
confianzay la opresion o el paternalismo.

El reconocimiento de las organizaciones tradicionales como
«sujetos de la participacion popular» planteaba una serie de
desafios nuevos que aun ahora, 14 afios mas tarde, no estan
resueltos. Uno de ellos es, sin duda, el de avanzar hacia una
participacion equitativa de las mujeres, al interior de las orga-
nizaciones campesinas e indigenas, y también en los nuevos
cargos publicos de los municipios. Dentro de las culturas indi-
genas y campesinas, tanto andinas como de tierras bajas, se
mantiene la tradicion de que el hombre es el jefe de familiay
quien la representa en la comunidad o ante otras instancias
externas. En esta division de roles, la mujer queda relegada al
dominio familiar y tiene muy poca presencia en los espacios
publicos. Estos estereotipos se refuerzan por las desventajas
que las mujeres tienen, generalmente debido a una menor
escolaridad, mayor monolingtiismo y analfabetismo, elementos
que afectan su autoestima y las vuelven demasiado timidas
para hablar en publico o, peor, para asumir cargos publicos.

La Ley de Participacion Popular también ha traido cambios
para las mujeres campesinas e indigenas en este ambito; varios
estudios de caso realizados a lo largo de los Gltimos afios asi lo
demuestran. Testimonios recogidos de mujeres del municipio
de Curahuara de Carangas, una de las regiones aymaras mas
tradicionales del pais, son un ejemplo de los cambios que se
estan dando a favor de relaciones mas equitativas entre hom-
bres y mujeres. El punto de partida fue la expectativa que la
Ley de Participacion Popular despert6 en las mujeres, quienes
asumieron la dificil e incdmoda tarea de disputar méas presen-
cia en las decisiones comunales sobre la forma como se debia
invertir los recursos del municipio en las comunidades. Las
referencias explicitas de la Ley de Participacion Popular a la
igualdad de derechos de hombres y mujeres facilitaron tam-
bién la discusion sobre los cambios que debian realizarse a
favor del rol de las mujeres. Fue a partir de estos elementos que
las esposas de las autoridades tradicionales de Curahuara se
rebelaron contra su rol meramente simbolico en el ejercicio de
cargos, que segun la tradicion, es de la pareja y no sélo del
hombre. Comenzaron a negarse a servir inicamente la comida
y la bebida en los momentos rituales y a estar calladas al lado
de sus esposos en las reuniones, y comenzaron mas bien a
ejercer como autoridades, no solamente al interior de la comu-
nidad, sino también en la representacion hacia fuera. Los rela-
tos de como estas mujeres con cargos tradicionales (mama
t'allas) comenzaron a viajar a la capital departamental, Oruro,

2 «Ganando poder», escrito por Birte Rodenberg y Christa Wichterich en 1999, por encargo de la Fundacion Heinrich Boll, recoge las
variadas definiciones y aplicaciones que se hicieron del concepto empoderamiento.
3 Véase «Empowerment and Poverty Reduction: A Sourcebook», Banco Mundial, 2002.
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algunas de ellas por primera vez, y a entrevistarse con repre-
sentantes de instituciones publicas o privadas para plantear
sus demandas, dan testimonio de un proceso de empodera-
miento de mujeres tradicionales a un sorprendente ritmo
que dificilmente hubiera sido posible sin un cambio del
marco normativo tan favorable, como fue el de la municipa-
lizacion.

Este mismo proceso de empoderamiento encontré otra
oportunidad adicional con la nueva ley electoral que fijaba
«cuotas» obligatorias de mujeres en las candidaturas politicas,
locales y nacionales. En el caso de los partidos politicos, esta
cuota es del 30%, en las Agrupaciones Politicas y de Pueblos
Indigenas, incluso llega al 50%. En principio, se burl6 el espi-
ritu de esta norma, colocando a las mujeres en aquellos lugares
de las listas electorales, que no tenian posibilidad de salir
elegidos. Se revirtid esta trampa con una reglamentacion seve-
ra, pero no frend los chantajes y presiones que se ejercieron
para obligar a las mujeres elegidas a renunciar y ser sustituidas
por un varén. Ante la magnitud de estos atropellos se cre6 la
Asociacion de Mujeres Concejalas, afiliadas a la Federacion de
Asociaciones Municipales (FAM), una de cuyas funciones es
apoyar a las concejalas y alcaldesas que son victimas de este
tipo de discriminacion y maltrato.

Otro indicador muy evidente del proceso de empodera-
miento de las comunidades campesinas e indigenas en el pro-
ceso municipal es el alto porcentaje de autoridades electas
que provienen de sus organizaciones. Sin embargo, este avance
de representatividad y empoderamiento no garantiza en si mis-
mo o de forma automatica la gobernabilidad en estos munici-
pios. Los problemas de gobernabilidad, por corrupcion o porque
no se respetan las reglas que deberian dar estabilidad a los
gobiernos municipales, no son menores que en los demas casos
y evidencian més bien la importancia de saber combinar cono-
cimientos y saberes tradicionales con el desarrollo de capaci-
dades técnicas imprescindibles para hacer una buena gestion
municipal.

La oportunidad y el desafio que este proceso de descentra-
lizacion participativo plantea a las comunidades campesinas e
indigenas, ha sido sistematizado por el PADEM en una piramide
de empoderamiento con las siguientes dimensiones*:

- Organizaciones comunales representativas y democrati-
cas, que no excluyen ni a mujeres ni a jovenes.
- Organizaciones comunales con capacidad propositiva y

vision de largo plazo, para contribuir al desarrollo del mu-

nicipio y de las comunidades.

- Organizaciones comunales capaces de dialogar y de con-
certar entre ellas y con los demas actores locales, sea el
gobierno municipal u otros sectores sociales.

- Organizaciones comunales capaces de ejercer control so-
cial, porque se sienten parte activa y corresponsable del
desarrollo del municipio.

- Organizaciones comunales capaces de desarrollar una cul-
tura politica que contribuya, desde los espacios locales,
con valores y practicas democréaticas a todos los demés
ambitos del pais.

Esta piramide del empoderamiento es evidentemente una
abstraccion, pero aun asi es un modelo que tiene gran acepta-
cion en las comunidades campesinas e indigenas. Ha contri-
buido a la apropiacion de un modelo participativo de descen-
tralizacion disefiado desde el Estado, como un instrumento de
empoderamiento para el cambio de las relaciones de poder y la
inclusion politica, primero en el nivel local, y luego en el
nacional.

La experiencia boliviana reconfirma por tanto el enorme
potencial democratizador que encierran los procesos de des-
centralizacion. Y a la inversa, prueba que reformas de Estado de
magnitud, tales como la municipalizacion, no son posibles sin
la activa participacion de la sociedad. Precisamente, debido a
la gran aceptacion que este proceso tuvo, los intentos del
siguiente gobierno (Banzer) de revertirlo, no prosperaron. Por
tanto, es también un ejemplo de como la participacion social
contribuye a la institucionalizacion de una politica de Estado,
en lugar de la falta de continuidad que suele acompafiar a
cada cambio de gobierno.

Sin embargo, conviene recordar nuevamente que este pro-
ceso de participacion social no se dio de la misma manera en
las ciudades que en el campo. Las juntas vecinales, que son la
representacion territorial reconocida por la ley en las ciudades,
no tienen la misma tradicion de autogobierno ni de blsqueda
de consensos para tomar decisiones. Especialmente en ciuda-
des de fuerte migracion y con enormes problemas de pobreza.
Por ejemplo, en El Alto las juntas vecinales son grupos de poder
y de presion para buscar soluciones a sus necesidades basicas
mas apremiantes, como el acceso a agua, luz, escuelas o el
saneamiento de un asentamiento. En estas organizaciones se
imponen como dirigentes los «mas duros», los luchadores méas

4 PADEM. «<Empoderamiento de las comunidades campesinas e indigenas. Una propuesta para la democratizacion de los municipios

rurales», 2000
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combativos. Pero detras de esta apariencia, se ocultan relacio-
nes mucho mas complejas de poder y prebendalismo, «hacia
arriba» y «hacia abajo». La persona que busca el apoyo del
dirigente vecinal sabe que éste no es «gratuito», que se paga
por él, y no sélo con lealtad. Lo mismo ocurre en la relacién
entre dirigentes y Alcaldia. Cuando mayor es la capacidad de
movilizacion de un dirigente vecinal, la Alcaldia cede a las
presiones y busca ademas su apoyo para lograr un minimo de
gobernabilidad (aunque no sea exactamente democratica). Es
esa relacion de necesidad e instrumentalizacion mutua, entre
dirigentes, «bases» y alcaldias, la que caracteriza este modelo
de participacion social en la gestion municipal. Es por tanto
parte de una dindmica perversa que aprovecha y reproduce la
falta de institucionalidad y que a su vez, es la garante de este
sistema de prebendas.

El caso mencionado permite llamar la atencion sobre los
riesgos y distorsiones que entrafian los procesos de participa-
cion y empoderamiento. Especialmente cuando el Estado es
débil, carece de institucionalidad y la cultura democratica de
las organizaciones se caracteriza por practicas corporativas
encubiertas tras supuestos «usos y costumbres», pero que en
realidad no son mas que expresiones autoritarias.

La experiencia de descentralizacion descrita permite ha-
cer visible las interfases que existen entre participacion social,
empoderamiento y ejercicio ciudadano, pero ademas, resaltar
las diferencias que existen entre ellos.

La participacion social en todos los ambitos de la vida
publica, y por supuesto también en procesos politicos, es un
pilar incuestionable de toda sociedad democratica. Puede con-
ducir a un proceso de empoderamiento (principalmente politi-
€0, aunque no agotarse en esta sola dimensién), cuando em-
pieza a cuestionar relaciones excluyentes y crear condiciones
de equidad. Pero asi como no puede haber empoderamiento sin
participacion, tampoco puede existir la ciudadania sin partici-
pacion social y empoderamiento. Sin embargo, la ciudadania
no se queda solamente en estas dimensiones, es un concepto
que va mas alla porque remite a los derechos bésicos de las
personas, tales como la igualdad ante la ley o las libertades
personales y colectivas, que deben ser garantizados por el Esta-
do de Derecho.

La ciudadania encierra otra dimension que explica por qué
es la base de una democracia moderna: es el hecho de que no
evoca solamente derechos, sino también deberes, entre ellos,
principalmente, el respeto mutuo entre las personas y a las
reglas acordadas para convivir en paz. Es precisamente esta

estrecha relacion entre Estado de Derecho y la doble dimen-
sion de derechos y deberes, lo que diferencia la ciudadania de
lo que se entiende por sociedad civil.

Las coincidencias y diferencias entre participacion, empo-
deramiento y ejercicio ciudadano nos permiten afirmar que el
proceso boliviano de descentralizacion ha sido particularmen-
te rico en el desarrollo de nuevas formas de participacion direc-
ta, pero no asi en la consolidacion paralela de una institucio-
nalidad democratica que cristalice un Estado de Derecho y
fortalezca también a la democracia representativa. Este hecho
se expresa, en el poco peso que tienen los Concejos Municipa-
les frente al fuerte rol de las Organizaciones Territoriales de
Base y los Comités de Vigilancia, que en determinados mo-
mentos puede rebasar las reglas del juego democratico y con-
ducir a cabildos o asambleas que afectan la gobernabilidad y
estabilidad de los gobiernos municipales.

Esos ejemplos empero, no ponen en duda la importancia de
la participacion social y de los procesos de empoderamiento en
los procesos de democratizacion. Lo que aportan es un llamado
de atencidn sobre la importancia de mantener una relacion
equilibrada entre formas de democracia directa y de democra-
cia representativa. Cualquier desequilibrio, no sélo terminara
afectando la gobernabilidad democratica, también distorsiona-
ra el desarrollo de una cultura ciudadana que garantice la
convivencia pacifica y la democracia. Se trata de evitar que se
desarrolle mas bien una hiperpolitizacion de la sociedad, la
cual facilmente puede conducir hacia una polarizacion extre-
ma entre diferentes grupos de la sociedad. El caso boliviano es
también un ejemplo de este extremo, aunque ello se registre
no tanto en los niveles municipales como a nivel nacional.

3. Descentralizacion y participacion social en
el proceso de reformas estatales

3.1 El contexto politico y sus implicaciones en el
debate autonémico y constituyente

Como se describi6 en los acapites precedentes, el proceso
boliviano de descentralizacion por la via municipal fue espe-
cialmente valioso, en la medida en que potenci6 la participa-
cién social, encaminandola hacia el ejercicio ciudadano, y
avanzé -aunque no lo suficiente- en la construccion de una
institucionalidad democréatica. De hecho, la participacién po-
pular marcd las pautas para construir una relacion armoniosa y
equilibrada entre democracia participativa y representativa, con
efectos evidentes en el desarrollo y en la reduccion de la pobreza,
tal como lo establece el informe de Desarrollo Humano - 2005°.

5 El informe del PNUD muestra que durante el periodo 1975 - 2003 el indice de Desarrollo Humano en Bolivia subi6 de 0.511 a 0.641,
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A pesar de ello, el debate sobre la descentralizacion y las
autonomias, asi como su inclusion en las reformas estatales
encaminadas a través de la Asamblea Constituyente (2006),
no capitalizaron los aprendizajes de la participacion popular,
especialmente en relacion a la construccion de ciudadania e
institucionalidad.

Por el contrario, la alta politizaciéon dada al tema y el
conflicto social y territorial creado alrededor de éste, han con-
figurado un nuevo régimen de descentralizacion y participa-
cion extremadamente complejo, cuyas particularidades seran
analizadas luego. No obstante, cabe ensayar algunas reflexio-
nes sobre los motivos por los que se dejoé de lado una de las
reformas méas democratizadoras de las Gltimas décadas; el por
qué la descentralizacion ha polarizado tanto al pais, al punto
de afectar la convivencia pacifica; y qué rol ha jugado la
sociedad civil en este debate y cuales han sido sus motivaciones.

El proceso se origind en el descrédito del sistema politico
y consiguientemente, en la pérdida de la confianza ciudadana
en los actores politicos del Gltimo periodo democratico. Su
poca credibilidad dio paso al surgimiento de otros actores so-
ciales, principalmente campesinos, indigenas y juntas vecina-
les, que a través de una movilizacion activa, irrumpieron en el
escenario nacional.

Aunque su emergencia fue fruto del proceso de inclusion
que genero la participacion popular, contradictoriamente, ter-
minaron negando sus avances. Se abanderaron del discurso de
nacionalizacion y re-estatizacion de los hidrocarburos, reto-
mando la concepcion de un Estado centralista pero benefactor,
detras de la cual se esconde también una logica rentista co-
mun en la sociedad boliviana que se expresa en la pugna por la
distribucion de la renta, principalmente de hidrocarburos. Esta
vision ha reconfigurado la l6gica corporativa, en desmedro de
una institucionalidad democratica, fuerte y descentralizada.
Esta reconstruccion del modelo nacionalista de los afios 50
incorpora ademas un elemento crucial: el discurso étnico, que
antepone los derechos particulares de los pueblos indigenas,
en desmedro de una vision ciudadana, basada en el principio
de igualdad.

Este contexto de polarizacion revitalizd al movimiento
civico y su demanda por autonomias departamentales, como
opcion alternativa a esa concepcion centralista e indigenista
del Estado. Logro el apoyo de la poblacion en Santa Cruz, Beni,

Pando y Tarija®y la incorporacion de la reivindicacion autond-
mica en el debate nacional y en las reformas constitucionales.
Este logro se reflejo en votaciones muy altas a favor de las
autonomias, de los prefectos y de los estatutos autonémicas
en estos departamentos.

La posicion de los departamentos llamados autondmicos,
refleja una concepcidn distinta al proyecto liderado por el
Movimiento de Avanzada Socialista - MAS, centrada en las
libertades individuales y un economia de mercado, aunque la
I6gica rentista no esta ausente. Ofrece una mayor descentra-
lizacion de las decisiones y de los recursos econémicos y ha
terminado configurando una nueva oposicidn politica regio-
nal; de hecho la Gnica ante la falta de partidos politicos capa-
ces de cohesionar a la sociedad boliviana en torno a un proyec-
to alternativo al gobierno.

Estos elementos son los que han complejizado y distorsio-
nado el debate sobre la descentralizacion, subordinando la
necesidad basica de abordar el tema desde la perspectiva de
una mejor y mas eficiente organizacion del Estado para la
prestacion de bienes y servicios, convirtiéndolo en una pugna
de poder para imponer una u otra vision.

En su afan por debilitar a la oposicion politica, organizada
en torno a las autonomias departamentales, el gobierno ha
impuesto las autonomias indigenas y las regionales en la nue-
va Constitucion Politica del Estado, con los riesgos consi-
guientes para la autonomia municipal.

3.2 Los principios y formas de participacion en el
régimen de descentralizacion de la nueva Consti-
tucion Politica del Estado

La nueva Constitucion Politica del Estado (CPE) no solo
plantea desafios para su implementacion, sino que ademas
demanda una reflexién profunda sobre sus implicancias en
términos de la construccion de una cultura ciudadana capaz
de sustentar un Estado de Derecho.

En el primer caso, establece una re-territorializacion del
Estado para dar cabida a cuatro tipos de autonomias: departa-
mental, regional, municipal e indigena, originaria y campesi-
na, «que no estaran subordinadas entre ellas y tendran igual
rango constitucionah’, aunque confiere a las Ultimas faculta-
des que no otorga a las demés, por ejemplo, optar para su
conformacion entre territorio indigena, municipio o region.

agregando que las mejoras mas significativas en los sectores de salud y educacion. emergian a partir de 1996; dos afios después de

involucrar a los municipios en el desarrollo de estos sectores.

6 Estos departamentos configuran un espacio territorial continuo que se denomina la «Media Luna.

7 Articulo 276.
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La estructuracion territorial en la nueva CPE se sustenta
en cuatro elementos constitutivos: 1) el reconocimiento de
los departamentos, provincias, municipios y territorios indige-
nas-originarios-campesinos, y también de las regiones, en aten-
cion a la voluntad de sus habitantes; 2) la conformacion de
autonomias; 3) una amplia variedad de principios. Entre ellos,
la participacion y el control social, el autogobierno, y la pre-
existencia de las naciones y pueblos indigenas-originarios-
campesinos; y, 4) la concepcion de la autonomia.

Esta Gltima es definida, por «/a eleccidn directa de autori-
dades por los ciudadanos y las ciudadanas, la administracion
de sus recursos econdémicos, y el ejercicio de las facultades
legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva, por los or-
ganos del gobierno auténomo en el ambito de su jurisdiccion
con competencias y atribuciones»®. Pero también, reconoce a
las autonomias indigena-originario-campesina, «el autogobier-
no como ejercicio de la libre determinacion y las naciones
indigena, originarios, campesinos, cuya poblacion comparte
territorio, cultura, historia, lenguas, y organizacion o institu-
ciones juridicas, politicas, sociales y econémicas propias»°.

En este marco, la re-territorializacion del espacio propues-
ta, exigira no sdlo una estructura compleja, sino el disefio de
mecanismos que permitan establecer relaciones interguberna-
mentales verticales y horizontales funcionales, para garantizar
una distribucion de recursos y competencias que no generen
mayores conflictos, a los ya provocados por la falta de aplica-
cion del principio de subsidiariedad.

Preocupa por otra parte, las implicancias que traera la
aplicacion del concepto de autogobierno para las autonomias
indigenas, originarias y campesinas. Bajo esta vision, la elec-
cion de autoridades, la elaboracion del estatuto, los procesos
de desarrollo, la administracion de impuestos, y la gestion de
los recursos naturales renovables (responsabilidad compartida
solo con el nivel nacional), se ejercera de acuerdo a los usos y
costumbres propios de cada pueblo, nacién o comunidad, en
armonia con la Constitucion y la ley; dejando de lado contro-
les constitucionales que son estrictamente necesarios para
garantizar -por ejemplo- la rendicion de cuentas, la equidad de
género, 0 una administracion de justicia que respete los dere-
chos humanos.

Las autonomias indigenas plantean otro desafio: la inte-
gracion social en Bolivia. Es necesario recordar que una de las

8 Articulo 272.
° Articulo 289.
10 Articulo 241.
1 Articulo 242.
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bases de la participacion popular fue la estructuracion de
municipios que demandaban una necesaria convivencia e in-
teraccion entre diversos grupos sociales y culturales, para cons-
truir y proyectar un destino comun en el territorio que compar-
tian. Bajo esta nueva ldgica, basada en el autogobierno con
base en los usos y costumbres, los pueblos indigenas podrian
quedar aislados y enclaustrados, con escasas posibilidades de in-
teraccion con otras expresiones culturales y colectivos sociales.

En cuanto a las formas de participacion, hay que decir que
adquiere mayor importancia en el nuevo texto constitucional.
Determina que la relacion de la sociedad civil con el Estado se
plasma en: «el disefio de las politicas publicas, y en el control
social a la gestion publica en todos los niveles del Estado, a las
empresas e instituciones publicas, mixtas y privadas que admi-
nistren recursos fiscales y a los servicios publicos»*%; e implica
ademas «apoyar al drgano legislativo en la construccion colec-
tiva de las leyes, generar un manejo transparente de la infor-
macion y del uso de los recursos en todos los espacios de la
gestion publica, formular informes que fundamenten la solici-
tud de la revocatoria de mandato, denunciar ante las institu-
ciones correspondientes para la investigacion y procesamien-
to, colaborar en los procedimientos de observacion pablica para
la designacion de los cargos que correspondan, y apoyar al
drgano electoral en transparentar las postulaciones de los can-
didatos para los cargos publicos que correspondan»™,

Este amplio marco para la participacion debe ser -segun la
nueva CPE- allanado, promovido y alentado desde el Estado,
para configurar tres tipos de democracia: directa y participati-
va (por medio del referendo, la iniciativa legislativa ciudadana,
la revocatoria de mandato, la asamblea, el cabildo y la consulta
previa); representativa (por medio de la eleccion de represen-
tantes), y comunitaria (basada en normas y procedimientos
propios de las naciones y pueblos indigenas, originarios y cam-
pesinos).

Esta expansion de la participacion hacia otros &mbitos del
Estado, desde el disefio de politicas hasta la gestion de servi-
cios, le da una mayor preponderancia a la sociedad civil orga-
nizada, con el riesgo de profundizar la logica corporativa que
ha probado debilitar la institucionalidad. Ademas, es un mode-
lo que tampoco da igual oportunidad a todos los ciudadanos,
excluyendo en especial a la clase media porque sus formas de
organizacion son diferentes.



En el nuevo texto constitucional, la participacion corpo-
rativa se ha constituido, efectivamente, en una nueva estruc-
tura real de poder, y mediante ella, los movimientos sociales
tienen la posibilidad de actuar en los dos planos, y de manera
privilegiada. Pueden participar e incluso cogobernar a través de
sus dirigentes, y ademas, actuar de manera directa, haciendo
uso de mecanismos de control que estan por encima de las
instituciones estatales de representacion (concejos munici-
pales, o el mismo Congreso), de fiscalizacion y de gestion pabli-
ca. Por otra parte, no queda claro quién controla esta estructu-
ra de participacion y control social; y en especial, cémo se
asegura que los dirigentes no terminen sobreponiendo sus in-
tereses de poder al bien comun, como se vio por ejemplo en el
caso de los dirigentes vecinales en areas urbanas.

Una preocupacion adicional es la falta de equilibrio entre
la representacion de las organizaciones de areas rurales, que
son las privilegiadas, y la representacion de areas urbanas,
donde habita mas del 60% de la poblacion. Este sesgo debilita
los principios democréaticos e impone una légica de discrimina-
cion en razon de origen o pertenencia, a costa de una cultura
ciudadana de igualdad de las personas.

En sintesis, el nuevo texto constitucional, en lo referente
ala descentralizacion y participacion, entrafia en gran medida
el riesgo de més conflictos en Bolivia, en lugar de disminuir la
polarizacién ya existente. Esta nueva configuracion pondra a
prueba la gobernabilidad democratica y también la capacidad
de interaccion entre los ciudadanos; entre el Estado y la socie-
dad, y también entre los distintos gobiernos auténomos.

4. Conclusiones y recomendaciones

4.1 Conclusiones

A Larevision de las incipientes experiencias de descentrali-
zacion, hasta la primera mitad del siglo XX, permite com-
probar que se trataba basicamente de reacomodos de las
élites, pero sin mayor ganancia democratizadora. Queda
claro entonces que el potencial democratizador de los pro-
cesos de descentralizacion no se despliega sin participa-
cion social y la consecuente disminucién de la brecha
entre sociedad y Estado.

B. La historia boliviana esta llena de ejemplos de fuerte par-
ticipacion social, al margen de procesos de descentraliza-
cion. La Revolucion Nacional (1952) fue un hito de parti-
cipacion social y profunda transformacion del pais, preci-
samente en la perspectiva de construir un Estado nacio-
nal fuerte, no sélo en lo politico y social, sino también en
lo econémico (hasta un 70% de la economia era estatal).
Este modelo estatista tenia su correlato en una Central

Obrera Boliviana (COB) poderosa que organizaba la partici-
pacion social a partir de los principios del «centralismo
democratico» (como en todas partes, mas centralista que
democratico). Este modelo mantuvo su peso durante las
dictaduras (1964-1982) y en el periodo de la UDP (1982-
1985), contribuyendo con sus demandas maximalistas al
fracaso de ese gobierno populista de izquierda. En la Glti-
ma década han aparecido nuevas formas de participacion
social que no estan ligadas al proceso de descentraliza-
cion, pero tampoco estuvieron encabezadas por la COB,
sino por los sectores campesinos e indigenas. Es un movi-
miento heterogéneo de campesinos cocaleros, que a partir
de su lucha contra la DEA configuraron un discurso anti-
imperialista, y de campesinos andinos, principalmente ay-
maras, que reivindicaban sus derechos étnicos. Conjunta-
mente con sectores de la vieja izquierda conforman la
base del gobierno de Evo Morales que recupera partes esen-
ciales del viejo discurso nacionalista y lo renueva con
aditamentos étnicos. Este breve recuento de distintas for-
mas de participacion social en Bolivia, no ligada a proce-
sos de descentralizacion, no sélo refleja su peso politico,
sino también las dimensiones criticas inherentes, parti-
cularmente al riesgo de reforzar el caracter corporativo de
la sociedad a costa de un desarrollo de la ciudadania liga-
da a un Estado de Derecho.

La participacion social adquirié una nueva dimensién con
la Ley de Participacion Popular (1994) que descentraliza
al Estado con la municipalizacion de todo el territorio
nacional. Esta reforma transfiri6 a la ciudadania amplias
competencias para participar en las decisiones sobre las
inversiones locales y para controlar la gestion local. Esta
descentralizacion incluy6 una importante transferencia
de recursos estatales a favor de los municipios, para que
pudieran enfrentar sus nuevas competencias. Esta via
amplio la presencia del Estado en las mas remotas regiones
rurales, acercandolo a la ciudadania. Este nuevo marco
legal puso fin a la histérica exclusion de campesinos e
indigenas y dio lugar a un proceso de empoderamiento
politico sin precedentes en la historia boliviana. La clave
de este éxito fue, sin duda, el reconocimiento de las orga-
nizaciones territoriales tradicionales (ayllus, sindicatos,
capitanias, etc.) como base de un desarrollo participativo
de los municipios, con recursos importantes para hacer
obras. Los cambios en los municipios no se expresaron
Unicamente en las mejoras de infraestructura (escuelas,
centros de salud, caminos, servicios basicos, etc.) sino tam-
bién en el alto porcentaje de alcaldes y concejales elegi-
dos de origen campesino — indigena. Los cambios a nivel
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nacional, con un presidente de origen indigena, no serian
pensables sin ese proceso de empoderamiento desde los
municipios rurales.

El nuevo marco legal favorecié un cambio de roles entre
hombres y mujeres, al menos en la vida pablica. Promovid
una representacion mas equitativa de las mujeres al inte-
rior de las organizaciones tradicionales e impuso «cuotas»
para las mujeres en los gobiernos locales. Son cambios
muy lentos pero perceptibles que evidencian que los mu-
nicipios son espacios privilegiados para generar cambios
politicos y culturales, especialmente para las mujeres.
Este proceso democratizador desde los municipios no se
dio de la misma manera en los centros urbanos. Con el
reconocimiento de las juntas vecinales como representa-
cion social, se empoder6 un tipo de organizacion sin sufi-
cientes estructuras de control interno sobre los dirigentes.
Al contrario, reforzo las relaciones prebendales, no sola-
mente entre dirigentes y «bases» sino también entre diri-
gentes y autoridades municipales. Es parte de una politica
corporativa que revive elementos supuestamente tradi-
cionales, traidos del campo, pero los organiza en funcion
de una politica autoritaria que debilita la institucionali-
dad del municipio y limita el desarrollo de una cultura
ciudadana, basada en el respeto entre las personas y entre
el Estado y la sociedad.

El proceso de cambio, con una fuerte participacion social,
no se detuvo en los municipios. Mas bien contribuy6 a la
demanda de una nueva Constitucion Politica del Estado,
que se volvio un pilar de la politica del gobierno de Evo
Morales y de su proposito de cambiar radicalmente al Esta-
do boliviano. Parte de esta politica es una relacion muy
estrecha entre movimientos sociales y gobierno, muy si-
milar a la existente durante la Revolucion Nacional (1952),
pero con un aditamento étnico muy fuerte. El prop6sito
del gobierno de «descolonizar» a la sociedad y al Estado,
sobre la base de la cultura indigena; y el proposito de
defender una visién mas liberal y centrada en una econo-
mia de mercado, por parte de las regiones tropicales (lla-
madas «Media Luna») ha llevado al pais a una enorme
polarizacion politica. Fue en este contexto que la partici-
pacion social adquirié nuevos rasgos: la hiper politizacion
y un creciente racismo que encierran la amenaza de en-
frentamientos violentos entre correligionarios de uno y
otro bando. Dentro de esta polarizacion se esta desvane-
ciendo una de las funciones del Estado: la de fijar reglas y
buscar equilibrios entre los diferentes intereses sociales.
El debilitamiento del Estado se manifiesta en una pérdida

acelerada de institucionalidad en todos sus estamentos
(también en el municipal) con lo cual crece la tendencia
de los diferentes movimientos sociales a tomar decisiones
seglin sus propios intereses y visiones particulares, lo cual
es legitimo y también legal. Empero, este tipo de participa-
cion social y empoderamiento conduce a la fragmentacion
y genera conflictos cada vez més violentos, en lugar de
evolucionar hacia una participacion ciudadana que per-
mita una convivencia democratica.

A partir de esta dinamica politica, se puede explicar por
qué los campesinos e indigenas apoyan la conformacion
de maltiples autonomias en la nueva Constitucion Politi-
ca del Estado, pese a que debilita al municipalismo que
hasta ahora les ha sido altamente favorable. A ello se
afiade que la autonomia indigena proporciona una serie
de ventajas adicionales, por ejemplo: mayor control sobre
los recursos nacionales, la liberacion de impuestos, el res-
peto a los mecanismos tradicionales de rendicion de cuen-
tas sobre los recursos publicos, en lugar de las normas
hasta ahora existentes, y, por Gltimo, tratos preferenciales
en la representacion politica. En sintesis, se crearon una
serie de ventajas que inducen a los municipios indigenas
del area rural a transformarse en autonomias indigenas.
Més alla de la intencion de reforzar de esta manera la
diversidad cultural y étnica del pais, es una opcion que
encierra el riesgo de acentuar las diferencias politicas,
entre y dentro de los diferentes grupos sociales. Esta medi-
da es mas un perjuicio que una ganancia para el desarrollo
de una cultura ciudadana que refuerce la igualdad de los
ciudadanos.

Como conclusion general, deseamos valorizar la importan-

cia de los procesos de participacion social y empoderamiento,
en la construccion y como esencia de toda sociedad democréa-
tica. Empero, al mismo tiempo, queremos destacar con el ejem-
plo boliviano los riesgos que estos encierran cuando no existen
reglas del juego que contribuyan a un circulo virtuoso de
construccion de una cultura ciudadana.

4.2 Recomendaciones

En la perspectiva de fortalecer y cualificar la participacion

de la sociedad civil hacia una cultura ciudadana, se sugiere:

1.

Mantener una vision integral de la sociedad y del Estado,
capaz de distinguir los equilibrios necesarios entre las dis-
tintas formas de democracia directa y democracia repre-
sentativa. Aunque el mandato sea trabajar con la sociedad
civil, hay que reconocer la importancia de una institucio-
nalidad democrética basada en los principios de un Estado



de Derecho, capaz de responder a las necesidades de la
ciudadania y de manejar de manera responsable y transpa-
rente los recursos pablicos y el poder.
Reflexionar sobre valores y principios democraticos es un
desafio que se plantea a todas las instituciones y personas
que intervienen en proyectos de fuerte contenido politi-
co. Deben ser un paraguas general que oriente el trabajo y
ponga limites a un relativismo cultural o paternalismos
que no contribuyen al desarrollo democratico, por mas
buena que sea la intencidn. Este principio incluye la im-
portancia de tener reglas claras para la participacion so-
cial, especificando claramente cdmo se prevé cambiarlas y
adecuarlas a nuevas situaciones y condiciones.
Reconocer las ventajas del municipio como espacio privi-
legiado para promover una cultura ciudadana de responsa-
bilidad compartida por el bien comin. No se trata Gnica-
mente de contribuir al empoderamiento de los grupos ex-
cluidos, paralelamente se debe fortalecer espacios de dia-
logo y concertacion entre los distintos actores locales,
tanto pablicos como privados.
Precisar qué se entiende por empoderamiento pareciera ser
una recomendacion futil, sin embargo, es un tarea nece-
saria para no confundir lo que debe ser un instrumento y
no un fin. Aunque existan maltiples definiciones de em-
poderamiento y diferentes niveles de referencia (politico,
juridico, social, econémico y personal), se debe recordar
que el fin es el desarrollo de la democracia y no un simple
recambio de poder. En este sentido, el empoderamiento

politico se convierte en un instrumento de gran peso para
contrarrestar inequidades y contribuir a la democracia.
Entender que la educacion es la base de una sociedad
moderna es un punto de partida esencial si se quiere con-
tribuir a la reduccion de la pobreza y la inequidad de las
oportunidades. Desde el &mbito mas especifico de la parti-
cipacion social se plantea la urgencia de contribuir con
informacion veridica y oportuna para que la gente pueda
formarse una opinion propia y contrarrestar la manipula-
cion que siempre es parte de las practicas politicas. En
esta misma perspectiva, se plantea también el desafio de
desarrollar una propuesta de educacion ciudadana, que
vaya mas alla del aula escolar y mas bien promueva nue-
vas practicas sociales que fortalecen el sentido de perte-
nenciay la responsabilidad compartida entre los actores.
Un instrumento valioso pueden ser los concursos que den
paso a experiencias innovadoras que permitan ampliar y
cualificar la participacion social, en especial la de mujeres
y jovenes.

Por ultimo, cabe mencionar la utilidad de aplicar un «Con-
flict Sensitive Program Management» en todos los progra-
mas y proyectos de cooperacion, a fin de garantizar como
standard minimo el «do no harmw. Esta recomendacion no
implica dejar de lado el compromiso con procesos de cam-
bio; lo que busca es sensibilizar en torno a la necesidad de
buscar soluciones no violentas a los conflictos y de preser-
var la paz, como un minimo imprescindible para contribuir
a cualquier desarrollo democratico.
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6. Anexos
HISTORIA DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN BOLIVIA
2006. Referendim N
autonémico '\
1999. Se aprueba la Ley de Municipalidades; bajo su amparo, se realizan elecciones municipales
N bajo nuevas reglas, mas libres y democraticas que las vigentes desde 1985
N\ \&
1994. Se aprueba la Ley de Participacion Popular, creando 314 unidades 2005, Eleccion/
territoriales municipales capaces de administrar sus propiAos recursos con 5 ’ e
autonomia politica y de gestién N Prefectos.
1985. Se aprueba la Ley Organica de Municipalidades; los Concejales son elegidos por N\

. 1995. Por primera la
poblacién rural
puede elegir a
sus Concejales
y, entre éstos, a
sus Alcaldes

Promulgacion
de la Ley 1654

votacién popular y los Alcaldes son elegidos de entre los Concejales, por éstos mismos.
Se realiza la primera eleccion libre para elegir Concejales, a través de los partidos
politicos. A partir de entonces se realizan elecciones en 1987, 1989 y 1993 K,

1938. Se introduce el principio de la autonomia de
gestion de los Gobiernos Municipales, sin embargo los
Alcaldes son designados por el Presidente y los
Concejales por sufragio popular [
AN

1936.El Concejal ad-honorem es \
reemplazado por un Alcalde pagado. A
El gobierno municipal establece dos \
niveles el ejecutivo (Alcalde) y el nivel
consultivo (Concejales). Los Concejales
ya no se eligen por voto directo, sino
son designados por distintas
asociaciones civiles existentes en el
municipio. El Alcalde era elegido por
un colegio electoral

1952. Desaparecen los Concejos Municipales. Los Alcaldes son
N designados por el Poder Ejecutivo. De 1952 a 1985 no se
realizaron mas elecciones municipales.

1947. Se restablece la eleccion directa del Alcalde por sufragio
calificado de los miembros del Concejo y las Juntas Municipales

N

< 1887. Se modifica la Ley Organica de Municipalidades; segun ésta, las Alcaldias mayores
mantenian tutelaje sobre las de menor tamafio con el fin de mantener el control

N\ sobre las poblaciones indigenas

1884. Elecciones Municipales; pero sélo podian votar los que sabian leer, escribir y
acreditar un ingreso fijado por Ley

1825.Bolivia nace

A 1843. Surge la figura del Prefecto como representante presidencial en las provincias
como Replblica

1839. La Constitucion de 1839 aprueba la eleccion de los concejales por votacion directa, limitada a una
minoria educada y propietaria. Los Consejos Municipales fueron creados en todas las capitales de
Departamento. Se aprueba la primera Ley Organica de Municipalidades

1831. Se establece en la Constitucion Politica del Estado, los Consejos y Cabildos, que
funcionaron en las ciudades habitadas por espafioles y sus descendientes.

Fuente: Elaboracion propia basada en la Razon (12-9-99).

Marco Normativo de Referencia

- Constitucion Politica del Estado. 2009.

- Ley 1178, de Administracién y Control Gubernamentales. 1990.

- Ley 1551, de Participacion Popular. 1994.

- Decreto Supremo N° 23813, Reglamento a la Ley 1551. 1994.

- Decreto Supremo. 23858, Reglamento de la Organizaciones Territoriales de Base. 1994.

- Ley 1654, de descentralizacién administrativa (departamental). 1995.

- Ley 1702, modificaciones y complementaciones a la Ley de Participacién Popular. 1996.

- Decreto Supremo N° 24864, Igualdad de Derechos y Oportunidades entre Hombres y Mujeres. 1997.
- Ley 2028, de Municipalidades. 1999.

- Ley 2235, de Dialogo Nacional. 2001.

- Decreto Supremo N° 27431, Consejos Departamentales. 2002.

- Decreto Supremo N° 26564, Reglamento de los Mecanismos de Participacion y Control Social. 2002.
- Ley 2796, del Referéndum. 2004,

- Decreto Supremo N° 27988, Convocatoria a la eleccion de prefectos para el periodo 2002-2007. 2005.






2. La modernizacion de la gestion publica en Chile y su impacto en el proceso de

descentralizacion

Nuria Cunill Grau

1. Los rasgos de la institucionalidad chilena:
las condiciones de entrada

1.1 Rasgos generales

Uno de los rasgos que caracteriza la institucionalidad chi-
lena es el fuerte presidencialismo que ha primado por casi dos
siglos en las diversas constituciones. Este, seglin algunos es-
pecialistas (Waissbluth, 2006:27), constituye una de las razo-
nes que explica el consenso que se ha producido en los temas
de la reforma del Estado, entre otros.

Otro, mas general, es la temprana institucionalizacion del
Estado comparado con el resto de América Latina, con excep-
cion de Brasil. El Estado chileno comienza a consolidarse en
1831, y en solo cuatro decenios, dentro de los que se promulga
la Constitucion de 1833y se libra una guerra contra la Confe-
deracion Per(-Boliviana, se sientan las bases del Estado presi-
dencialista chileno (idem, pag. 28). Se ha resaltado, en este
sentido, que en el contexto latinoamericano, la experiencia
chilena fue bastante exitosa en la consolidacion del orden
conservador consagrado en la referida Constitucion. El éxito de
la conjugacion entre conservadurismo y nacionalismo llevo a
la conformacién de una idea de «nacién», pero también de
«Estadoy, de <Administracién». «Esta temprana institucionali-
zacion —acompafiada de una liberalizacion lenta del régimen,
sobre todo a partir de 1841 y 1851, distinguiria a Chile del
resto de los paises de la region en la institucionalizacion de los
estados-nacionales» (Del Campo, 2007:241).

Un tercer rasgo que caracteriza la institucionalidad chile-
na es el relativo afianzamiento de un «Estado fuerte», que se
desarrolla desde su propia génesis institucional hasta comien-
zo0s de los afios 70. Este Estado cumplié con los requisitos

basicos para constituir un aparato publico sélido, estable y
funcional a las prioridades de la época. A través de él se dio
unidad al pais y se establecieron las estructuras que permitie-
ron satisfacer las necesidades sociales basicas de la poblacion
en areas como la educacion, salud y prevision social. Junto a
ello, el Estado chileno intervino en forma activa y creciente en
la vida econémica del pais (Marcel, 1996, citado por Consisto-
rial Consultores, 2004).

Un cuarto rasgo es la alta vocacion centralista del Estado
chileno. De hecho, la concepcion organizativa del Estado, ex-
presada como «Estado fuerte» y centralizado, racional y buro-
cratico en un sentido institucional, fortalecié un aprendizaje
también institucional de fuerte vocacion central, lo cual fue a
contrapelo de la demanda descentralizadora (Consistorial Con-
sultores, 2004).

Por otra parte, un quinto rasgo del Estado chileno que ha
sido destacado, es que no obstante que ha sido eficiente en
diversas coyunturas para alcanzar consenso y estabilidad, ello
no ha sido acompafado de auténticos procesos de legitimidad
ciudadana. Salazar y Pinto (1999-2002), al respecto sostienen
que si se sigue, a la vez, «el sendero alto de la estabilidad y el
sendero bajo de la legitimidad, se puede llegar a sorprendentes
paradojas histéricas. Como por ejemplo, que la historia de Chile
ha sido una sucesion de episodios de estabilidad equilibrdndo-
se sobre una tensa inestabilidad fundamental que ha dado
origen a l6gicas también contradictorias, entre una clase poli-
tica orientada por la gobernabilidad, con una necesidad sisté-
mica de mantener disciplinada a la sociedad civil, y unos
ciudadanos orientados por la gobernanza, es decir, por la
necesidad de mantener bajo control a politicos, tecnécratas
y militares».
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1.2 Las condicionantes histéricas y culturales de la
descentralizacion

Diversos especialistas (Raczynski y Serrano, 2001; Monte-
cinos, 2005a) coinciden en que el proceso de descentraliza-
cién en Chile ha revestido un caracter mas administrativo que
politico y fiscal. Este hecho tendria explicaciones tanto hist6-
rico-culturales como juridicas. Las leyes y la Constitucion de-
finen la descentralizacion haciendo una clara distincién entre
los conceptos de gobierno y administracion del Estado. Se ha
entendido que, en tanto Chile es un Estado unitario, «el go-
bierno» regional reside en un intendente designado por el
Presidente de la Republica; mientras que «la administracion»
de la region se ejerce por el intendente en conjunto con el
Consejo Regional. Ello, seglin destaca la Subdere (2000:5),
condiciona el proceso puesto que establece que la facultad de
gobernar s6lo puede desconcentrarse y inicamente la facultad
de administrar puede descentralizarse.

Entre los factores culturales, el mas importante lo consti-
tuye el predominio de una cultura centralista que genera re-
sistencias al proceso descentralizador (Subdere, 2000:5), cu-
yas raices historicas se tienden a ubicar en la Constitucion de
1833 que plasma la nacidn portaliana de un gobierno fuerte y
centralizado®.

En este Ultimo sentido se ha destacado el hecho de que el
caracter fuertemente presidencialista del régimen politico,
basado en la creencia de un poder ejecutivo fuerte, afecta la
dispersion del poder politico. Por otra parte, la estructura cen-
tralizada de partidos politicos y el sistema binominal de elec-
ciones, que marcan una tendencia a la conformacion sélo de
dos bloques, inhibe la posibilidad de generar agrupaciones re-
gionales o locales y, en definitiva, un subsistema partidario
regional (Subdere, 2000:4).

Por su parte, una serie de caracteristicas que ha adoptado
histéricamente el aparato publico chileno se convierten en
obstaculos a la descentralizacion. Destacan (Raczinski y Serra-
no, 2001) los siguientes:

- Unacultura organizacional que prioriza los procedimien-
tosy la legalidad sobre los resultados.

- Labusqueda de soluciones nacionales tnicas y estandari-
zadas para problemas diversos y complejos.

- La subordinacion de las decisiones de cada sector a la
asignacion presupuestaria de la Direccion de Presupuestos.

- Las dificultades en la coordinacion intersectorial y en el
trabajo en equipo.

Estos rasgos se traducen en tensiones no resueltas entre
la organizacion sectorial del aparato pablico y la mirada terri-
torial que necesariamente esta presente en la descentraliza-
cion (idem).

Sin embargo, el cumplimiento de los objetivos de estabili-
dad macroeconémica en los Gltimos afios proporciona un esce-
nario mas propicio a la descentralizacion, en la medida que
abre la posibilidad de profundizar el proceso de descentraliza-
cion fiscal (Subdere 2000:5).

Por otra parte, existe consenso relativo en que la restaura-
cion de la democracia permitié poner en marcha el proceso de
descentralizacion propiamente tal (véanse principales hitos
en el Anexo N° 1). De hecho, segln la percepcion de varios
actores, «los conceptos clave asociados desde el inicio del
proceso en 1990 han sido la autonomia, el cambio en la es-
tructura del Estado y la participacion». Aunque también «todos
los sectores reconocen que el proceso no esta aln bien desa-
rrollado y que existe mucho camino por recorrer, especialmente
en los ambitos del desarrollo equilibrado, democracia y moder-
nizacién de la gestion puablica descentralizada» (Subdere,
2000:6).

2. Algunas de las claves de la reciente trans-
formacion institucional del sector publico
chileno
En lo que se refiere especificamente al proceso de reforma

del Estado y de la gestion publica lo que le asigna especificidad

a Chile, como caso de estudio, es la temprana implantacién de

los modelos que méas tarde tienden a generalizarse en América

Latina.

En estricto sentido, en Chile, como probablemente en cual-
quier pais, no existe un modelo Unico que oriente la moderni-
zacion de la gestion publica y menos que lo haga exento de
tensiones con otros modelos. Sin embargo, es posible identifi-
car algunos patrones normativos que subyacen en las princi-
pales transformaciones recientes.

Tres patrones adquieren hegemonia en los Gltimos treinta
afios. Uno se inicia durante el gobierno de Augusto Pinochet,
y se corresponde con lo que algunos especialistas denominan
«el patrén mercado-céntrico» de la reforma del Estado. Los otros

2 No obstante, en Chile hubo intentos de federalizacién en 1826, 1851 y 1859, y un intento por pasar de un sistema presidencial
altamente centralizado a un sistema parlamentario que duré desde 1891 a 1925. Para una breve descripcion, véase Montecinos

(2005a).
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dos se desarrollan una vez restaurada la democracia y son mas
especificos a la gestion publica: «el modelo de gestion publica
basada en resultados» y el «afianzamiento de la tecnificacion
de la administracion pablica», que en cierta medida se super-
ponen al primer patron.

Las caracteristicas principales de tales modelos son bien
conocidas. Tal vez la singularidad del caso chileno es que
aparece como pionero de todos ellos en América Latina, asi
como que sus condiciones de entrada no estuvieron signadas
por una crisis fiscal, a diferencia de los paises de industrializa-
cién avanzada donde se originaron. No obstante, el caso chile-
no también da cuenta que otro tipo de crisis, las asociadas
a eventos de corrupcion, pueden constituirse en grandes
detonantes de procesos de reforma del Estado y de la gestion
publica.

Uno de los hilos conductores de las reformas del sector
publico orientadas por estos modelos es que todas ellas buscan
especificamente cambiar los incentivos institucionales, -las
«reglas de juego»- tanto al interior del Estado como en sus
relaciones con la sociedad y el mercado; o sea, son reformas
institucionales y no meramente reformas organizativas o tec-
noldgicas.

Nos referiremos brevemente a los tres modelos, asi como a
los procesos mas incipientes que estan en curso, intentando,
en todos los casos, examinar como afectan a la descentraliza-
cion y a su institucionalidad.

2.1 El patron mercado-céntrico de la reforma del
Estado y sus principales fuentes tedricas

El cambio de régimen que marca el gobierno de Augusto
Pinochet, implico a su vez un profundo cambio en el papel del
Estado y en sus relaciones con la sociedad. La temprana ola de
privatizaciones y desregulaciones del comercio y de las finan-
zas que ocurre en Chile en ese periodo, presuponian que el
Estado no debia intervenir -salvo en un papel subsidiario- en el
ambito econdmico. Lo que se buscaba, en definitiva, era «sen-
tar las bases de un nuevo modelo de sociedad con capacidad de
crecimiento y de autorregulacion» (Del Campo, 2007:243). En
ese modelo se rechazd la politica, los partidos y la democracia,
lo que se tradujo de hecho en la desarticulacion de las diversas
formas de organizacion social. El principio de organizacion so-
cial alternativo vino dado por el libre mercado (Idem), que
irradio a todos los &mbitos sociales.

En la década del 80, la reforma del Estado estuvo pues
orientada a disminuir el peso y las funciones del Estado (salvo
el interregno de la crisis del 82). En 1981 se produce, por
ejemplo, una reforma que se convertiria luego en un «producto
de exportacion» chileno: la reforma previsional basada en la

capitalizacion individual, que practicamente elimina la coti-
zacion patronal y el principio de la solidaridad.

La propia modernizacion de la administracion publica -de
lo que quedaba de ella-estuvo expresamente orientada a intro-
ducir la ldgica del mercado en el Estado. En cierta medida los
cambios mas emblematicos que promueve el modelo mercado-
céntrico de la reforma del Estado y de la gestion publica afec-
taron primariamente al &mbito local, asociados a la reforma de
la educacion y de la salud, por lo que haremos una breve
descripcion a continuacion.

a) La logica del mercado en la municipalizacion de la
salud y de la educacion

La ldgica al respecto, planteada esquematicamente, es la
siguiente: si se vincula el financiamiento de los servicios
publicos a sus resultados, habra incentivos para incrementar la
eficiencia; a su vez, si se estimula la competencia por captar
clientes, mayores posibilidades habra para que estos aumenten
sus oportunidades de eleccion de los servicios.

Los argumentos que apoyan estas medidas son contun-
dentes. Las formas monopélicas de produccion de los servicios
sociales, en general, han conducido a la ineficiencia, asi como
a deteriorar la calidad y a fomentar la corrupcion. El solo hecho
de que los monopolios tengan una poblacién de consumidores
cautivos, influye en que carezcan de incentivos para contener
sus costos y para aumentar la calidad de sus prestaciones. No
proveer, ademas, a los usuarios de alternativas de eleccién
supone atentar contra sus gustos, deseos y creencias. Pero, en
sus origenes las medidas adoptadas al respecto en Chile, tie-
nen también otros moviles.

Es reconocido que el proceso pionero de municipalizacion
de la educacion basica iniciado durante el gobierno de Augus-
to Pinochet intent6 también favorecer la provision privada al
ofrecer una subvencion a la demanda econémicamente atrac-
tiva tanto a los establecimientos particulares (aunque sin
fines de lucro) como municipales. En este sentido, el proceso
chileno al respecto en realidad tiene dos caras: privatizaciony
municipalizacién. Por otra parte, cabe recordar que durante el
gobierno de Augusto Pinochet se prohibieron los sindicatos, y
los maestros se convirtieron en empleados privados de las
municipalidades, dejando de ser de funcionarios publicos
del Estado.

De hecho, el disefio del sistema educativo consistio en
educacion publica con gestion descentralizada en manos de
las municipalidades y una amplia participacion del sector pri-
vado, incentivada mediante la entrega masiva de vouchers a la
demanda a las escuelas de estratos medios (Waisbluth,
2006:40).

45



Primeras reformas de la educacion que
afectan el nivel local
- Eltraspaso de su administracién a los municipios.
- Laintroduccién de un mecanismo de financiamiento
basado en la subvencion por alumno que es otorgado
tanto a los productores privados como municipales.

Una de las innovaciones que se establece en el campo de
la salud es la relativa a los compromisos de gestion, promovidos
en el marco de la constitucion de cuasi-mercados en la salud
puablica.

Este es un disefio organizativo que separa internamente
las funciones de recaudacion, financiamiento, compra y provi-
sién de servicios de salud, integrados en un modelo de finan-
ciamiento. La relacion entre el financiamiento, compray pro-
vision se concibe de forma contractual. En ese marco el com-
promiso de gestion es el instrumento que permite especificar
objetivos de salud y fijar acuerdos de produccion para cada
centro, de modo tal que sea posible asignar y transferir recursos
en funcién del rendimiento y cumplimiento de metas (Sojo,
1998:13).

El Fondo Nacional de Salud (FONASA) pasa de ser un ente
estrictamente asegurador a asumir una funcién compradora
dentro del sistema del Ministerio de Salud. La funcién presta-
dora se concentra en los Servicios de Salud y los hospitales y
municipalidades a ellos vinculados.

Los compromisos de gestion se establecen entre el nivel
central y los Servicios de Salud, entidades que debido a la
conformacion de los prestadores se relacionan con los hospita-
les pablicos y con las municipalidades, con los cuales se pro-
mueve que, a su vez, se establezcan compromisos. Si bien los
indicadores de los compromisos de gestion cubren los tres ni-
veles de atencion, ellos enfatizan la atencion primera y pre-
ventiva.

Ahora bien, en lo que concierne a la introduccién de este
nuevo mecanismo que supone asociar el financiamiento de los
servicios de salud y de educacion a sus logros, la I6gica original
del modelo chileno es que mientras los ingresos de ellos de-
pendan directamente de la demanda de los clientes, se fomen-
taré la competencia entre las escuelas u centros de salud para

Primeras reformas de la salud que afectan el
nivel local

- La descentralizacion territorial del sistema publico
de atencion hospitalaria (entre otros) a través de la
creacion de los servicios de salud.

- El traspaso a las municipalidades de la administra-
cién de los centros de atencion primaria, asumida en
forma directa o a través de corporaciones creadas
hasta el fin.

- El establecimiento de mecanismos de asignacion de
recursos al interior del sistema publico que asocian
financiamientos a logros.

- Compromisos de gestion.

- Laformacion de aseguradoras privadas.

atraer y retener alumnos o pacientes, y por ende, existira un
incentivo institucional para incrementar su eficiencia.

Sin embargo, en la trayectoria del proceso se hizo evidente
que este sistema podia generar mayores inequidades. Esto fue
especialmente visible para el caso de las escuelas rurales que
de por si pueden atraer menos estudiantes pero que requieren
ejecutar un gasto que es independiente del nimero de estu-
diantes. A la larga, los perdedores resultaron ser los estudiantes
més pobres. También porque las subvenciones concedidas a las
municipalidades, en general, no cubren los gastos minimos de
operacion obligandolas a cofinanciar, lo que ciertamente es
muy dificil en el caso de las municipalidades méas pobres (don-
de residen en general los nifios mas pobres).

Una vez restaurada la democracia, especificamente a par-
tir de 1995, con las modificaciones a la ley de subvenciones,
se crea un financiamiento o subvencidn de ruralidad. También
a partir de ese afio se incrementan los ingresos propios de los
municipios, como efecto de modificaciones a la ley de rentas
municipales, entre otras.

En lo que concierne a la salud, se plantea el cambio en el
sistema de financiamiento de la atencion primaria. Conside-
rando que el financiamiento a través del nimero de atencio-
nes privilegiaba la atencién curativa, se pasa a un sistema de
«pago per capita», que asigna los recursos segun el nimero de
personas inscritas en el consultorio.’®

13 Cabe destacar, en cualquier caso, que la introduccién del pago asociado a diagnéstico (PAD) se ha topado con limitaciones. Esta
forma de financiamiento no ha sustituido a la asignacién histérica del presupuesto, sino que se ha dado en forma paralela, con un
caracter experimental. Se introdujo con un alto grado de participacion en el nivel hospitalario, pero colapsé cuando se quiso
introducir de forma masiva, porque la diversidad de condiciones de partida y las condiciones de informacion la hicieron inviable. De
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En cualquier caso, no obstante las correcciones, todavia
existen criticas al sistema mismo de la subvencion. Ello consi-
derando, por ejemplo, que en el caso de la educacion, se ha
asentado la idea de que «proveer educacion debe ser rentable»
a pesar de que la competencia por atraer nifios no puede operar
en todo el pais ni para todos los nifios, lo que explica que dada
la falta de rentabilidad en las comunas mas pobres no exista
oferta educacional privada.

b) Las bases teoricas e ideoldgicas del patrén mercado
centrico de la reforma

Es altamente probable que el ambiente ideol6gico y tedri-
co dominante, sobre todo en el mundo anglosajon, desde fines
de la década del 70, no fuera ajeno a Chile al momento de
gestarse el tipo de reformas comentadas. Como se sabe, That-
cher y Reagan propiciaron la reduccion drastica del Estado (en
su caso, estimulados ademds por la profunda crisis fiscal de sus
paises) y la introduccion de la l6gica del mercado al interior del
propio sector publico, bajo el influjo intelectual, entre otros de
la teorfa del public choice, la teoria de la agencia y, sobre todo,
de la Nueva Economia Institucional (NEI)

La NEI, desde los 60, se transforma en una de las principa-
les corrientes de investigacion en las ciencias sociales. Su
principal objeto de estudio son las instituciones sociales, pero
adoptando los supuestos de la teoria macroeconémica neocla-
sica acerca de la conducta humana. En este sentido asume
que, en el campo de la politica, los seres humanos también
buscan elegir la mejor alternativa de las que tienen a mano
(conducta racional en funcién de la utilidad esperada) y que
siempre aspiran a maximizar el beneficio individual, lo que
puede concretarse soslayando o transgrediendo las reglas de
conducta establecidas. Bajo este marco, el oportunismo, vale
decir la busqueda de interés propio con dolo, es una de las
premisas bésicas que guian las transformaciones en el sector
publico.

Asi, la NEI hace hincapié en la comprension de la manera
en que las reglas del juego, en un contexto de asimetrias de
informacion y amplias posibilidades de actuar oportunista-
mente, influyen en la actuacion colectiva.

El argumento llevado al terreno de la gestion publica es
que la ineficiencia gubernamental se debe a un alineamiento
erréneo entre los intereses y capacidades oportunistas de los
burdcratas y politicos y las estructuras de incentivos. Por tan-

to, que cualquier reforma de la gestion puablica debe crear las
posibilidades de transformacidn estructural de los incentivos
institucionales bajo los cuales aquellos actdan.

La teorfa de la eleccion publica, asumiendo las mismas
premisas sobre la conducta humana, se pregunta coémo mejorar
las decisiones colectivas de manera que ellas representen de la
mejor forma las preferencias individuales. Considerando que en
el mercado, los individuos tienen la oportunidad de manifestar
sus preferencias (bajo la restriccion de los niveles y formas de
distribucién del ingreso), su respuesta es llevar la l6gica del
mercado al Estado. El impulso de «la votacion por medio del
veto», 0 sea de la posibilidad de «salida» de los clientes de
aquellos servicios que no les resultan satisfactorios, aparece
asi como el mecanismo institucional a desarrollar.

Este mecanismo se traduce en la instauracion de la com-
petencia al interior del sector publico, basicamente por via de
la creacion de cuasi-mercados. Para ello, se postula por una
parte, la separacion de las funciones de financiamiento, com-
pray provision de los servicios publicos, de modo de tener las
condiciones institucionales para asociar su financiamiento a
sus resultados. Por otra parte, lograr que los usuarios compren
los servicios que usan, sea pagando personalmente por ellos o
por medio de «voucher» que les provee el Estado. Todo con el fin
de que los «clientes» de los servicios publicos puedan desplegar
directamente su «poder» sobre ellos.

El tipo de reforma institucional promovida para América
Latina para los servicios pablicos, en particular los sociales,
acoge estos planteamientos asumiendo que las reformas insti-
tucionales en los servicios publicos deben transformar las rela-
ciones de responsabilidad entre los distintos actores involu-
crados. Los postulados principales, los expresa con claridad el
Banco Mundial-BM (2004:46), uno de los principales mento-
res del patrén mercado céntrico de la reforma del Estado.

Todas estas reformas se plasman en Chile desde los 80,
incluso antes de que se formalicen en un cuerpo teérico cohe-
rente. Como apreciabamos, son precisamente ellas las que in-
forman el proceso de municipalizacion de los servicios de salud
primaria y de educacion basica y media, entre otros tantos que
fueron objeto de reforma.

A partir de la restauracion de la democracia, comienza a su
vez a adquirir cuerpo un modelo de gestion publica basado en
resultados, que también recoge las ideas dominantes en el

alli que su uso se haya focalizado en temas concretos, como prestaciones complejas y oportunidad de la atencion. «Justamente
experiencias como estas, evidencia la relevancia de consolidar el @mbito de gestion en la modernizacion del sector salud chileno, sea
mediante los contratos con los servicios de salud u otras formas» (Sojo, 1998:26).
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Relaciones de responsabilidad (BM)

Existe una ruta larga y una ruta corta a través de la cual
los clientes pueden incidir en los servicios. En la ruta
larga, los clientes como ciudadanos influyen en los for-
muladores de politica, los que por su parte influyen sobre
los proveedores. En la ruta corta, el poder del cliente se
dirige directamente a los proveedores. La ruta larga es la
tradicional. La prescrita es la ruta corta, que supone privi-
legiar medidas tales como: cobro por los servicios; cuasi-
mercados y autogestion social.

mundo occidental, aunque con variantes que introducen los
principales mentores del proceso.

2.2 El modelo de gestion publica orientado a los
resultados como paradigma de la modernizacién
de la gestion publica

El primer gobierno democratico (Patricio Aylwin, 1990-
1994) para recomponer el Estado de Derecho promueve la rea-
lizacion de una reforma judicial. Ademés inicia la democratiza-
cion de los municipios -eleccion de los alcaldes por votacion
popular-, crea los gobiernos regionales, y hace una importante
reforma tributaria, que permitié incrementar los ingresos fisca-
lesy expandir el gasto social, entre otras medidas. En el campo
de la modernizacion de la gestion pablica no hubo una estra-
tegia deliberada’*, aunque se perfilan los primeros trazos de un
nuevo cambio institucional que afecta al sector publico, in-
fluido por las ideas que tomaban cuerpo en el mundo anglo-
sajon.

Es innegable que los cambios institucionales més signifi-
cativos promovidos por el proceso de modernizacion de la ges-
tion publica en Chile desde la década de los 90 son liderados
por el Ministerio de Hacienda, y en particular por la Direccion
de Presupuesto, no obstante que cada gobierno imprime su
selloy crea instituciones especificas a cargo de las transforma-
ciones.

Mario Marcel (1993) proporciona las pistas del modelo
que luego seria impulsado en Chile basicamente por su propio
despacho (la Direccion de Presupuestos).

Transcribimos a continuacion algunos de sus principales

argumentos:

Los cambios mas importantes para iniciar un proceso mo-
dernizador en Chile no requieren grandes reformas legales,
sino de una transformacion de la cultura organizacional
del sector publico. Dicho cambio corresponde al desarrollo
de un sistema de gestion orientado a los resultados
(pag. 90).

El verdadero problema se encuentra en la incompatibili-
dad de las prioridades e incentivos que modelan la actual
cultura organizacional con las necesidades de un Estado
que ha ampliado y diversificado sus funciones (pag. 91).
La principal razén por la que en el sector publico no se
despide a los malos funcionarios no es porque sea adminis-
trativamente imposible, sino porque los ejecutivos publi-
cos no cuentan con los incentivos y la presion institucio-
nal para priorizar una mejor administracion de los recursos
humanos por sobre la necesidad de evitar conflictos.
(pag. 92).

En tanto no se logren metas minimas de equilibrio respec-
to del sector privado, es necesario que (...) los mejoramien-
tos en las remuneraciones vayan acompafiadas por: a) una
cuidadosa planificacion de los incrementos salariales, b)
el enriquecimiento de los acuerdos con los trabajadores
del sector publico, complementando las medidas de mejo-
ramiento salarial con iniciativas de aumento de la pro-
ductividad; y ¢) medidas adicionales que refuercen el ele-
mento de dignificacion de la funcion publica a través del
mejoramiento de las condiciones de trabajo y el reconoci-
miento de la excelencia funcionaria (pag. 94).

La eficiencia de la gestion publica no se fortalece con el
debilitamiento de la disciplina fiscal. La critica que con
mayor fundamento puede hacerse a la situacion vigente,
es que no existe una relacion adecuada entre los recursos
presupuestarios de las instituciones y el volumen y la
calidad de los servicios que prestan (pag. 98).

Introducir mecanismos mas flexibles para vincular resul-
tados y asignacion de recursos como parte del proceso
presupuestario es uno de los grandes desafios para la ges-
tion publica en los proximos afios (pag. 99).

La delegacion y subcontratacion, mas que eliminar auto-

14 En materia de modernizacion de la gestion publica en el periodo de Patricio Aylwin (1990-1994) destacan: i) la creacion de una
serie de organismos para cubrir temas y sectores no abordados por el gobierno militar, con un enfoque méas de coordinacion
interinstitucional, ii) la accion modernizadora espontanea de determinadas instituciones, liderada por un conjunto de
«intraemprendedores publicos» (Servicio de Impuestos Internos, Registro Civil, Instituto de Normalizacion Previsional, etc.) que se
agrup6 en un «club» y que disefié un paquete de propuestas para la reforma del Estado que es retomado sélo en el cuarto afio del

gobierno siguiente.
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maticamente las posibles ineficiencias del sector publico

en el desempefio de funciones ejecutivas, representan una

oportunidad de hacer un uso més racional de los recursos.

Pero para materializarse dicha oportunidad, es necesario

mejorar la gestion publica, lo cual se favorece al concen-

trar la atencion de las instituciones en sus funciones y

tareas mas esenciales. Sin este Ultimo ingrediente, sin

embargo, no existe garantia de que la privatizacion efec-
tle contribucion alguna a la eficacia de la gestion publi-

ca (pag. 102).

- Elaporte efectivo que la descentralizacion puede hacer a
la eficiencia en la accion del Estado depende (...) de dos
condiciones: la existencia de una efectiva capacidad de
eleccion a nivel subnacional, de modo que las acciones
impulsadas por las autoridades respondan efectivamente a
las preferencias y prioridades de la comunidad, y el desa-
rrollo de las necesarias competencias en materia de ges-
tion en los organismos subnacionales correspondientes
(pég. 103).

En resumen, los componentes de un modelo consistente
de gestion pablica basada en resultados aparecen en el cuadro
de enfrente.

Una vision integral de un ciclo de gestion orientado por
resultados, puede ser visualizada en el gréfico de abajo (Garcia
Lopez, 2008).

Componentes del modelo de gestion publica
orientada a resultados

- Una definicién clara de la mision y objetivos de los
organismos publicos, incluyendo la identificacion del
cliente o tributario final de la accion de dichos orga-
nismos.

- Unaidentificacion de productos y resultados vincu-
lados a dichos objetivos, susceptibles de ser medidos
y evaluados periédicamente, en lo posible mediante
la retroalimentacion desde el cliente.

- Laasignacion de responsabilidades individuales en el
proceso de generacion del producto o resultado de la
gestion, medibles y evaluables.

- Flexibilidad y autonomia en materia administrativa,
financiera y de administracion de personal proporcio-
nal a la responsabilidad organizacional e individual
para el logro de los objetivos y metas.

- Un proceso sistematico y periédico de evaluacién de
resultados, de carécter pablico y externo.

- Un sistema de incentivos ligados al logro y supera-
cion de metas relacionadas con el resultado de la
gestion.

Fuente: Marcel (1993:195).

Planificacion
Estratégica

-

Ciclo
de

Monitoreo &
Evaluacion

Gestion

R

Presupuesto por

Gestion

Gestion financ.
Aud. (int. y ext.)
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a) Los desarrollos de la gestion por resultados a nivel
nacional

En el periodo de Eduardo Frei (1994-2000) se inici6 es-
pecificamente una politica de modernizacion de la gestion
pUblica orientada por el modelo de gestion por resultados y por
un enfoque «gerencialista» (Waisbluth, 2006: 41).

Se distinguen dos etapas al respecto:

Desde 1994 a 1996 se ejecutaron algunas iniciativas
piloto de modernizacion y se cre6 el Comité Interministerial de
la Gestidn Publica, integrado por los ministros del Interior, de
Hacienda y Secretario General de la Presidencia (en calidad de
presidente).

En el afio 1997 se formuld una primera orientacion de
politica, el Plan Estratégico de la Modernizacion de la Gestion
Publica para el periodo 1997-2000, la mayoria de cuyas ideas
fue adoptada del documento generado por los «<microempren-
dedores pablicos» del gobierno anterior. Entre los objetivos del
Plan figuraba el perfeccionar la gestién publica priorizando el
logro de resultados, estimulando la eficiencia en el uso de los
recursos humanos, financieros y tecnoldgicos, e incorporando
en la administracion puablica una cultura de evaluacion (Ra-
mirez, 2004:69). El objetivo final del Plan de Modernizacion
era prestar mas y mejores servicios a la ciudadania (idem, pag. 72).

En el mismo afio 1997 se inicié un plan voluntario con
algunos servicios pablicos, que consisti6 en la firma de com-
promisos de modernizacion y la implementacién de un sistema
de planificacion estratégica basado en seis modulos: planifica-
cion estratégica, escrutinio interno, desarrollo de proyectos de
modernizacion, disefio e implementacion de un sistema de
control de gestion y el establecimiento de convenios de des-
empefio. La evaluacion de estos planes piloto fue la base para
el disefio de los Programas de Mejoramiento de Gestion, PMG
(véase en Anexo N°2), cuyo propésito general fue y es «institu-
cionalizar y forzar» ciertas mejoras en los procesos basicos de
gestion de las instituciones, consideradas estratégicas para
una mejora sistematica (Waisbluth, 2006:41; Ramirez,
2006:65).

En si, una de las &reas clave del Plan de Modernizacion fue
la de la gestidn estratégica, buscando transformar los métodos
y estilos de funcionamiento de las organizaciones publicas a
través de instrumentos y técnicas de gestion que facilitaran,
entre otras, la planificacion y evaluacion de la productividad y
gestion de cada servicio. En este marco se busco, en paralelo,
fortalecer la experiencia de las metas ministeriales, metas e
indicadores de gestion y compromisos de modernizacion. Tales
instrumentos —incluidos los PMG- comenzaron a su vez a ser
integrados en un sistema, «el Sistema de Control de Gestiony
Presupuesto por Resultados», coordinado por la Direccion de
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Los principales rasgos de los Programas de
Mejoramiento de la Gestion (PMG)

Buscan, a partir de la definicion de la mision, de los
objetivos estratégicos y de objetivos de gestion para cada
institucion del sector publico, incorporar iniciativas de
mejoramiento de la gestion en todos aquellos rubros ne-
cesarios para desarrollar de manera mas eficaz, eficiente y
flexible los procesos administrativos que, a su vez, con-
duzcan al logro de su misién institucional. - EI cumpli-
miento de los objetivos de gestion comprometidos en un
PMG anual, da derecho a los funcionarios del servicio
respectivo, en el afo siguiente, a un incremento de sus
remuneraciones. Este incremento es de un 5% siempre
que la institucion haya alcanzado un grado de cumpli-
miento igual o superior al 90% de los objetivos anuales
comprometidos, y de un 2.5% si dicho cumplimiento fue-
re igual o superior a 75% e inferior a 90%.- Esta reforma
fue realizada con el acuerdo de los gremios del sector
publico.

Presupuestos, con el propésito de mejorar la asignacion de los
recursos presupuestarios, vinculando el presupuesto a resulta-
dos (véase una descripcion en el Anexo N°2)

En este periodo comenzo, ademas, la obligatoriedad de en-
tregar una cuenta publica para cada institucion con base en
un formato estandar: los Balances de Gestion Integral.

En suma, como lo destaca Waissbluth (2006:42), bajo el
segundo gobierno de la Concertacion «se disefié por primera
vez en Chile una auténtica politica pablica de gestion publi-
ca, bastante consistente y pragmatica. Los conceptos basicos y
la estrategia fueron razonables. Se evitaron hasta donde se
pudo las reformas del tipo legal y se trat6 de aprovechar al
méximo el instrumental de corte administrativo. Las priorida-
des fueron los procesos, privilegiando la transparencia, focali-
z&ndose en los usuarios/clientes, con una mirada estratégica y
de gerencia publica.

El modelo de gestién orientada a resultados se mantuvo y
profundizd durante el gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006),
siempre bajo el liderazgo de la Direccion de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda.

En particular, a partir del afio 2000, considerando los avan-
ces y experiencia de afios anteriores en la implementacion de
instrumentos de evaluacién y gestién, la Direccion de Presu-
puestos empez6 la implementacion propiamente del Sistema
de Control de Gestién, SCG, con el objeto de contribuir a la



eficiencia de la asignacion de los recursos publicos a los dife-
rentes programas, proyectos e instituciones, propiciando ade-
mas una mejor gestion de estos.

Lo anterior ha permitido disponer de un modelo de evalua-
ciony seguimiento del desempefio de la gestion presupuesta-
ria, incorporando los conceptos de presupuesto por resultados
(ver cuadro de enfrente).

En el afio 2000, los PMG se integraron en el Sistema de
Control de Gestion. Por su parte, a partir del afio 2001 se
centraron en el desarrollo de sistemas de gestion que mejora-
ron las practicas administrativas en los servicios publicos. En
el afio 2005 se introdujeron los primeros elementos para tran-
sitar hacia un mecanismo de certificacion externa de sistemas
de gestion para los servicios publicos -reconocido internacio-
nalmente a través de las Normas ISO - respondiendo ademas al
compromiso establecido en el Protocolo que acompafia el des-
pacho del Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico
para el afio 2004, suscrito por el Gobierno y la Comision de
Presupuestos del Congreso Nacional.

En sintesis, los componentes mas embleméticos del mode-
lo de gestion orientada a resultados aplicado en Chile son los
siguientes:

Principales aspectos del modelo de gestion
por resultados en Chile

Sistema de Control de Gestion y Presupuesto por Resul-

tados:

- Indicadores de Desempefio.

- Definiciones Estratégicas.

- Evaluacion de Programas e Instituciones.

- Formato Estandar para la Presentacion a Financia-
miento de Programas Pudblicos.

- Balances de Gestion Integral.

- Programa de Mejoramiento de la Gestion Publica.

Los avances logrados por Chile han sido exteriorizados en
el Indice de Gestion para resultados de Desarrollo, GpRD, elabo-
rado por el PRODEV del BID, tal como se aprecia en los cuadros
que aparecen en la pgina siguiente.

b) La gestion por resultados a nivel local

En el @mbito sub nacional, la gestion por resultados opera
en lo que concierne a los servicios publicos desconcentrados
del nivel nacional y a los descentralizados que existen en el
ambito regional. De hecho, ellos deben elaborar sus respectivos

El Sistema de Control de Gestion y Presu-

puesto por Resultados de Chile

El objetivo estratégico de DIPRES esta centrado en el
mejoramiento de la gestion del proceso presupues-
tario, lo que le ha conducido a desarrollar en el SCG
técnicas e instrumentos de control de gestién orien-
tados a promover la permanente suscripcion de com-
promisos de mejoramiento en los programas y servi-
cios del sector publico. Para ello ha impulsado varias
vias funcionales:

1. Definicién de metas en los valores de Indicado-
res de Desempefio claves de las instituciones sec-
toriales, establecidas en conjunto, a cumplir du-
rante el ejercicio proximo, a partir de la proyec-
cién de tendencias de valores monitoreados en
los dos afios precedentes y del estimado del afio
en curso, y de bench-marks que reflejen objeti-
vos de impacto final en la poblacién.

2. Definicion de compromisos de acciones de me-
joramiento concretas en los programas y servi-
cios publicos, establecidas en conjunto, obteni-
das a partir de las recomendaciones del programa
de evaluaciones, a cumplir en un plazo de gene-
ralmente dos afios.

A través de la Direccion de Presupuestos, los organis-

mos ejecutores se comprometen en 3 niveles a: (i)

cumplir metas anuales de los indicadores de desem-

pefio ID; (ii) mejorar la gestién de sus sistemas de

Recursos Humanos, de Atencién a Usuarios, de Pla-

nificacién y Control, y de Administracion Financiera

(que comprenden los Programas de Mejoramiento de

la Gestion, PMG); y (iii) cambios mayores identifica-

dos en evaluaciones.

La informacion de la situacion real en estas tres

areas es usada en DIPRES en reuniones con cada

ejecutor en el proceso presupuestario anual y en
reuniones ad-hoc para revisar las evaluaciones.

El producto es el Proyecto de Ley de Presupuesto que

va a la Comision Especial Mixta de Presupuesto del

Congreso, en cuyos recaudos estan los ID comprome-

tidos, los Compromisos Ministeriales (de cambios

mayores) y los Compromisos de Gestion (de mejorar
sistemas). El Congreso recibe, ademas, los BGI de
cada organismo, con los resultados del afio pasado.

Esto constituye el proceso de presupuesto por resul-

tados.
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Indice de GpRD para ALC y grupo de paises segun nivel de avance (22 paises)

1. Planificacion estratégica

2. Presupuesto por resultados 15
3. Gestion Financiera Pablica 25
4. Gestion de programas y proyectos 2,0
5. Monitoreo y Evaluacion 1,7
Indice de GpRD 20

Fuente: Garcia Lopez (2008).

31 13 05
4,0 25 13
31 2,0 08
38 13 0,7
35 19 10

Paises segun nivel de desarrollo de la GpRD (22 paises)

Nivel de avance Paises

Argentina, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Per(, El Salvador, Honduras,

Nicaragua, Panama, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Barbados.

Avanzados: 35 CHILE, Colombia, México, Brasil
Medio: 19
Fase Inicial: 1,0

Fuente: Garcia Lopez (2008).

PMG y cumplir con todos los procedimientos que forman parte
del resto del Sistema de Control de Gestién y Presupuesto por
Resultados.

Los PMG en relacion al ambito local

- Una innovacion importante que afecta al ambito
local es la incorporacién de los principios de descen-
tralizacién y desconcentracion en la gestion regular
de las instituciones publicas, formalizada en un PMG
de gestion territorial integrada.

- Los PMG establecen un mecanismo de incentivo a
los gobiernos regionales para que formulen, suscri-
ban y demuestren el cumplimiento de objetivos de
gestion, los cuales deben reflejar las prioridades que
orientan la gestion de cada institucion y dan cuenta
de su desempefio anual.
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Belice, Bolivia, Haiti, Paraguay y Surinam.

Por otra parte, en el afio 2006 la Subsecretaria de Desarro-
llo Regional y Administrativo, Subdere, disefié un Sistema de
Acreditacion de los Servicios Municipales. Forman parte del
Sistema, la propia Subdere, la Asociacion Chilena de Munici-
palidades (ACHM) y el Centro Nacional de Productividad y
Calidad (Chile y Calidad).

Los objetivos del Sistema fueron mejorar la calidad de los
servicios municipales que se entregan a la poblacién; fortale-
cer la capacidad de gestion de los municipios; instalar una
cultura de mejoramiento continuo en procesos de gestion,
basada en la autoevaluacion y la aplicacion de planes o inicia-
tivas de mejora como practica permanente y, finalmente, reco-
nocer los logros intermedios de gestion que vayan alcanzando
las municipalidades a lo largo del camino hacia la excelencia.

Durante el afio 2007, 14 municipios suscribieron conve-
nios de colaboracion con la Subdere. Por su parte, en enero de
2009 se reportaba el ingreso de 29 municipios al Sistema
(Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Esta-



do, 2009:36)*. Los siguientes productos, segun Subdere (2008),
se encuentran finalizados:

En cualquier caso, en el proceso de modernizacion de la
gestion publica en Chile destaca un tercer patrén que se desa-
rrolla a partir del gobierno del Presidente Ricardo Lagos (2000-
2006). Dicho patron se describe a continuacion.

2.3 El énfasis en la «tecnificacion» de la adminis-
tracion publica: personal directivo, gobierno elec-
trénico y compras publicas

En el periodo de Lagos, ademds de acaecer la profundiza-
cién del modelo de la gestion por resultados ya comentada, es
posible distinguir dos etapas en lo que respecta a la reforma del
Estado y de la Gestion Publica:

La primera etapa se inici6 en el 2000 a cargo del Proyecto
de Reforma y Modernizacion del Estado, PRYME, que sustituye
al Comité Interministerial de Modernizacion. Este proyecto se
adscribid al Ministerio Secretaria General de la Presidencia,
pero se mantuvo en permanente tension con el Ministerio de
Hacienda y, en especial, con la Direccion de Presupuesto, que
continud a cargo de una parte significativa de los proyectos de
modernizacion de la gestién pablica, segiin hemos apreciado.
El eje central del PRYME fue lograr un «Estado al servicio de la
ciudadania». Sus &mbitos de accién abarcaron (Ramirez,
2004:130) lo siguiente:

- Reformas politicas, como el término de senadores vitali-
cios y designados, reemplazo del sistema electoral binomi-
nal, etc.

- Redisefio de parte de la institucionalidad publica.

- Descentralizacion, como el desarrollo de un Plan de Mo-
dernizacion Regional donde se definieran propuestas es-
pecificas de compromisos del gobierno en cada region.

- Gestion publica, en especial incorporacion de las tecnolo-
gias de informacion en las instituciones del Estado y, en
particular, en los servicios publicos; y recursos humanos
(directivos y funcionarios).

- Participacion ciudadana y transparencia, a través de la
elaboracion de un proyecto de ley al respecto, creacion del
Defensor Ciudadano, etc.

Sin embargo, paulatinamente el proyecto se fue circuns-
cribiendo solo a tres ambitos: simplificacion de tramites y
procedimientos administrativos; agenda de gobierno electro-
nico; y buenas practicas en gestion publica. «Con esto (...) el
tema de la reforma y modernizacion del Estado qued6 posterga-
do sin mediar explicaciones convergentes que se hicieran car-
go de la situacion. Adicionalmente, otras lineas de accion del
Gobierno como el «Plan Auge» (de salud), temas relativos a
infraestructura, politica social y los esfuerzos de apertura co-
mercial de Chile al exterior comenzaban a llenar los espacios
de la agenda publica» (Ramirez, 2004:132).

En estricto sentido, los temas de la reforma del Estado y la
modernizacion de la gestion pablica resurgieron como respues-
ta a una serie de episodios de corrupcion y malas practicas
administrativas, que dieron lugar a una «conversacion nacio-
nal» (Ramirez, 2004:132). Se abri6 asi un nuevo hito en el
proceso, como se aprecia a continuacion.

De hecho, una segunda etapa comenzé en el 2003. Esta
ha sido calificada como la agenda mas ambiciosa de reformas

5 Los siguientes productos, segun Subdere (2008), se encuentran finalizados:

- Modelo de Gestion de Calidad de los Servicios Municipales. Es un conjunto de practicas que fueron definidas como claves para la
gestion de una municipalidad de excelencia.

- Instrumento de Auto-evaluacion. Método para que el municipio pueda evaluar el estado de avance en que se encuentra su gestion,
al compararla con el modelo, para iniciar las primeras etapas del Sistema de Acreditacion de los Servicios Municipales. identificando
las brechas a mejorar.

- Sistema de Acreditacion de los Servicios Municipales. Mecanismo de evaluacion externo y de reconocimiento publico a las
municipalidades que alcancen determinados niveles de gestion (inicial, intermedio y avanzado), en relacion con las practicas de
gestion contenidas en el modelo.

- Sistema de Apoyo y Reconocimiento. Consiste en poner a disposicion de los municipios, profesionales preparados para dar consultoria
y capacitacion en el Modelo de Gestion de Calidad de los Servicios Municipales y, ademas, una metodologia para el desarrollo de
Planes de Mejora.

- Serie «Gestion de Calidad de los Servicios Municipales». Conjunto de cuatro guias, que tiene por finalidad facilitar a las municipalidades
su incorporacion al Sistema y la implementacion del Modelo de Gestion de Calidad y de Planes de Mejoras.

- Disefio y construccion de una Aplicacion Web. Plataforma que tiene como propodsito proveer de informacion, seguimiento y control
en el Sistema de Acreditacion de los Servicios Municipales.

- Capacitacion en formacién para consultores en el Sistema de Acreditacién de los Servicios Municipales.

Ademas, esta planificado poner en marcha la institucionalidad del Sistema de Acreditacion, creandose la Comision Nacional de
Acreditacion Municipal, compuesta por una Secretaria Ejecutiva, el Consejo de Acreditacion y el Registro de Evaluadores. Esta
Comisién tendrd, entre otras funciones, el monitoreo, evaluacién, mejora del Sistema y la toma de decisiones respecto a la
Acreditacion de cada municipalidad.

53



transversales del Estado, tal vez de toda la historia chilena
(Waissbluth, 2006:43), contenida en los «Acuerdos Politico-
Legislativos para la Modernizacion del Estado, la Transparencia
y la Promocion del Crecimiento».

El origen de esta agenda es un acuerdo politico del gobier-
no y todos los partidos con representacion parlamentaria para
dar una respuesta consensuada a los escandalos de corrupcion
producidos en el afio 2002. Se trata de una amplia agenda que
contiene proyectos de ley, indicaciones a proyectos en tramite
y modificaciones administrativas y reglamentarias identifica-
das consensualmente, a ser tramitados en los casos que corres-
ponda en el 2003 (Ramirez, 2004:134-135).

Con el objeto de materializar la agenda se conformaron, a
partir de marzo de 2003, grupos de trabajos por area, integrados
por autoridades del gobierno, parlamentarios y técnicos de los
respectivos partidos que suscribieron el documento. La inten-
cion era que los grupos analizaran los principales aspectos de
los temas acordados y propusieran los proyectos de ley que
correspondan, asi como la reformulacion o la presentacion de
indicaciones a los proyectos de ley ya en tramite, y la formula-
cion de los decretos 0o medidas administrativas que fuesen
necesarios. Los acuerdos consensuales alcanzados por cada uno
de los grupos de trabajo debian ser presentados por el gobierno
a tramite legislativo o administrativo, segn corresponda. A
todos estos efectos habia una rigurosa calendarizacion. De un
total de 49 proyectos, se adoptd el compromiso de tener apro-
bados 12 para el 21 de mayo del mismo afio 2003.

Los proyectos abarcaron tres areas: Gestion Publica, Trans-
parencia y Agenda Pro-Crecimiento (en lo relativo al funciona-
miento de instituciones publicas) (Ramirez, 2004: 134-135),
todas signadas por el esfuerzo de reducir la corrupcién?®, De
hecho, en el campo de la gestion publica la agenda de la
reforma se focalizd en la separacion de la politica de la admi-
nistracion a través de la tecnificacion de la funcion publica 'y
de procesos claves susceptibles de corrupcién, como las com-
pras gubernamentales®’. También, con propésitos similares se
plantearon una serie de reformas en la gestion financiera®

a) Las reformas emblematicas para la tecnificacion de
la gestion publica a nivel nacional

a.1 Gobierno electrdnico

Los avances en materia tecnoldgica se iniciaron durante
el gobierno de Eduardo Frei y continuaron con un especial
énfasis en el gobierno de Ricardo Lagos.

El nivel de desarrollo del gobierno electrénico en Chile ha
sido destacado por diversos estudios internacionales. (Chile
ocupd el 13° lugar en desarrollo del GE segun el Reporte
Global de e-Goverment en el afio 2005).

Arayay Barria (2008) se plantean la hipdtesis de que esos
resultados se han debido a la existencia de tres condicio-
nes favorables: 1) un liderazgo presidencial importante
para avanzar en esa materia; 2) el alineamiento de las
iniciativas de gobierno electrénico con objetivos politi-
cos mayores: el impulso al crecimiento econémico; el
reforzamiento de la importancia que tiene la insercion a
la Sociedad de la Informacién; la necesidad de modernizar
la gestion publica; y la necesidad de reformar el Estado; y
3) el establecimiento de instancias de coordinacion y el
disefio de instrumentos que entregaron una ruta a seguir,
y mecanismos de evaluacion, premio y castigo.

En mayo de 2001, el presidente Lagos dict6 un Instructivo
Presidencial para el Desarrollo de Gobierno Electrénico. Este
documento definié como areas de preocupacion la atencion al
ciudadano; el buen gobierno y; el desarrollo de la democracia.
Lo que se exigia a los servicios publicos era la prestacion de
servicios en linea, la integracion de sistemas de informacion y
el impulso de formas de participacion ciudadana, a través de
las TIC. El documento también establecié que la adopcion del
gobierno electronico debia hacerse de manera incremental y
gradual. Se fijé el siguiente itinerario: en una primera fase se

16 La que sigue se basa en el resumen hecho por Ramirez (2004:136 a 139). Parte de la Agenda fue aprobada antes del 21 de mayo

de 2003.

17 También en el campo de gestion publica la agenda incluy6 lo siguiente: Fortalecimiento institucional y reorganizacion de las
politicas contra la extrema pobreza; Simplificacion de procedimientos administrativos; Control de calidad en la gestién publica;
Adecuacion de Ministerios y Subsecretarias; Reformulacion del rol del Consejo de Defensa del Estado; Defensor Ciudadano; y

Modernizacién de la composicion de los tribunales superiores.

18 En relacion a la Gestion financiera se introducen, entre otros, los siguientes temas: Consolidacion de legislacion sobre gestion
financiera y difusion de programas y servicios pablicos; Reorganizacion del Sistema de Administracion de Empresas Publicas;
Licitacion de proyectos de inversion; Transparencia fiscal; Funcionamiento permanente de la Comision Especial de Presupuestos
(Realizada); Regular contenidos de informes financieros de proyectos de ley.
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deberia estar presente en Internet, entregando informacion;
con posterioridad, los servicios deberian desarrollar ciertas for-
mas de interaccion electrénica con los ciudadanos; en una
tercera etapa, deberian poder permitir la realizacion de trami-
tes en linea.

En 2002, junto con avanzar en la ley de firma electrdnica,
cuestion fundamental para impulsar la prestacion de servicios
via Internet, se cre6 un Comité de Normas, el que debia propo-
ner normativas para impulsar el proceso de interoperabilidad
entre los servicios. Ese mismo afio se crea una Agenda de
Gobierno Electrdnico, para el periodo 2002-2005, en la cual se
impulsd el aumento de la eficiencia en la gestion, la disminu-
cion de los costos de transaccion y se prest6 atencion en la
necesidad de coordinar la interaccion entre los servicios ptblicos.

Durante 2003, se nombré un Coordinador Gubernamental
de NTIC (nuevas tecnologias de informacion y comunicacion)
y se cred un Directorio de Gobierno Electrdnico. Esta dltima
instancia fue pensada como un espacio consultivo, mediante
el que se acompafiaria el avance de los proyectos de incorpora-
cion de las NTIC a la gestion pablica. Otro espacio abierto para
soportar el proceso de construccion del gobierno electrénico
fue la Comunidad Informatica, la que permite el contacto e
intercambio de experiencias, entre los jefes de las unidades
informaticas de las agencias publicas chilenas.

Junto con la creacion de tales instancias, se avanz6 en la
incorporacion de incentivos para alinear los esfuerzos en go-
bierno electrénico con la preocupacion por mejorar la gestion
de los servicios publicos. En ese ambito, se identifican dos
instrumentos: la creacion de un PMG (Programa de Mejora-
miento de la Gestidn) sobre gobierno electrénico y; la instau-
racion de un premio de los sitios web de las agencias publicas.
EI PMG establece cuatro fases que deben ser cumplidas por los
servicios: una primera de diagndstico de la situacion de cada
uno de ellos en materia de NTIC; una segunda, de planificacion
de proyectos de gobierno electrénico; una tercera, de imple-
mentacion, y una cuarta, de evaluacion de los resultados.
Recientemente, el PMG ha sido alterado, incorporandose dos
nuevas etapas en la que los servicios deberan avanzar, primero
hacia el diagnostico y planificacion de proyectos de interope-
rabilidad en la prestacion de servicios a la ciudadania, y una
segunda de implementacion y evaluacion de los mismos.

Los premios a los sitios web, por su parte, evalGan las
paginas de las agencias publicas en criterios como la utilidad,
accesibilidad, facilidad de uso, la informacién sobre el servicio
puablico entregada y, por ultimo, la operacién y seguridad de la
web. El desarrollo del gobierno electrdnico (GE) también ha
prestado atencion a la mejora de la informacion de los tramites

que los ciudadanos deben realizar en las agencias publicas, asi
como a la mejora de los procesos asociados.

Larelacion del GE con las grandes lineas de desarrollo del
pais tomo forma en los Acuerdos de 2003. En ellos se estable-
ci6 como objetivo potenciar una ventanilla Gnica digital para
empresas y el comercio exterior, como una forma de disminuir
los tramites, y los tiempos de espera, asociados con la creacion
de empresas. En esa misma ldgica, el GE fue considerado como
un eje de accion dentro de la Agenda Digital, politica de im-
pulso a las NTIC como elemento importante para el desarrollo
productivo del pais. Una primera version fue presentada en
2003y, luego se impulsa una nueva version, para el periodo
2007-2012. Entre las principales areas de intervencion, se
encuentra la subvencion de la banda ancha en las institucio-
nes de educacion, la alfabetizacion digital de la poblacion, y el
fomento de investigacion en NTIC. Adicionalmente, se ha avan-
zado en metodologias de medicion del aporte de las NTIC al
Producto Interno Bruto (Araya y Barria, 2008).

En el Anexo N°2 se describen una serie de experiencias
relevantes en los niveles sistémicos (transversales), sectoriales
y de agencias publicas en materia de gobierno electronico.

a.2 El Sistema de Compras Publicas

Los «Acuerdos Politico-Legislativos para la Modernizacion
del Estado, la Transparencia y la Promocion del Crecimiento»
también incluyeron en forma expresa el tema de las Compras
Plblicas. Como resultado, en 2003 se dicta la Ley 19.886 que
crea la Direccion de Compras y Contratacion Publica, el siste-
ma Chile Compra y se establece un Tribunal de Compras como
una instancia a la cual pueden acceder los proveedores que se
han sentido perjudicados en los procesos de compras pablicas.

La legislacion obliga a que el proceso de compra de bienes
y servicios se haga por Internet, lo que trae una serie de bene-
ficios en términos de transparencia. Por ejemplo, en nombre del
principio de precio justo, los compradores deben justificar sus
decisiones. Junto a ello, el mercado electrénico entrega la
posibilidad al sector publico de obtener mejores precios, gracias
a la instauracion de los Convenios Marcos. A tal efecto, el
sector publico cre6 un Catalogo Electrénico en el que se incor-
poran productos licitados previamente. Los servicios pUblicos
tienen la opcion de contratar, sin procesos de licitacion, los
productos que ya se encuentran ahi, con el consiguiente aho-
rro de tiempo, y los proveedores disfrutan de la posibilidad de
aumentar su nivel de ventas.

El portal respectivo, que funciona como punto de encuen-
tro entre las partes compradora y vendedora, no esta solamente
pensado como un espacio de transaccion, sino también como
un lugar publico. Por ello, el disefio web divide el sistema en
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tres secciones: servicios pablicos, proveedores y ciudadanos.
El cambio ha sido radical. Los encargados de abastecimien-
to han debido aceptar una forma distinta de impulsar los pro-
cesos de abastecimiento: ya no se rigen por normas internas
sino que por estandares generales y, con este mercado electro-
nico, sus decisiones ahora son conocidas y, con ello, suscepti-
bles de ser puestas en tela de juicio. Para preparar a los funcio-
narios publicos, mediante un convenio con universidades, se
han realizado diplomados de especializacion a mas de 250
profesionales.t® (Véase detalles en el Anexo N°2).

Datos actuales revelan que 900 organismos publicos tran-
san cerca de 4.500 millones ddlares en 1.500.000 adqui-
siciones por afio, en mejores condiciones de eficiencia y
transparencia. Adicionalmente, las empresas tienen un
mejor acceso al mercado, lo que ha triplicado el nimero
de proveedores que hacen negocios con el Estado. Anual-
mente, ofertan y se adjudican licitaciones del Estado
unas 80.000 empresas. Los datos indican que son las
micro, pequefias y medianas empresas las que han ganado
el mayor espacio en este mercado, con una participacion
superior al 90% en la cantidad de negocios adjudicados.

Fuente: Plan Estratégico 2008-2010 - ChileCompra 2.0.
www.chilecompra.cl

a.3 El Sistema de Alta Direccion Publica

En el plan estratégico de gestion publica disefiado duran-
te el gobierno de Eduardo Frei se perfila el proyecto de gerencia
publica, con un sistema de seleccion y de convenios de desem-
pefio (inspirado en Nueva Zelanda) pero que no se materializa
en el gobierno por «una generalizada falta de interés de las
cUpulas politicas» (Waissbluth, 2006: 41).

En los Acuerdos Politico- Legislativos para la Moderniza-
cion del Estado del 2003 se retoma el tema. Dos resultados
clave del proceso acordado de reformas son la creacion del
Sistema de Alta Direccidn Pablica (SADP) y de la Direccion
Nacional de Servicio Civil (DNSC).

La Ley N° 19.882 crea la DNSC como un servicio publico
descentralizado que se relaciona con la Presidencia de la Re-
publica a través del Ministerio de Hacienda y cuya gestion
institucional se realiza a través de la Subdireccion de Alta

Direccion Publica y la Subdireccion de Desarrollo de las Perso-
nas. La DNSC comenzd a funcionar el 17 de enero de 2004, Se
caracteriza por ser un servicio descentralizado, altamente tec-
nificado y pequefio en dotacion, con personalidad juridica y
patrimonio propio.

La innovacion mas importante alude a la creacion del
Sistema de Alta Direccion Publica, SADP, a través del que se
amplia la carrera funcionaria hasta el tercer nivel de responsa-
bilidad (jefes de departamento), con el fin de reducir el nimero
de funcionarios de confianza. (Véase detalle en el Anexo N°2).

Con el nuevo SADP, la provision de cargos de primer y
segundo nivel jerarquico de Servicios Ejecutores de Poli-
ticas Publicas se efectiia mediante concurso publico, lo
que pretende constituirse en una herramienta de apoyo
al Presidente de la Republica para seleccionar a los profe-
sionales mas idéneos que dirigiran las instituciones pu-
blicas. Estos cargos mantienen su condicién de exclusiva
confianza pudiendo ser removidos por la autoridad.

El objetivo principal del SADP es lograr que las institucio-
nes del gobierno central cuenten con equipos directivos profe-
sionales, motivados, jerarquizados, eficientes y con capacidad
de trabajo en equipo, que optimicen la gestion de las institu-
ciones publicas en la entrega de bienes y servicios a la comu-
nidad y en el cumplimiento de las politicas y programas esta-
blecidos por la autoridad, garantizando de esta manera, el cum-
plimiento de los principios de transparencia y probidad como
ejes de la funcién puablica.

EI SADP contempla la creacion del Consejo de Alta Direc-
cién Pablica (CADP), como un organismo auténomo compuesto
por cinco consejeros (presidido por el Director de la DNSC, e
integrado por cuatro miembros propuestos por el Presidente de
la Republica, y aprobados por 4/7 del Senado de a pares en
votacion conjunta).

Los consejeros representan a todos los sectores politicos de
la sociedad y su funcion es velar por el debido cumplimiento de
los procesos de seleccion de la Alta Direccion Publica. La insti-
tucionalidad creada para implementar este sistema es la Sub-
direccion de la Alta Direccion Publica, dependiente de la DNSC.

Segun el articulo 42 de la Ley N° 19.882, al CADP le
corresponden, entre otras, las siguientes funciones:

¥ Lo acé descrito ha sido extraido de ChileCompra: www.chilecompra.cl
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Conducir y regular los procesos de seleccion de candidatos
a cargos de jefes superiores de servicio del sistema.
Resolver la contratacion de empresas especializadas en
seleccion de personal para asesorar o realizar todo o parte
de las labores involucradas en los procesos de seleccién.
Revisar y aprobar los perfiles profesionales de los candida-
tos propuestos por el ministro del ramo que correspondan
al jefe de servicio que se requiera proveer, pudiendo para
este efecto proponer criterios generales a la Direccion
Nacional del Servicio Civil.

Proponer al Presidente de la Republica una némina de
entre 3y 5 de los candidatos seleccionados en el proceso
de seleccion efectuado para la provision de un cargo de
jefe de servicio.

Participar en el Comité de Seleccion de directivos del se-
gundo nivel jerarquico.

Conocer de los reclamos interpuestos por los participantes
en los procesos de seleccion del Sistema de Alta Direccion
Pablica.

Proponer al Ministro de Hacienda los porcentajes de la
Asignacion de Alta Direccidn Publica para los jefes supe-
riores de servicio del sistema.

b) La aplicacion de las reformas en la gestion del perso-
nal publico a nivel subnacional

Los «Acuerdos Politico-Legislativos para la Modernizacion

del Estado, la Transparencia y la Promocién del Crecimiento»
firmados durante el gobierno del Presidente Ricardo Lagos in-
cluyeron una serie de medidas?® al respecto, a saber:

Modernizacion de las normas de gestion administrativa
y de recursos humanos en los gobiernos locales: proyec-
to de ley para regular la facultad del municipio, conferida
por el articulo 110 de la Constitucion, para administrar su
personal y generar mecanismos de incentivos y evalua-
cién para un buen desempefio de sus funcionarios, y que
permita generar un municipio moderno y gil.

Modernizacion del financiamiento municipal y de las
remuneraciones de los alcaldes: perfeccionamiento -via
indicaciones- del Proyecto de Ley de Rentas Municipales
I, que modifica las normas de financiamiento municipal y,

Caracteristicas de los altos directivos
publicos

Los Altos Directivos Publicos (ADP) son de exclusiva
confianza de la autoridad competente y podran durar
en sus funciones 3 afios, renovables hasta por dos
periodos.

Como parte de las remuneraciones de los ADP, la Ley
19.882 establece un porcentaje de Asignacién de
Alta Direccién Publica, el cual es propuesto al Minis-
tro de Hacienda.- Cuentan con indemnizacién (un
mes por afio, con tope de seis).

Firman un Convenio de Desempefio. Estos son un
instrumento oficial que define las metas de gestion
para el directivo publico nombrado por el SADP, y que
regula la Ley N° 19.882. Dicha normativa establece
que los altos directivos deben responder por la ges-
tion eficaz y eficiente de sus funciones en el marco
de las politicas publicas y planes definidos por la
autoridad; las instrucciones impartidas por sus supe-
riores jerarquicos; y los términos del convenio de
desempefio.Los convenios deben ser elaborados de
manera tal que reflejen efectivamente un conjunto
organizado de objetivos, con sus correspondientes
indicadores y medios de verificacion, para que orien-
ten y ayuden al directivo publico en el cumplimien-
to de su mision, promuevan un uso eficiente y eficaz
de los recursos publicos, y permitan una rendicion de
cuentas efectiva y transparente a la ciudadania.
Sujetos a dedicacion exclusiva.

en ese marco, revisar remuneraciones de los alcaldes, bus-
cando incentivar la dedicacion exclusiva de estos servido-
res publicos, aplicando normas de incompatibilidad simi-
lares a las aprobadas para las altas autoridades del Gobier-
no central y asi también revisar la dieta de los concejales.
Por otra parte, en lo que respecta a las condiciones labora-

les del personal local, se reconoce un avance (Subdere,

2 |os acuerdos incluyeron ademas la elaboracion de propuestas en relacién a lo siguiente: Redisefio del Fondo Comdn Municipal:
en orden a que el cien por cien de sus recursos se asignen por la via re-distributiva, y se perfeccionen y transparenten los mecanismos
de traspaso. Modernizacién de gobiernos regionales: modificacion de las normas sobre gobiernos regionales, para acelerar los
procesos de descentralizacion del pais y modernizar el proceso de toma de decisiones a nivel regional en concordancia con los deméas
proyectos de mejoramiento de la gestion publica y de probidad. Descentralizacion en la ejecucion de programas sociales: regular el
procedimiento de traspaso de ejecucion de programas sociales a los niveles regionales, provinciales y comunales, estableciendo los
mecanismos legales para definir la distribucion de responsabilidades en la materia.
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Sin embargo, segin lo destacan Costa y Waissbluth
(2007), en materia de gobiernos regionales y municipios,
uno de los vacios que persisten es que el Sistema de Alta
Direccion Publica no aplica en ellos.

Especificamente sostienen que «en materia de go-
biernos regionales el circulo vicioso ha sido el de los
Ministerios sectoriales y Hacienda resistiendo la transfe-
rencia de recursos y atribuciones a regiones, bajo el argu-
mento de la carencia de competencias de gestion en
dichas entidades. Y en cierto modo ésta ha sido una
profecia autocumplida. ‘No tienes competencias, no te
transfiero recursos. No tienes recursos, no adquieres com-
petencias’ Sin embargo, en este periodo presidencial se
ha tomado mayor conciencia de la importancia del tema
de la certificacion y transferencia de competencias y
atribuciones desde el nivel central a las regiones.

Lo que importa destacar es que, si en paralelo con
este proceso no se establece una concursabilidad riguro-
sa, existe el grave riesgo de una transferencia de atribu-
ciones y recursos que, con el correr de los afios, se vaya
desdibujando, politizando, y clientelizando.

También es necesario enfrentar el problema de que,
en la actualidad, algunos Intendentes ven con cierta
suspicacia a Directores Regionales concursados por el Sis-
tema, porque no fueron consultados en su designacion,
como solia hacerse en el modelo antiguo, en que la desig-
nacion surgia de una negociacion politica entre el Jefe
de Servicio y el Intendente correspondiente, lo que tras-
pasa al nuevo sistema las mismas tensiones del modelo
regional.

Similar razonamiento puede hacerse a nivel de go-
biernos locales. Es un secreto a voces que numerosos
municipios, mas alla de sus carencias de recursos, y de
sus ataduras en materia de gestion educacional y muni-
cipal, han caido en frecuentes episodios de corrupcion,
nepotismo y clientelismo. El administrador municipal, y
otros cargos clave del municipio, debieran ser concursa-
bles, y el desafio es idear un mecanismo transparente y
politicamente neutro, respetando el principio constitu-
cional de autonomia municipal».

2007:50-57) con la aplicacion de la Ley 20.198 y la bonifica-
cion para el retiro voluntario de funcionarios municipales (Ley
20.135), durante el actual Gobierno de Michelle Bachelet.

La aplicacion de la Ley 20.198 supone, entre otras cues-
tiones, la renovacion de la Asignacion de Mejoramiento de la
Gestion Municipal (establecida en la Ley 19.803) entre el 1 de
enero de 2007 hasta la entrada en vigencia de la regulacion
del articulo 121 de la Constitucion; la eliminacion de restric-
cion del 7% del gasto en personal, asociado al pago de la
Asignacion de Mejoramiento de Gestion; el ajuste de Tramos
del Cumplimiento de Metas Comprometidas en el Programa de
Mejoramiento de la Gestion Municipal para hacerlos equiva-
lentes a los tramos del sector publico; y el incremento en la
escala de remuneraciones del personal municipal, a partir de
enero de 2007.

Sin embargo, las medidas de mediano y largo plazo estan
sujetas a la entrada en vigencia de la ley que regula las facul-
tades concedidas a las municipalidades por el articulo 121 de
la Constitucion Politica de la Republica, que actualmente se
encuentra en trdmite en el Parlamento.

2.4 Transparencia y ciudadania en la agenda de la
modernizacion de la gestién puablica

Como hemos apreciado, en gran medida bajo el estimulo de
una crisis asociada a una serie de escandalos de corrupcion, el
periodo del Presidente Lagos estuvo signado por el «Acuerdo del
2003», uno de cuyos pilares fue la creacién de mecanismos
institucionales para minimizar los actos de corrupcion y au-
mentar la transparencia en el sector publico. De hecho, el
énfasis en la tecnificacion de la gestion publica es una de las
improntas en ese periodo, que marca un nuevo hito en su
modernizacion.

Otra crisis, de caracteristicas similares, se constituy6 du-
rante el actual gobierno de la Presidenta Bachelet en el prin-
cipal detonante de una nueva agenda de reformas del Estado,
conocida como el «Paquete del 2006».

Dicha agenda, renovada luego en el 2008, se orient6 tam-
bién -aunque no exclusivamente- a mejorar las condiciones
institucionales para lograr un Estado transparente.?

a) Las reformas en curso en el &mbito de la Participa-
cion Ciudadana y de la Transparencia

2 En abril de 2008 durante el Periodo de Michelle Bachelet (2006-2010), el Ministro del Interior presenta al pais un nuevo
documento base para la reforma del Estado («<El Estado que Chile necesita»). Algunos elementos de la reforma enunciada son los
siguientes: Creacion de la agencia de calidad de las politicas publicas; Estimulos concretos (flexibilidad administrativa y financiera)
para un Estado orientado a resultados; Profundizacion del sistema de Alta Direccién Publica y adecuacion de remuneraciones para
garantizar reclutamiento de gestores publicos de excelencia; Nuevas alianzas publico privadas para abordar temas pais; Un Estado
transparente: menos corrupcion, més eficiencia.
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De hecho, en el afio 2008 en materia de transparencia
ocurrio la reforma que para muchos es la mas significativa: la
promulgacion de la ley de transparencia y acceso a la informa-
cion publica, asi como la creacion de una nueva instituciona-
lidad orientada a su implantacion (la Agencia de Transparencia
y Acceso a la Informacidn, y el Consejo de la Transparencia).
Asi, Chile se agrega a la ya larga lista de paises latinoamerica-
nos que han legislado expresamente sobre la materia.

Sin embargo, ya antes de la crisis del 2006, el gobierno de
la Presidenta Bachelet se habia planteado como consigna cons-
truir un «Estado de Ciudadanos» lo que explica el énfasis que
adquieren en general en todo este periodo no solo el tema de la
transparencia, sino también el de la participacion ciudadana.

El tema de la participacion ciudadana no ha sido ajeno a
las preocupaciones de otros gobiernos. Especificamente, en
junio del 2004, durante el periodo de Ricardo Lagos, como
parte de la agenda de modernizacion del Estado, se present en
la Camara de Diputados un proyecto de ley sobre asociaciones
y participacion ciudadana en la gestion publica.

El Proyecto contiene cuatro ideas fuerzas?. La primera de
ellas, dice relacion con el establecimiento de un marco legal
comun para todas las asociaciones que no se encuentren regi-
das por algun estatuto juridico especial. En segundo lugar,
contempla un incentivo a la creacion de asociaciones de inte-
rés publico (oportunidades de acceso a recursos publicos para
el financiamiento de los proyectos y programas organizados por
ellas). En tercer lugar, apunta a la creacion de una regulacion
bésica para el trabajo del Voluntariado. En cuarto lugar, la
modificacion de algunos cuerpos legales (LOC de municipali-
dades, LOC de Bases de la Administracion del Estado y ley de
junta de vecinos) con el fin de fortalecer la participacion
ciudadana en la gestion publica.

Este proyecto de ley, con algunas modificaciones introdu-
cidas en el parlamento, fue aprobado en general a comienzos
de marzo del afio 2007 por la unanimidad de los diputados,
pero aun no ha sido aprobado. El proyecto en su version final
omitié la iniciativa popular de leyes, lo que implicé que parte
importante de las mas de 6000 organizaciones sociales que
participaron en la gestacion del proyecto sientan que éste no
esta a la altura de las expectativas creadas. Este malestar lo
hicieron ver de diferentes maneras en la propia Comision de

Gobierno Interior de la Camara, donde junto con la revocacion
del mandato, y en menor medida el referéndum y el plebiscito,
fue la demanda més recurrente.

Haciéndose eco de estas y otras necesidades, el gobierno
de la presidenta Michelle Bachelet impulsé durante el afio
2006 la Agenda Pro Participacion Ciudadana, la cual se sus-
tenta en cuatro pilares fundamentales: la participacion en la
gestion publica, el fortalecimiento del asociacionismo, el dere-
cho ciudadano a la informacidn, y la no discriminacion e inter-
culturalidad®.

En el pilar de la participacion en la gestion publica se
contempla la creacion de «Consejos de Sociedad civil» de ca-
racter consultivo y pluralista, los que deben ser constituidos
por aquellos ministerios y servicios que desarrollan politicas de
vinculacion directa con la ciudadania. Estos Consejos, ademas,
se deben alimentar de otra iniciativa denominada «Dialogos
ciudadanos sobre politicas publicas». Otro punto de este pilar
dice relacion con la coordinacion interministerial de la parti-
cipacion ciudadana. También, se dispone que todos los 6rganos
de la administracion del Estado, deber&n dar anualmente cuenta
publica de la gestion de sus politicas, planes, programas, accio-
nes y del manejo de su presupuesto. Esta informacion debera
ser publicada en un lenguaje sencillo y en formatos de acceso
facil en los portales de cada sector.

En lo concerniente al derecho ciudadano a la informacion,
la agenda contempla el desarrollo de tres iniciativas. La prime-
ra esta orientada a la construccion de eficientes portales ciu-
dadanos (virtuales, presenciales y mdviles) a través de los cua-
les los ciudadanos tengan acceso preferencial y completaa la
oferta de politicas publicas, programas y beneficios, asi como
también de derechos y procesos participativos y asociativos
definidos por cada sector. También se espera lograr una mejora
en la calidad de la atencion prestada por los ministerios y
Servicios a sus usuarios, la que sera evaluada segun estandares
internacionales de calidad bajo las normas ISO 9001-2001.
Por Ultimo, debera reglamentarse la publicacion en Internet de
«minutas de posicion», que explicaran el contenido y la l6gica
de las iniciativas y proyectos presentados por cada institucion
del Estado, debiendo dejar ademas, un espacio de tiempo para
la recepcidn de observaciones y comentarios provenientes des-
de la ciudadania.

22 | o que sigue a continuacion ha sido tomado, a veces en forma textual, de Acchiardi (2007).

2 |a Agenda pro participacion ciudadana hace mencién ademas a la «Iniciativa ciudadana de ley», sefialando lo siguiente: «Se
avanzara para concordar las modificaciones legales que permitan instaurar la iniciativa popular de ley. Este mecanismo busca permitir
a la ciudadania, cuando ésta tenga un proyecto adecuado y cumpliendo ciertos requisitos, tener la posibilidad de presentarlo ante el
Congreso sin patrocinio del poder Ejecutivo o de parlamentarios. Por esta via, las organizaciones sociales, podrian presentar ante el
Congreso aquellos proyectos de ley que estimen necesarios para sus intereses.»
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Puede por lo tanto concluirse que, en principio, hay en
curso un esfuerzo por democratizar la gestion publica. Veamos
algunas de sus expresiones en el ambito local.

b) La participacion ciudadana en el &mbito local

Desde el afio 2006 la Subdere viene impulsando un proce-
so de gestion participativa, con el objeto de fortalecer al go-
bierno regional como un actor clave que promueva acciones de
participacion ciudadana en la instancia regional y local.

La Agenda Pro Participacion Ciudadana en lo que concier-
ne al &mbito local estipula que, ademas, alli se promoveran las
buenas practicas en coordinacion con la Subsecretaria de De-
sarrollo Regional. Respecto de esto, la ciudadania podrd parti-
cipar del establecimiento de las prioridades de inversién en su
comuna, a través de la metodologia de presupuestos participa-
tivos. Pero, como lo apreciaremos luego, una de las criticas al
proceso de participacion chilena, que aln persiste, es su défi-
cit de participacion ciudadana, tanto en el &mbito municipal
como regional.

En cualquier caso, una de las reformas que esta planteada
para profundizar la democracia a nivel regional es la eleccion
directa de los Consejos Regionales (Boletin 3436-07). Este
proyecto se encuentra en el Senado —en segundo tramite cons-
titucional.

3. Algunos de los problemas y desafios criti-
cos de la gestion publica local

3.1 Gestién municipal y combate a la pobreza. Ha-
llazgos empiricos sobre la relacion entre la comple-
jidad del entorno y la calidad de la gestion social
municipal

Un estudio sobre las condiciones para la calidad de la
respuesta en la gestion social municipal, realizado en las 52
comunas de la Region Metropolitana, muestra que al ser con-
sultados los alcaldes y jefes del DIDECO sobre su percepcion al
respecto, el 19% y el 9% respectivamente opinan que son
buenas, 74% y 70% que son medias, y el 5% que son minimas
(Matus y Quezada, 2007:92).

Para obtener una aproximacion méas objetiva, el mismo
estudio selecciona un conjunto de variables para medir las
condiciones de calidad de la gestion municipal en el &mbito
social. El cuadro de abajo muestra las variables y sus respecti-
vas interpretaciones.

Por su parte, el estudio en referencia compone un conjun-
to de factores asociados a la pobreza que se supone impacta
directamente en la complejidad del entorno al que todo muni-
cipio tiene que responder. El cuadro de la pagina siguiente los
sintetiza.

Variables seleccionadas para medir condiciones para la calidad social

Factores Indicadores Interpretacion

Profesionalizacion.

Disponibilidad de recursos finan-
cieros para lo social. de a lo social.
Enfoques de intervencion y pro-
gramas existentes.

Grado de autonomia en el equi-
po social.

Ne de profesionales del rea social.
Nivel de capacitacién de posgrado.

% gasto municipal que correspon-
Politicas sociales activas o pasivas
(12 a 2% generacion), nimero aso-

ciado de programas sociales.

N° de programas seleccionados via
licitacion o concurso. Percepcion so-

A menor nivel de profesionalizacién es mas dificil
enfrentar la complejidad social.

A mayores recursos, mejores condiciones de calidad
en la gestion social.

S6lo con una articulacién virtuosa entre pasivas y
activas, se enfrenta la complejidad social de mejor
modo.

A mayor autonomia y reconocimiento de cargo téc-
nico, mejores condiciones de calidad.

bre tipo de cargo del jefe de DIDECO.

Caracteristicas dirigenciales de

la poblacién. nivel de educacion.

Fuente: Matus y Quezada (2007:102).
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Tasa de organizacion comunitaria,

A mayor capacidad dirigencial, mejor posibilidad de
calidad de la gestion social.



Variables seleccionadas en la medicion de la complejidad social

Factores Indicadores Interpretacion

Pobreza Medida segtin CASEN.
indice de Desarrollo Humano
ingreso.

Porcentaje de pobreza asociado
al Fondo Comdn Municipal

Tasa de desocupacion Medida segln SINIM.

Seguridad ciudadana
violencia doméstica.

Fuente: Matus y Quezada (2007:93).

La premisa especifica, en este caso, es que «no se puede
pedir mejorar calidad y eficiencia en la gestion social munici-
pal si no se toma en cuenta las dificultades del entorno»
(Matus y Quezada, 2007:98).

Los hallazgos empiricos, en este sentido, aunque acotados
a los municipios de la Region Metropolitana de Chile, dan
cuenta no solo de la heterogeneidad entre los municipios en lo
que concierne a los grados de complejidad social que presen-
tan, sino de condiciones que, en general, tienden a ser
adversas?

En lo que concierne a la profesionalizacion, destaca la
limitada atribucion para el cambio de personal que tiene el
alcalde en virtud del articulo 121 de la Ley de las Municipali-
dades que posibilita personas de gran antigiiedad y de muy
poca actualizacion (Matus y Quezada, 2007:103). El estudio,
de hecho, revela que los equipos sociales estan constituidos
por un 69% de personal no profesional, un 30,5% de profesio-
nales y un 0,5% de especialistas con postgrado (idem, pag.113).

La autonomia de los equipos de trabajo es otro factor que
se revela clave: «las politicas y programas sociales se proyectan
desde el gobierno y otras instancias centrales y se piensan en
virtud de sus destinatarios» (idem, pag. 106). Esto corrobora un
hallazgo previo sobre la participacion de los niveles regional y

Esperanza de vida, educacion,

Medida segun andlisis del SINIM.

Denuncias sobre delincuencia y

A mayor pobreza, mayor complejidad social.

A menos IDH, mayor complejidad social.

A mayor dependencia del FCM, mayor complejidad
social.

A mayor tasa de desocupacion, mayor complejidad
social.

A mayor nivel de violencia, mayor complejidad
social.

local en el disefio y gestion de programas publicos sociales
prioritarios: «los programas mas centralizados o poco participa-
tivos superan al resto de las categorias, representando un 44%
de la muestra. Le siguen los programas medianamente partici-
pativos, representando un 32%. Por Gltimo, los programas mas
participativos alcanzan un 24% de la muestra, lo que les sitda
en la menor proporcién» (Subdere, 2000:14). Por su parte, las
etapas mas participativas son: ejecucion (95%), monitoreo
(97%), evaluacion (53%) y priorizacion (53%) (idem, pag. 15).

En términos generales, segun los resultados del estudio,
existe un 42% de municipios donde las condiciones de calidad
estan en el umbral minimo deseado, e incluso algunos bajo
este estandar (idem, pag. 109), coincidiendo con las zonas de
complejidad alta (idem, pag. 110).

Respecto de la disponibilidad de recursos financieros para
lo social, se constata una paradoja: los municipios con méas
altos ingresos son aquellos de complejidad social mas baja y,
por lo tanto, con menores dificultades para encontrar mejores
condiciones de calidad en la gestion social. Por el contrario, en
aquellos de complejidad extrema, los recursos propios son muy
escasos y existe un alto nivel de dependencia del Fondo Co-
muan Municipal (idem, pag. 117).

2 En el estudio se revela que sélo el 17% de los municipios de la Regién Metropolitana presentan una baja complejidad social (Matus

y Quezada, 2007:99).
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3.2 Algunos de los problemas criticos de la gestion

publica local

a) Déficit de integralidad y concertacion: institucionali-

dad sectorializada para el disefio de las politicas y ges-

tion pablica compartimentada
Dada la forma en que esta organizada la gestion pablica en

Chile, las autoridades regionales y municipales se ven compe-

lidas a actuar no en funcién de «programas integrados» (...).

Mas bien, tienden a actuar a través de acciones individuales,

especificas y segmentadas, via proyectos circunscritos y cerra-

dos en sus pequefios y limitados objetivos. Muchos de éstos,
por lo demas, les son impuestos «desde arriba», 0 bien los asu-
men porque sienten que de esa forma pueden obtener algunos
recursos para dar cierta satisfaccion a las apremiantes necesi-

dades de sus electores (Correa, 2001:12).

La institucionalidad publica regional no logra articularse

y aparece fragmentada en ldgicas particulares que se antepo-

nen a la l6gica territorial (Raczynki y Serrano, 2001). El sector

publico tampoco se coordina con el sector privado.
Entre las causas de estas situaciones, figuran las si-
guientes?:

- Esfuerzos de coordinacion posteriores al disefio (sectorial)

de las politicas.
Los principales mecanismos de coordinacion que se han
usado a partir de los 90 son los Comités Interministeriales
y el Ministerio Secretaria General de la Presidencia. El
problema es que se fundamentan en un disefio estricta-
mente sectorial de las politicas y tienden, por tanto, a
tener una incidencia més bien limitada en el logro de una
accion institucional realmente concertada.

- Mecanismos introducidos para aumentar la eficiencia y la
rendicion de cuentas de la administracion publica pero
que inhiben la concertacion y los abordajes integrales.
En este sentido, en particular destaca la exigencia a las
instituciones puablicas que se planteen el cumplimiento
de metas anuales concretas («Metas ministeriales»), cuyo
logro es evaluado periddicamente. El problema es que raras
veces son concebidas como «metas integradas» y, por ende,
interinstitucionales y de implementacion y logro compar-
tido entre un conjunto de instituciones y servicios publi-
cos. Ademas, estas evaluaciones estan generalmente aso-
ciadas al ejercicio presupuestario cuantitativo anual, mas
que a logros programaticos-cualitativos.

- Mecanismos y metodologias para racionalizar la inversion

publica y fomentar el desarrollo regional pero que refuerzan

las I6gicas sectoriales.

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), concebi-

do para fomentar y apoyar iniciativas de desarrollo regio-

nal y local, tiende a financiar proyectos menores y relati-
vamente aislados entre si, cuya rentabilidad se evala en

términos de objetivos y beneficiarios circunscritos y limi-

tados. El instrumento asi usado tiende mas bien a exacer-

bar la fragmentacion de la accion publica. Sucede algo
similar con los instrumentos de inversion conocidos como

ISAR, IRAL y convenios de programacion que subscriben

los gobiernos regionales con diferentes reparticiones pu-

blicas. Particularmente estos Ultimos tienden a ser, en la
préctica, prolongaciones de una programacion generalmente
concebida y disefiada desde una optica mas bien sectorial

y centralista.

b) Predominio de la légica centralista en el disefio y

financiamiento de la gestion puablica local: perspectivas

de «arriba hacia abajo»

Es reconocido que buena parte de las falencias y limita-
ciones de la gestion puablica en lo que concierne a sus déficits
de integralidad y concertacion tienen su origen en la l6gica de
arriba a abajo predominante en la gestion de los organismos
nacionales centrales.

Tanto programas como instrumentos tienden a ser «pare-
jos», es decir elaborados sin asumir e incorporar las diferencia-
ciones que caracterizan la amplia diversidad de manifestacio-
nes de un problema dado en distintos grupos sociales y en
distintas localidades y regiones del pais. Al final, lo que se
tiene es una accion pablica no sdlo fragmentada sino, muchas
veces, no ajustada a las realidades sobre las cuales debe operar,
perdiendo la gestion puablica, por lo tanto, una cuota no menor
de incisividad y eficacia (Correa, 2001:13).

Entre los factores que inciden en estas situaciones figu-
ran los siguientes:

- Relacién vertical de los niveles institucionales naciona-
les centrales con sus instancias desconcentradas (regio-
nales y provinciales).

Anivel local los servicios publicos desconcentrados cons-

tituyen una fuente de poder que introduce limitaciones

al desarrollo de las agendas publicas locales.

La falta de coordinacion de las intervenciones sectoriales

en el territorio dificulta las acciones vinculadas a las es-

trategias de desarrollo regional y local. Segun lo reconoce

% En lo que sigue efectuamos una sintesis de los planteamientos de Correa relativos a restricciones institucionales (2001: 10 y

sgtes.). A veces las afirmaciones son textuales.
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la Subdere (2000:16), una limitacién en la solucién de
este problema es el desequilibrio de poder entre el gobier-
no regional y los ministerios del gobierno central, a través
de los secretarios regionales ministeriales en el territorio.
De igual forma, las autoridades de los servicios desconcen-
trados responden a su superior del nivel nacional y no al
intendente. Un factor adicional de descoordinacion es la
dificultad para relacionar las politicas del nivel regional
con el nivel comunal, debido a la carencia de instrumen-
tos de coordinacion entre ambas instancias.

En este sentido, se ha llamado la atencion (Correa, 2001:28)
sobre la necesidad de que las instancias desconcentradas
de la institucionalidad publica tengan un nivel mucho
mayor de dependencia, sobretodo sustantiva, respecto de
las autoridades regionales que tienen a su cargo promover
y liderar el desarrollo de sus regiones. Por otro lado, que
sean parte de la elaboracion de los programas integrados,
pero desde la mirada y perspectiva regional o local, mas
que desde la sectorial-central, aunque cuidando la posibi-
lidad de una armoniosa integracion posterior a las politi-
cas sectoriales. La propia Subdere (2000:20) postula que
es fundamental que los servicios publicos regionales pa-
sen a depender directamente del intendente y ser parte
del gobierno regional, de manera tal que la desconcentra-
cion sea real y no aparente. Sefiala, asimismo, que una
primera expresion del fortalecimiento de las competencias
regionales debiera ser la del traspaso a ellos de una serie de
servicios actualmente centralizados y de clara incidencia
regional como SERVIU, CORFO, SERNATUR, DIGIDER, INDAP,
INE, ademas de la transferencia de instancias desconcen-
tradas como los servicios de salud, los SERPLAC y las SERE-
MIS en general. En definitiva, lo que postula es que «es
indispensable realizar la modificacion sustantiva del apara-
to publico central desconcentrado y no tan s6lo del apoyo a
Gobiernos Regionales y Municipios» (idem, pag. 19).
Formulacion del presupuesto nacional de arriba abajo.
Incide en la relacion vertical de las instituciones nacio-
nales con sus instancias desconcentradas la forma de es-
tructurar los presupuestos de las instituciones y servicios
nacionales, tanto en su nivel central como desconcentra-
do (Correa, 2001: 28). El reconocido poder de la Direccion
de Presupuesto contribuye de manera decisiva a esta si-
tuacion.

Limitada institucionalidad planificadora a nivel regional y
local.

Hasta el afio 2007 la capacidad e institucionalidad plani-
ficadora del &mbito regional y local era muy limitada y la
légica de las Secretarias Regionales de Planificacion y

Coordinacion, dependientes de un ministerio central (MI-
DEPLAN), era la que guiaba los procesos de planificacion
del desarrollo regional. Hay, en curso, un cambio en este
sentido pero no fundado sobre cambios legales.

- Reproduccion de la Iogica vertical y fragmentada entre el
nivel regional y el local.
El modelo de toma de decisiones de inversion que caracte-
riza a la instancia de gobierno de la region (Consejos Re-
gionales) tiende a ser también fragmentado. La logica pre-
dominante es tomar decisiones proyecto a proyecto, sobre
una base, ademas, relativamente clientelistica, en la me-
dida que, al menos en parte, tratan de responder a las
solicitudes de sus electores (los concejales municipales) o
de los parlamentarios (Correa, 2001:42).
Los municipios actian mas como demandantes de la apro-
bacion de proyectos aislados por parte de los Consejos
Regionales.

- Disefio vertical de los sociales programas.
Existe una significativa participacion de los niveles sub-
nacionales en la ejecucion de una importante oferta de
programas sociales orientados hacia los sectores pobres y
grupos prioritarios de la poblacion. Sin embargo, como lo
destacan Raczynski y Serrano (2001), las evidencias em-
piricas sugieren que tales programas i) vienen «empaque-
tados», definiendo destinatarios, bienes y servicios, activi-
dades y tiempos; ii) nacen de manera independiente en
los diversos ministerios y servicios, y su convergencia en
el nivel local es débil; iii) las intervenciones resultantes
son atomizadas, dispersas, paralelas, superpuestas; iv) no
consideran lo que es posible y viable en el momento de la
implementacion y ejecucion en un lugar y contexto par-
ticular.

c) Déficit democrético en la institucionalidad politica y
en la gestion publica local

A partir del afio 1992 se establecié la democratizacion de
las municipalidades, la creacion de los gobiernos regionales, y
diversos procedimientos e instancias de participacion ciuda-
dana en las decisiones publicas municipales. Entre las Ultimas
figuran las audiencias pablicas, los plebiscitos comunales y los
consejos econémicos y sociales (CESCO). No obstante, segin
diversos estudios (Subdere, 2004; Marquez et al., 2001, cita-
das por Montecinos, 2005), en Chile se aprecia una debilitada
participacion ciudadana en los instrumentos de planificacion
y participacién municipal.

Una de las tesis al respecto es que los propios disefios
institucionales subnacionales (en particular, los contenidos
en las leyes organicas de municipalidades y sobre gobierno y
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administracion regional) producen incentivos politicos para

que la participacion ciudadana sdlo sea utilizada por los alcal-

des cuando se les exige como requisito para acceder a algin

proyecto o financiamiento del gobierno regional o central.
¢Cudles son esos incentivos?

- Laincertidumbre fiscal municipal
Aun cuando los municipios son los Gnicos niveles de go-
bierno con capacidad fiscal para generar ingresos propios,
la estructura de ingresos y gastos municipales hacen que
la inversion pablica en el nivel local dependa en un 80%
de recursos provenientes del nivel regional y central (Sub-
dere, 2004, citado por Montecinos, 2005:7). Esta situa-
cion actia como inhibidora del estimulo de procesos par-
ticipativos por parte de los alcaldes municipales (Monte-
cinos, 2005:7). De hecho, aun cuando la principal instan-
cia de planificacion de los municipios (el plan de desarro-
llo comunal, Pladeco) tiene un componente esencialmen-
te participativo, los alcaldes la utilizan muy poco dada la
percepcion de su escasa utilidad?.
La insuficiente capacidad fiscal y econdmica para ejecu-
tar sus propios instrumentos de planificacion determina
que dependan de otras instancias de gobierno para poder
implementar sus proyectos. «Lo anterior ha hecho que la
participacion ciudadana aparezca en la gestion municipal
en la mayoria de las veces en la etapa de diagndstico en
forma de consulta y cuando es exigida como requisito para
acceder a algin proyecto de caracter ministerial o regio-
nal, adoptando un caracter coyuntural y funcional a la
obtencion de ciertos recursos prevenientes del nivel cen-
tral o regional» (Montecinos, 2005:8).

- Laforma de designacion de las autoridades regionales
En Chile, el intendente regional es designado por el Presi-
dente de la Republica, y los consejeros regionales son
elegidos por los concejales comunales a sugerencia de los
partidos politicos. Segun algunos especialistas, este dise-
fio institucional que implica que ninguna de las autorida-
des regionales sea elegida mediante votacion popular, in-
cide en que la participacion ciudadana a nivel regional
también sea baja (Montecinos, 2005:9).

3.3 Desafios clave
a) Traspaso de competencias

En el periodo 2006-2007 se dio inicio al proceso de tras-
paso de competencias desde el nivel central del estado al nivel

regional. Este traspaso se refiere a dos competencias: la de
planificacion y la de ordenamiento territorial. Ambas son ma-
terias que constituyen el punto de partida de un proceso que
quedara normado por ley, y que facultara a los gobiernos regio-
nales para solicitar otras competencias de acuerdo a sus carac-
teristicas territoriales y vocacion de desarrollo.

El desafio emprendido radica en cambiar la l6gica sectorial
nacional de la planificacion, a una légica territorial liderada
por cada uno de los gobiernos regionales. Lo que se busca es
conformar Sistema Regional de Planificacion, integrado por dos
instrumentos: la Estrategia de Desarrollo Regional y el Plan
Regional de Ordenamiento Territorial.

La primera etapa del proceso consisti6 en el traspaso de la
competencia de Planificacion, que se realizé en el afio 2007.
Para ello se firmd un convenio entre el Ministerio de Planifica-
cion y la Subdere. Por otra parte, se cre6 al interior de los
gobiernos regionales la Division de Planificacion y Desarrollo
Regional.

El objeto es instalar en el gobierno regional la capacidad
de articular una vision estratégica del territorio, que permita
tener unidad de mirada para hacer del territorio regional un
espacio apto, conectado y ambientalmente compatible con el
desarrollo econémico y el progreso social.

Sin embargo, hasta ahora aun no existe el respaldo juridi-
€0 para estos procesos, habida cuenta que el proyecto de Ley de
Reforma a la Ley Orgénica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, LOCGAR 19.175 (Boletin 5872-06)
se encuentra en primer tramite constitucional en la Comision
de Gobierno y Descentralizacion del Senado.

b) Institucionalidad y capacidad de gestion auténoma e
integral

Durante el afio 2007, la Subdere defini6 un marco tedrico
y conceptual de planificacion y gestién territorial, y un diag-
néstico del tema a nivel regional. Uno de los propésitos es
relevar al territorio como unidad de intervencidén. No obstante,
este sigue siendo uno de los principales desafios de la gestion
local. Esta también adn pendiente (en la reforma de la LO-
CGAR) la creacion de la figura del administrador regional, cuya
principal funcién seria coordinar la accion del Servicio Admi-
nistrativo del Gobierno Regional y apoyar como Ejecutivo del
Gobierno Regional al intendente. Otro aspecto sensible, es la
escasa flexibilidad que tiene el municipio para manejar los
servicios sociales que han sido municipalizados.

% Seglin un estudio efectuado en el afio 2000 por MIDEPLAN, citado por Montecinos (2005:8).
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Tradicionalmente en Chile, los sectores emblematicos en
materia de descentralizacion administrativa local han sido la
salud (consultorios municipalizados) y educacion (escuelas
municipalizadas). En lo que respecta a la educacion algo mas
del 50% de los alumnos que asisten a colegios subsidiados por
el Estado lo hacen en establecimientos manejados por las
municipalidades (Gallego y Subach, 2007:161).

Segun lo reconoce la Subdere (2000:7), en general se
percibe que en estos sectores las leyes normativas, técnicas y
fiscalizacion permanecen en el nivel central, y que lo que se
ha descentralizado es la administracion y gestion de escuelas
y consultorios. «Las politicas a su vez aparecen como condicio-
nadas por el nivel central en estos sectores. En general, se
percibe que la administracion en Chile se caracteriza por pre-
sentar funciones compartidas por distintos niveles» (idem).

En este mismo sentido, un estudio realizado sobre la des-
centralizacion de la educacion (Raszynski y Serrano, 2001),
sugiere que los procesos de descentralizacion y reforma educa-
cional son aun incipientes, se topan con diversas dificultades
en su implementacion y siguen caminos paralelos mas que
complementarios. Lo anterior se traduce, segun el estudio en
una sistematica desvinculacion entre las medidas que apun-
tan a dotar de mayor autonomia administrativa financiera a
los departamentos municipales de educacion y aquellas que se
orientan a dotar de autonomia técnico pedagogica a los es-
tablecimientos educacionales. Las atribuciones con que
cuentan el municipio se reducen exclusivamente a la ad-
ministracion.

Por otra parte, un estudio que relaciona complejidad del
entorno y gestion educacional en las municipalidades de la
region metropolitana (Gallego y Subach, 2007:176), sefiala
que «La diversidad de condiciones de complejidad- calidad,
sugieren la necesidad de politicas orientadas a aumentar la
libertad de gestion de los municipios y tener menos politicas
uniformes para todos». De hecho, uno de los problemas que se
destaca es la dificultad de la legislacion (en especial el Estatus
Docente) y los programas impuestos por el ministerio de educa-
cion para generar cambios, incentivos o adaptaciones a la
realidad local.

En el caso de los municipios, la agenda de reformas del
Ejecutivo contemplaba la aprobacién de un proyecto de ley
que permite regular el articulo 121 de la Constitucion, y que
entrega facultades a los municipios para definir sus propias
estructuras, adecuar sus dotaciones de personal y establecer
sus remuneraciones. Pero en agosto de 2008 el Senado rechaz6
laidea de legislar la flexibilizacion de las plantas municipales.

4. Orientaciones de politica

Los resultados y limitaciones del proceso de moderniza-
cion de la gestion pablica en Chile, especialmente en lo que
concierne al ambito subnacional, constituyen una fuente de
aprendizajes, de la cual pueden derivarse algunas orientacio-
nes de politica.

a) Los aspectos institucionales del proceso de moderni-

zacion de la gestion publica requieren prioridad sobre

las cuestiones organizativas y tecnoldgicas
El foco en el cambio de las reglas de juego que orientan el
comportamiento de los actores que conforman el sector
pUblico puede facilitar el desarrollo de una administracion
plblica eficiente y responsable.
La creacion de incentivos sisteméaticos en pos de orientar
la gestion publica hacia resultados de desarrollo es un
proceso aln inconcluso en Chile, sobre todo en el &mbito
subnacional, pero que da cuenta de la importancia que
reviste este aspecto.
Sin embargo, también la experiencia chilena muestra que
las reformas institucionales pueden imponer no sélo «re-
glas de juego», sino juegos especificos. Las instituciones
condicionan, de hecho, qué tipo de valores se adoptan en
una sociedad. Por ello, la creacién de una institucionali-
dad publica orientada por la l6gica del mercado puede
tener efectos negativos sobre la equidad.

b El disefio de las politicas publicas requiere atender no
s6lo sus contenidos, sino sus formas de elaboracién a
efectos de propender hacia enfoques integrales y con-
certados
Si las politicas publicas son elaboradas sectorialmente y
desde una dptica de «arriba hacia abajo», cualquier meca-
nismo de coordinacion horizontal y vertical, por perfecto
que sea, encontrara limitaciones para su despliegue. Por
ello, antes que enfatizar en el disefio de mecanismos de
coordinacion, cabe interrogarse sobre las modalidades mas
idoneas para que las politicas publicas sean formuladas en
forma integral y concertada con todos los actores concer-
nidos.
Las politicas locales, con la posibilidad de incorporar al
territorio como factor de integralidad, requieren tener con-
diciones institucionales para su formacion y evaluacion.

¢) Los mecanismos que se disefien para aumentar la efi-
ciencia y la rendicién de cuentas tienen que propender a
la coherencia institucional y a la integracion sistematica
de una gestion publica para objetivos de desarrollo

Las posibilidades ciertas de impactos en la gestion publica
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estan condicionadas por la integracion de los procesos que
conforman el ciclo de las politicas, en particular su plani-
ficacion, presupuesto y evaluacion. La experiencia chile-
na, concentrada en los dos Gltimos, da cuenta de impor-
tantes logros, pero también sugiere los limites que pueden
imponer (entre otros, a los esfuerzos de evaluacion) los
déficits de planificacion del desarrollo y de una institu-
cionalidad expresa a tales efectos.

Por su parte, la introduccion de palancas modernizadoras
que tienen un sesgo presupuestario y acotado, pueden
inhibir los esfuerzos de integracion y, a la larga, cultivar el
ritualismo.

d) La introduccion de cambios en la institucionalidad
politica nacional debe considerar expresamente la crea-
cion de sinergias con la institucionalidad publica sub-
nacional
El enfrentamiento exitoso de los procesos de descentrali-
zacion requiere reformas politico-institucionales, admi-
nistrativas y econdmicas que se traduzcan en la devolu-
cion de poderes a las instancias subnacionales. Pero tam-
bién exige reformas en la institucionalidad publica nacio-
nal, de modo tal que ella acta sinérgicamente con las
instancias subnacionales.
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En Chile, el proceso de desconcentracion administrativa
de los servicios publicos muestra que este aspecto es de
singular importancia, sobre todo porque ha devenido en
una seria limitacion de las posibilidades de actuacion
auténoma del &mbito subnacional.

e) La promocion de la participacion ciudadana en la
gestion publica subnacional requiere disefios institucio-
nales idoneos a los abordajes territoriales y al respeto de
la autonomia y diversidad social, asi como deshacer los
obstéaculos que operan en la institucionalidad publica
contra ella

La experiencia chilena muestra que se pueden crear in-

centivos perversos que limitan y condicionan la participa-

cion ciudadana.

f) El aumento de la libertad de gestion de los niveles
subnacionales constituye un requisito indispensable para
respetar la diversidad y, a la vez, para crear estimulos a
la innovacion
En Chile el proceso de implantacion de una cultura de
gestion orientada a resultados tiene importantes logros,
de los que puede nutrirse otros paises. Sin embargo, tam-
bién muestra que la rigidez en la gestion local puede
convertirse en una severa restriccion a tales efectos.
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Anexo 1

Los principales hitos del proceso de descen-
tralizacion desde los 90

La estructura politica administrativa de Chile se conforma
de trece regiones, cincuenta y un provincias y trescientos
cuarenta y cuatro comunas (municipalidades). Con la restau-
racion de la democracia se producen una serie de avances en el
proceso de descentralizacién. Desde el punto de vista sustan-

En el nivel municipal

tivo, el traspaso de competencias y recursos en los Gobiernos
de la Concertacion se refleja, entre otra cuestiones, en el
constante aumento de la inversién publica que se decide a
nivel regional, desde un 13% del total en 1990 a un 57% el
2006 Secretaria Ejecutiva de la Modernizacion del Estado,
2009:33). Los principales hitos del proceso son los que se
aprecian a continuacion:

Modificacion de la Ley 18.695 con lo que a las municipalidades se les entrega varias responsabilida-
des y recursos. Mientras algunas funciones se orientaron mas hacia la administracion y desarrollo del
espacio urbano, otras involucraron una extension de las funciones sociales, estableciendo responsa-
bilidades compartidas con el gobierno central en las areas de salud, educacion, cultura, recreacion,

Creacion de una instancia formal de participacion ciudadana (los Consejos Econdmicos Comunales,

Creacion de los gobiernos regionales y del consejo regional como érgano representativo de eleccion

Reforma educacional para llevar adelante las metas de mejoria en la calidad y equidad de la

Reforma al articulo 110 de la Constitucidn Politica del Estado, que faculta a los municipios para crear
o suprimir empleos, fijar remuneraciones y establecer 6rganos o unidades con mayor autonomia.

1991 Aprobacion del Estatuto Docente entre municipalidades y profesores.
1992 Primera eleccién democrética de alcaldes y concejales.
deportes, vivienda, asistencia social y Gltimamente fomento productivo.
1993
Cesco)
indirecta por parte de los concejales municipales de cada region.
1994 Estatuto del personal de la salud municipalizada.
Programa de Fortalecimiento de la Gestion Municipalizada, Profim
educacion.
1996 Se legisla la eleccion separada de alcaldes y concejales.
1997
1999

Reforma a la Ley Organica Constitucional de Municipalidades. Se incorporan algunos conceptos de
planificacién municipal (Plan de Desarrollo Comunal, Plan Regulador Comunal y Presupuesto Muni-
cipal anual) y se amplia la competencia municipal en las areas de asistencia juridica, fomento
productivo, prevencién y atencion de catastrofes, seguridad ciudadana y promocion de igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres.
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2001

2008

En el nivel regional

1992

1993

1994

1995

2001

2005

2006

2007
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Se realiza la eleccion separada de alcaldes y concejales.

Creacion del Fondo Regional de Inversién Local (FRIL), con el objetivo de contar con mayor control
sobre la ejecucion de pequefios proyectos de inversion local ejecutados por los municipios

Reformulacion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) al que se le agrega un item de
provisiones. Las provisiones son recursos adicionales incorporados al FNDR con una orientacion
especifica. Surgen con el objeto de permitir que algunas inversiones propiamente sectoriales y
prioritarias para el pais se sancionen desde una perspectiva regional. El nivel central decide el &mbito
de accion al que se destinan los recursos, pero es la region la que decide como utilizarlos.
Posteriormente se afiaden nuevos fondos de inversion de decision regional como la Inversion
Sectorial de Asignacion Regional (ISAR), los convenios de programacion (1995) y la Inversion Regio-
nal de Asignacion Local, IRAL (1996).

Mediante la Ley 19.175 se crean los gobiernos regionales como entes de administracion superior de
las regiones, conformados por el intendente como ejecutivo, y los consejeros regionales como entes
colegiados. Se les atribuye funciones en las areas de desarrollo social y cultura, fomento productivo
y ordenamiento territorial.

Se establece la meta gubernamental de duplicar en el afio 2000 el nivel presupuestario de inversion
publica de decision regional, lo que implicaba pasar de un 21% a un 42%. Luego se propuso llegar al
50% en el 2006.

Se crean los Consejos Regionales, por eleccion indirecta, a través de los concejos municipales.

Se redacta un importante documento llamado E/ Chile descentralizado que queremos (elaborado en
conjunto por el programa nacional de articulacion entre los gobiernos regionales y las universidades
y los diferentes actores de las regiones) para reforzar las bases de una politica descentralizadora.

Se crea el Programa de Fortalecimiento Institucional Regional, Profir.

Aprobacién de las modificaciones introducidas a la Ley 19.175 que otorgan a los gobiernos regionales
mayor capacidad de decision en materia de inversién y reconocen el significativo rol de los Consejos
Regionales en esta materia. Esta Ley incluye también una redefinicion del FNDR, que hoy opera como
un fondo de compensacion territorial. Se incorpora la finalidad del desarrollo regional, la elaboracién
del presupuesto de Inversién Regional entre intendentes, seremis, directores de servicio y miembros
de los CORE, asi como la posibilidad de que los gobiernos regionales se asocien para constituir
corporaciones de derecho privado sin fines de lucro, que propendan al desarrollo de la region. Ademas,
otorga al intendente la atribucion de estructurar el servicio administrativo del gobierno regional
(planta de personal) al eliminar la denominacion de las dos divisiones que hoy existen y crear un
nuevo cargo de jefe de divisién y cuatro nuevos cargos profesionales, con el propésito de fortalecer su
capacidad de gestién administrativa. Contempla la facultad de que un seremi pueda tener a su cargo
mas de una seremia en la misma regién, y mantener para todos los efectos legales la calidad de
funcionario del ministerio en que fue designado en primer lugar.

Creaci6n de dos nuevas regiones: Arica- Parinacota y Los Rios.

Transferencia de la competencia de planificacion regional a los Gobiernos Regionales.



Anexo 2

Los proyectos de modernizacion emblemati-
cos y sus resultados

1. El Sistema de Control de Gestién y Presupuesto
por Resultados (Scg)?”

Antecedentes del SCG

Se inicié en 1994 con Indicadores de Desempefio. En 1997
comenzaron Evaluaciones de Programas y Balances de Gestion
Integral. En 1998 comenzd el Programa de Mejoramiento de
Gestion, el cual en el 2005 se expandi6 a la norma ISO
9001:2000.

Marco legal e institucional

1. Ley de Presupuesto de 1995 y posteriores. Dispuso el uso
de los indicadores.

2. Protocolos de Acuerdo anuales entre el Ministerio de Ha-
cienda y el Congreso (1997, 2001 y 2002). Definen qué
agencias y programas habrian de ser evaluados.

3. Ley 19.553(1998). Creo el Programa de Mejoramiento de
Gestion, PMG. La Ley 19.618 (1999) completé su marco
legal.

4. Ley del Presupuesto del 2001. Introdujo los Compromisos
Institucionales. Introdujo el FCRPG. Al igual que las pos-
teriores Leyes de Presupuesto, reguld el funcionamiento
del Fondo.

5. Ley 19.896 (2003). Estableci¢ la obligatoriedad de realizar
evaluaciones a aquellos programas incluidos en los presu-
puestos de los servicios publicos, y las defini6 para el Mi-
nisterio de Hacienda.

La institucionalidad legal vigente del Sistema de Control

7 La informacion al respecto es tomada de Rios (2007).

de Gestion de la DIPRES se basa en lo sefialado en el Articulo
52 del Decreto Ley Orgénico de Administracion Financiera del
Estado, que le otorga facultades al Ministerio de Hacienda para
realizar anualmente evaluaciones de programas sociales, de
fomento productivo, y desarrollo institucional.

Instrumentos?®

Se sefialan a continuacion los instrumentos desarrollados
hasta 2007. En la seccion de expansion reciente se indican los
nuevos desarrollos en 2008 y lo previsto para 2009. Los Progra-
mas de Mejoramiento de la Gestion, PMG, se describen en una
seccion aparte.

a) Indicadores de desempefio (ID)

Los ID entregan informacion del cumplimiento de las me-
tas comprometidas en un ejercicio del presupuesto. El prop6si-
to de esta informacion es:

- Ser utilizada en la evaluacion de la ejecucion presupues-
taria que se realiza internamente en la Direccion de Pre-
supuestos, y

- Ser parte de la evaluacion de la gestion presupuestaria
que se presenta.

El desarrollo de los ID ( que constituyen el origen del SCG)
se inici6 en 1994 con el Comité Interministerial de Moderni-
zacion. En 1997 fueron descontinuados, pero a partir del 2001,
tanto los indicadores como sus aspectos técnicos han pasado a
formar parte de la metodologia de evaluacion de programas e
institucional. También han sido incorporados en:

- Elformato estandar de presentacion de iniciativas al Fon-
do Concursable,

- Lainformacién sobre el desempefio institucional en los

2 En una reciente presentacion de la DIPRES, Division de Control y Gestion, se sefiala el siguiente listado de instrumentos:
Indicadores de Desempefio (1993), Evaluacion de Programas (1997), Balances de Gestion Integral (1997), Definiciones Estratégicas
(2001), Evaluacion de Instituciones (2002), Presentacion Estandar de Programas al Presupuesto (2000), a partir de 2008 con entrega
de asistencia técnica, Fondo de Modernizacién de la Gestién Publica (2008), Mecanismos de Incentivo Institucional, (Programas de
Mejoramiento de Gestion, 1998; Ley Médica, 2003; Metas de Eficiencia Institucional, 2007). Al respecto, ver Berner, Heidi (2008),
«Sistema de Evaluacion y Control de Gestion - Presupuesto por Resultados: la experiencia chilena», DIPRES. www.dipres.gov.cl
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Cobertura y calidad de los Indicadores de Desempefio

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Indicadores de desempefio
NUmero de instituciones 72 109 111 132 133 136 139 | 142
NUmero Indicadores Comprometidos 275 537 | 1.039 | 1.684 | 1.588 | 1.552 1.445 | 1.443
Promedio Indicadores por Institucién 3.8 49 94 | 128 19| 114 10,4 | 10,2
% de Indicadores Producto y Resultado * * * | 70% 75% | 81% 89% | 89%
% de Indicadores Evaluados 59% | 73% | 92% | 94% | 98% | 100% - -
% de Cumplimiento Indicadores 80% | 69% | 76% | 86% 88% | 88% - -

* Sin clasificacién por ambito de control ese afio.
Fuente: Berner (2008)

Balances de Gestion Integral, BGI, y
- Los antecedentes técnicos para el desarrollo del sistema
de Planificacion y Control de Gestion de los PMG.

b) Evaluacion de Programas y de Instituciones

El programa de evaluaciones de programas gubernamenta-
les comenzd en 1997 inspirado en la técnica de la Matriz de
Marco Légico MML, y se ha extendido a evaluaciones de im-
pacto, més profundas, para medir el impacto global de las ins-
tituciones sobre su poblacién usuaria, y evaluaciones compre-
hensivas del gasto en ministerios o servicios. Se basa en la
contratacion de evaluadores externos al ejecutivo, seleccio-
nados por concurso.

Como consecuencia de una evaluacion, un programa pue-
de ser objeto de modificaciones, re-ubicacion o incluso ser
finalizado.

Comprende tres tipos de evaluaciones:

- Evaluaciones de Programas Gubernamentales, EPG.

- Evaluaciones de Impacto, El.

- Evaluacion Comprehensiva del Gasto, ECG.

La linea EPG se ha basado en la metodologia de marco
l6gico, MML, utilizada por organismos multilaterales de desa-
rrollo, que se centra en identificar los objetivos de los progra-
mas y luego en determinar la consistencia de su disefio y
resultados con esos objetivos.

La linea de Evaluaciones de Impacto de programas publi-
cos (El) se incorpord a partir del afio 2001. Es una linea de
trabajo en la que se utilizan instrumentos y metodologias mas
complejas de recoleccion y andlisis de informacion.

La linea de Evaluacion Comprehensiva del Gasto (ECG),
iniciada el afio 2002, tiene por objeto evaluar el conjunto de
objetivos, productos (bienes y servicios que provee) y procedi-
mientos de una institucion. Lo anterior implica evaluar la
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consistencia entre sus objetivos y programas, la racionalidad
de la estructura institucional y la distribucion de funciones
entre las distintas unidades de trabajo, asi como también la
eficacia, eficiencia y economia en el uso de los recursos insti-
tucionales.

Las recomendaciones formuladas por los evaluadores son
analizadas en detalle con la institucion evaluada, con el obje-
to de precisar como y cuando éstas seran incorporadas defi-
niendo, formalmente, Compromisos Institucionales de Mejora-
miento.

El seguimiento a estos compromisos muestra un alto cum-
plimiento en la incorporacién de mejoramientos derivados y/o
apoyados por los resultados de las evaluaciones.

El mecanismo para preparar la agenda anual de evaluacio-
nes en el SCG es el siguiente: la proposicion inicial es elabo-
rada en el Comité Triministerial MIDEPLAN-DIPRES-SEGPRES,
luego es acordada con el Congreso, e incluida en el Protocolo
de Presupuesto. Usualmente se evalan por la metodologia de
impacto los programas que han sido més cuestionados por la
opinidn publica o son mas emblematicos.

¢) Formato estandar para la presentacion a financiamien-
to de programas publicos

Para mantener un marco logico ordenador de las presenta-
ciones de los programas que facilite su posterior evaluacion,
los nuevos programas, reformulaciones o ampliaciones sustan-
tivas deben usar una matriz de marco logico que especifique:
objetivos y productos estratégicos a los que esta vinculado el
programa, justificacion del programa, poblacién objetivo y be-
neficiaria, antecedentes presupuestarios, de gasto y peticion
de presupuesto, fin y prop6sito del programa, descripcion de
componentes, indicadores y medios de verificacion.

d) Balances de Gestion Integral (BGI)



Evaluaciones 1997-2007. Numero de Programas/Instituciones Evaluadas

1997-00 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Total
Evaluacién Programas
Gubernamentales (EPG) 100 18 14 13 13 14 13 14 (*) | (16) 215
N° de Programas
Evaluaciones de Impacto (El)
N° de Programas 18 14 13 13 14 13 14 (%) (16) 215
Evaluaciones Comprehensivas del Gasto
(ECG) 2 4 5 2 (@) @ 32
Ne de instituciones
Total Programas/Instituciones 100 23 26 19 31 25 21 28 35 308

Nota: las cifras entre paréntesis indican que son evaluaciones que aun no han finalizado.

Fuente: Berner (2008).

Cada afio los servicios publicos elaboran el BGI para su
envio al Congreso Nacional, informando de los aspectos mas
relevantes de su gestion institucional, de acuerdo a las orien-
taciones técnicas del Ministerio de Hacienda y de la Secreta-
ria General de la Presidencia. Incluyen un conjunto de ante-
cedentes, entre los que se encuentran los indicadores de des-
empefio y las evaluaciones de programas e instituciones. El
propésito de los BGI es facilitar al Congreso Nacional antece-
dentes para las evaluaciones que realiza de la gestién finan-
ciera de los servicios publicos. Los BGI también han servido de
apoyo en el proceso de evaluacion de la ejecucion financieray
de gestion que se realiza en la DIPRES durante el primer semes-
tre de cada afio.

e) Programas de Mejoramiento de la Gestién (PMG)

Se describen en una seccién separada.

Entre las fortalezas del SCG, se destacan (Rios, 2007) las
siguientes:

- El sistema cuenta con un adecuado soporte legal, por lo
cual su consolidacion no depende de aspectos legales ni
de disponibilidad de recursos para contratar evaluaciones.

- Elnivel de integracion entre sus diversas herramientas es
creciente, como se desprende, por ejemplo, del mayor uso
que se esta dando a los Indicadores de Desempefio en las
evaluaciones de programas e instituciones y durante las
diversas fases del proceso presupuestario (hasta cuando
culmina con la aprobacion de la ley anual de presupues-
to).

- EISCG posee caracteristicas de credibilidad, acceso y con-
sumo de informacion que constituyen elementos positi-
vos y significativos para la institucionalizacion del sistema.

Expansion reciente
El SCG ha venido desarrollando sus instrumentos conti-

nuamente. El «Informe de Finanzas Puablicas 2008», que

acompafia la Ley de Presupuestos para el 2009, sefiala en su

Seccion V:

Sistema de Evaluacion

- 155 programas o instituciones seran evaluados en 2006-
2010.

- Creacion de una nueva linea, «Evaluacion de Programas
Nuevos», seguin el Panel Asesor Internacional, acta 23-8-
08, para «edificar el proceso de evaluacion en las etapas
tempranas del disefio de la politica ... organizando una
recoleccion de datos de alta calidad y el uso de los mejores
métodos disponible».

Presentacion de Programas al Presupuesto

- Mejoras en la asistencia técnica a los organismos (2007).

- Apoyo a los organismos con una Revision del Disefio de los
Programas (2008).

Mecanismos de incentivo remuneracional institucional

- Programa Marco de calidad, con certificaciéon ISO
9001:2000, de sistemas de gestion de calidad de los pro-
cesos de provision de bienes y servicios, a partir de 2009.

- Incentivos sobre el cumplimiento de Metas de eficiencia
de instituciones a partir de 2007.

- Enejecucion: promocion del aprendizaje a través del Fon-
do de Modernizacion de la Gestion Publica, desde 2008:
17 propuestas de mejoras adjudicadas en el afio.

2. Los Programas de Mejoramiento de la Gestion
Publica (PMG)
Origen y antecedentes del PMG

Con el objeto de disponer de informacion que apoye la
gestion, el analisis y toma de decisiones de asignacion de
recursos publicos, a partir del afio 1998, con la implementa-
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cion de la Ley N° 19.553, el Ministerio de Hacienda inicia el
desarrollo del PMG en los Servicios Publicos. Cada Servicio,
anualmente, compromete «objetivos de gestion» cuyo cumpli-
miento se asocia a un incentivo de caracter monetario que
consiste en un pago adicional por desempefio a los funciona-
rios puablicos. En el afio 2000 se integran en el Sistema de
Control de Gestién, administrado por la Direccion de Presu-
puestos.

El proceso de disefio del PMG

La elaboracién de los Programas de Mejoramiento de la
Gestidn por parte de los servicios publicos se enmarca en un
conjunto de areas de mejoramiento de la gestion, areas que
son comunes para todas las instituciones del sector publico.
Dichas areas conforman lo que se denomina Programa Marco.
Para cada una de las reas se definen los sistemas de gestion
que serén incluidos en el Programa Marco. Al interior de cada
sistema se identifican etapas de desarrollo o estados de avan-
ce posibles. Cada una de estas etapas es definida especificando
sus objetivos. Estos objetivos se ponderan en funcion de su
importancia estratégica. Los objetivos de alta prioridad tendran
en conjunto una ponderacion de un 60%, los de mediana
prioridad un 30% y los de menor prioridad un 10%, pudiendo
en cada caso el Servicio respectivo dividir de la manera que
estime conveniente, dichos porcentajes entre los objetivos
clasificados en cada categoria.

El Programa Marco incorpora etapas de desarrollo secuen-
cial, siguiendo un ordenamiento légico del desarrollo de cada
sistema. Para cada etapa se definen requisitos técnicos, en
términos de contenidos y exigencias, haciendo posible de esa
manera un modelo de acreditacion. Este modelo tiene por ob-
jeto garantizar el efectivo desarrollo de cada etapa y garantizar
al mismo tiempo las condiciones para el desarrollo de la proxi-
ma etapa que se comprometa.

El disefio del PMG de cada servicio pablico consiste, asi,
en la identificacion de la etapa de desarrollo que éste se
propone alcanzar cada afio en cada uno de los sistemas
contemplados en el Programa Marco, sobre la base de las
etapas o estados de avance definidos en éste. Las etapas
comprometidas constituyen sus «objetivos de gestion».

Todos los funcionarios del servicio deben participar en este
proceso. El reglamento establece que el Jefe de cada Servicio
debera implementar un proceso participativo de formulacion
del PMG, informando la propuesta a los funcionarios de los
distintos niveles de la organizacion. Se entregan claves al
Encargado del PMG del Servicio, al Encargado del PMG Minis-
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terial y al Jefe de Servicio. La clave del Encargado de PMG del
Servicio permite ingresar los objetivos comprometidos para cada
sistema del Programa Marco y validar la informacion ingresada.
Las claves del Jefe de Servicio y del Encargado de PMG Minis-
terial permiten hacer el envio del Programa Marco al Comité
Triministerial, que es el que debe aprobar, finalmente, los PMG.
Dicho Comité lo conforman el Ministro de Hacienda, el Minis-
tro Secretario General de Gobierno y el Ministro del Interior.

A partir del afio 2001, el Programa Marco incluye las si-
guientes areas: Recursos Humanos, Calidad de Atencién de
Usuarios, Planificacion/Control/Gestion Territorial, Administra-
cion Financiera y Enfoque de género. A su vez estas areas
comprenden 11 sistemas de gestion (ver recuadro), cada uno de
ellos con etapas o estados de avance definidos, con objetivos
de gestion asociados a dichos estados de avance y con requisi-
tos técnicos que permiten evaluar su nivel de logro. La evalua-
cion del nivel de logro de estos sistemas es realizada por un
Comité o Red de Expertos. La Red de Expertos es especifica para
cada sistema. Dicha red esta conformada por un conjunto de
expertos -pertenecientes a distintas instituciones publicas-
que son especialistas en cada uno de dichos sistemas y cuyas
funciones, al interior de la administracion publica, estan aso-
ciadas a los sistemas que forman parte del Programa Marco
Basico. Su rol es apoyar el proceso de formulacion, implemen-
tacion, validacion técnica, pre-evaluacion y, finalmente, ha-
cer la evaluacion final del logro de los objetivos incluidos en el
PMG.

Para profundizar los avances logrados en el nivel de desa-
rrollo de los PMG, y dado que en la gran mayoria de los servicios
se habian alcanzado ya las etapas superiores definidas, en el
afio 2004 se estimo necesario la aplicacion de un estandar
externo que continuara promoviendo la excelencia en la ges-
tion de los servicios publicos y que a su vez hiciera reconoci-
bles los logros por parte del conjunto de la sociedad. Con este
fin, en la formulacion de los PMG correspondientes al afio
2005, se incorporaron los primeros elementos para transitar
hacia un mecanismo de certificacion externa de sistemas de
gestion para los servicios pablicos, a través de las Normas 1SO.
Esta incorporacion respondio, ademas, a un acuerdo tomado en
ese sentido por el poder Ejecutivo y Legislativo. De esta forma,
a partir del afio 2005, los PMG cuentan con un Programa
Marco Bésico y un Programa Marco Avanzado.

El Programa Marco Basico incluye los sistemas esenciales
para un desarrollo eficaz y transparente de la gestion de los
servicios, respondiendo a las definiciones de politica en el
ambito de la modernizacion de la gestion del sector publico. Su
evaluacion o certificacion técnica es interna al sector publico,
y es apoyada por una Red de Expertos. El Programa Marco Avan-



El Programa Marco Basico. Areas y Sistemas

Area recursos humanos

Capacitacion

Higiene - Seguridad y Mejoramiento de Ambientes de
Trabajo Evaluacion de Desempefio

Area calidad de atencién a usuarios

Sistema Integral de Atencidn a Cliente(a)s, usuario(a)s y
beneficiario(a)

Gobierno Electrdnico

Planificacion /Control de Gestion

Auditoria Interna

Area planificacion, control y gestion territorial
Gestion Territorial

Sistema de Compras y Contrataciones del Sector PUblico
Area administracion financiera

Administracién Financiero-Contable

Area enfoque de género

Tiene un solo sistema llamado, también, Enfoque de gé-
nero: su objetivo es incorporar el enfoque de género en el
proceso de provision de los productos estratégicos (bienes
y/o servicios) de la institucién, considerando dicha incor-
poraci6n desde el disefio de estos hasta la entrega a los
usuarios finales y su evaluacion. La modificacion, para
2009, consiste en explicitar expresamente en los objeti-
vos del sistema de Enfoque de Género, el vinculo con las
exigencias de la Agenda de Género que cada Ministerio
ha comprometido en el Consejo de la Equidad y los com-
promisos ministeriales correspondientes.

zado, asu vez, es certificado externamente, segun las normas
ISO, por organismos que tienen la competencia para hacerlo.
El Programa Marco Avanzado lo que hace es incorporar a
los objetivos del Programa Marco Basico las exigencias de la
Norma 1SO 9001:2000. Estas ultimas, en orden a certificar
cada uno de los sistemas del PMG a través de organismos
especializados en Norma IS0, externos al ejecutivo. Para la
formulacion del PMG 2008 se considerd requisito para la in-
corporacion al Programa Marco Avanzado que los servicios ten-
gan cumplidas, en el afio 2007, todas las etapas finales del
Programa Marco Basico correspondiente al afio 2006. En el
caso de servicios que al afio 2007 les falte cumplir una o mas
etapas del Programa Marco Basico se deberan mantener en él.
La gradualidad para la implementacion del Programa Mar-
co Avanzado considera tres aspectos centrales para garantizar
el éxito del mecanismo. Estos se refieren al nimero de sistemas

posibles de certificar cada afio, a las etapas de desarrollo de
dichos procesos y a los servicios que ingresan.

El detalle para cada uno de los sistemas del Programa Marco
Avanzado del afio 2008, aparece en el recuadro siguiente:

Programa Marco Avanzado

Area recursos humanos

Capacitacion:

Normalizar, segtin el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma ISO 9001:2000, el Ciclo de gestion de la
capacitacion, relevando la deteccion de necesidades de
capacitacion y los procesos de planificacion, ejecucion y
evaluacion de impacto del Plan Anual de Capacitacion
del Servicio, con el objeto de desarrollar competencias
que permitan a los funcionarios mejorar su desempefio en
las &reas claves de funcionamiento de la institucion.
Higiene-Seguridad y Mejoramiento de Ambientes de
Trabajo

Normalizar, segun el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma 1SO 9001:2000, el funcionamiento de los
Comités Paritarios de Higiene y Seguridad (Comités en
los que participan los funcionarios) y los procesos de ela-
boracion y ejecucion del Plan Anual de Prevencion de
Riesgos y Mejoramiento de Ambientes de Trabajo del Ser-
vicio, con el objeto de formalizar y fortalecer los procesos
asociados al mejoramiento de los ambientes de trabajo de
los funcionarios, la prevencion de riesgos y en general, de
las condiciones del lugar de trabajo con participacion de
los trabajadores.

Evaluacion del Desempefio

Normalizar, segun el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma ISO 9001:2000, el proceso de Evaluacion del
Desempefio, con el objeto de reconocer el buen desempe-
fio mediante un sistema de evaluacion objetivo, transpa-
rente e informado.

Area calidad de atencion a usuarios

Sistema Integral de Atencion a Cliente(a)s, usuario(a)s
y beneficiario(a)s

Normalizar segun el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma 1SO 9001:2000, los procesos del Sistema Inte-
gral de Atencion a Cliente(a)s, Usuario(a)s y
Beneficiario(a)s con el fin de contar con mecanismos que
faciliten el acceso oportuno a la informacion y que ga-
ranticen el ejercicio de los derechos ciudadanos.

Area planificacion / control de gestion
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Planificacion / Control de Gesti6n

Normalizar, segln el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma 1SO 9001:2000, los procesos de planificacion
y los sistemas de informacién para la gestion que permi-
tan a la Institucion disponer de la informacion necesaria
para apoyar la toma de decisiones respecto de los procesos
y resultados de la provision de sus Productos, y rendir
cuentas de su gestion institucional.

Auditoria Interna

Normalizar, segln el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma 1SO 9001:2000, el funcionamiento de Unida-
des de Auditorfa, con el objeto de desarrollar en forma
permanente y continua, auditorias de caracter general,
estratégico, fundamentalmente preventivas y de apoyo a
la gestion.

Area administracion financiera

Sistema de Compras y Contrataciones del Sector PU-
blico

Normalizar, segln el Sistema de Certificacion Internacio-
nal Norma 1SO 9001:2000, los procesos de compras y
contrataciones de los Servicios Publicos, mejorando su
transparencia, eficiencia y calidad y fortaleciendo el ac-
ceso a mayor y mejor informacion.

Teniendo en consideracidn lo anterior, en la formulacion
para el afio 2008, los Servicios que estan ya en el Programa
Marco Avanzado, al definir sus objetivos de gestion deberan
comprometerse a pasar a la etapa siguiente en cada uno de los
sistemas que fue ingresado al Programa Marco Avanzado.

Ademas, el servicio deberd comprometer la etapa de prepa-
racion para la certificacion en al menos dos nuevos sistemas
de entre los sefialados. Si el Servicio ya tiene comprometidos
todos los sistemas sefialados debera comprometer la etapa si-
guiente que corresponde a la certificacion o a la mantencion
de la certificacion. Si el servicio no comprometio sistemas en
el Programa Marco Avanzado en el afio 2007, debera compro-
meter la etapa de preparacion para la certificacion en dos de
ellos. Los dos sistemas a comprometer en el programa Marco
Avanzado seran el sistema de Planificacion y Control de Ges-
tion, y otro sistema elegido libremente por el servicio de entre
los sistemas sefialados.

La propuesta de PMG debe ser compatible con los recursos
asignados en el marco presupuestario. Para aquellas institu-
ciones que formulen el Programa Marco Avanzado, el costo
asociado a las etapas de preparacion para la certificacion y
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certificacion propiamente tal, sera compartido, entregandose
recursos adicionales a los presupuestos de cada servicio equi-
valentes al 50% y 75% del costo total, para las etapas de
preparacion y certificacion respectivamente.

Sintesis del procedimiento de formulacion del PMG
Desde el punto de vista institucional, el proceso es el

siguiente:

1. Disefio Operativo del PMG en cada Servicio.

2. Presentacion del PMG al Ministerio de Hacienda donde es
revisado, en conjunto con la Red de Expertos. Las observa-
ciones son enviadas a las instituciones para su incorpora-
cion al PMG.

3. Enviodel PMG de cada Servicio al Comité Triministerial y
Aprobacion.

4. Unavez aprobado el PMG por el Comité de Ministros, los
Servicios inician la elaboracién de un decreto que fija el
detalle de los compromisos asumidos. Dicho decreto es
expedido por el Ministro del ramo y ratificado ademas por
el comité triministerial.

Algunas criticas

Entre las criticas que han sido formuladas respecto de los
PMG, figuran las siguientes:

«Como ocurre con toda buena idea o préctica que se trans-
forma en una obligacién normativa, los PMG se han convertido
hoy en un «ritual» mas que deben cumplir los servicios, todo lo
cual erosiona el potencial del instrumento y genera incenti-
VOS perversos en materia de compromisos viables o en la con-
feccion de indicadores realistas y adecuados que, efectiva-
mente, den cuenta de las falencias en materia de gestion y
calidad de las prestaciones. Ademas, como estos compromisos
suponen la supervision y apoyo de la Direccion de Presupuesto
en su formulacion y evaluacidn, la tarea se complica aun mas
ya que la capacidad instalada de esta agencia en estas mate-
rias se ve sobrepasada y, en no pocas oportunidades, se relajan
criterios o se descarta de plano el plantear objeciones a dichos
programas» (Ramirez, 2004:66).

3. El Sistema de Alta Direccion Publica (SADP)

El objetivo principal del SADP es lograr que las institucio-
nes del gobierno central cuenten con equipos directivos profe-
sionales, motivados, jerarquizados, eficientes y con capacidad
de trabajo en equipo, que optimicen la gestion de las institu-
ciones publicas en la entrega de bienes y servicios a la comu-
nidad y en el cumplimiento de las politicas y programas esta-
blecidos por la autoridad, garantizando de esta manera, el cum-
plimiento de los principios de transparencia y probidad como
ejes de la funcion publica.



Proceso de seleccion de los altos directivos publicos

- Primero: cuando queda vacante un cargo se define el per-
fil, el cual finalmente debe aprobar el Consejo.

- Segundo: los postulantes son reclutados a través de un
aviso publicado por la prensa, y en ocasiones a través de
un sistema profesional de busqueda (los llamados «head
huntingp).

- Tercero: se hace un andlisis curricular preliminar, se selec-
cionan los postulantes que cumplen con el perfil, encar-
gandose a una empresa especializada la seleccion en pro-
fundidad de entre 10 y 20 del total de postulantes prese-
leccionados.

- Cuarto: finalmente los preseleccionados pasan a ser en-
trevistados directamente por el Consejo (y en el segundo
nivel por un Comité de Seleccion) para conformar la némi-
na final.

Sobre la duracién aproximada, Costa y Waissbluth (2007:9)
sefialan: «La duracion promedio aproximada de los concursos
de primer nivel es de 5 meses a partir de la presentacion del
Ministro del ramo al Consejo, de los cuales 3 son atribuibles
directamente al proceso, y 2 a demoras de DIPRES, los ministe-
rios o servicios en la designacion de sus representantes, la
definicion del porcentaje de asignacion de Alta Direccion, la
propuesta de perfiles. En los concursos de segundo nivel ésta se
extiende hasta por 6 a 7 meses. El costo promedio por proceso
de las empresas de seleccion y bisqueda esta en torno a 3,4
remuneraciones mensuales en concursos de primer nivel y a
1,7 remuneraciones en cargos de segundo nivel».

Perfiles de los altos directivos pablicos
EI CADP ha establecido los siguientes atributos y perfiles?®
del Alto Directivo Publico:
- Vision estratégica.
- Gestiony logro.
- Relacion con el entorno y articulacion de redes.
- Manejo de crisis y contingencias.
- Liderazgo.
- Innovacion y flexibilidad.
- Conocimientos técnicos.

Ambito de aplicacion del SADP

En cuanto a los funcionarios: todos los jefes superiores de
servicio y el 2°nivel jerarquico de aquellos servicios pablicos
cuyas funciones sean predominantemente de ejecucién de
politicas pUblicas y de provision directa de servicios a la comu-

nidad. Estos funcionarios se denominarén «altos directivos
publicos».

En cuanto a los servicios: de un total de 141 servicios, se
han incorporado 102 al Sistema.

No se incluye en el Sistema a las autoridades politicas,
correspondientes a ministros, subsecretarios, intendentes, go-
bernadores, secretarios regionales ministeriales, embajadores y
jefes superiores de servicios con responsabilidades en la formu-
lacion y disefio de politicas publicas (28 servicios), los que
siguen rigiéndose por el régimen actual de libre designacion
presidencial.

Entre los excluidos esta la Superintendencia de Bancos.

En cuanto a los gobiernos regionales, municipios y empre-
sas publicas, también hay un vacio, ya que no aplica el SADP.

Temas actuales sobre el SADP

En abril del afio 2008, el ministro del Interior, Edmundo
Pérez Yoma, propuso un acuerdo nacional con el objetivo de
mejorar la gestion del Estado. Plante6 la necesidad de imple-
mentar medidas de corto y mediano plazo. Dentro de los temas
abordados, destaco la creacion de la Agencia de Calidad de las
Politicas Publicas, ademés de la profundizacion del Sistema de
Alta Direccion Publica. En ese sentido, precisé la necesidad de
una adecuacion de las remuneraciones para garantizar el re-
clutamiento «de gestores publicos de excelencia».

Fortalezas y debilidades del SADP
De la revision de trabajos como el «<Informe sobre la situa-

cién del servicio civil en América Latina»® (donde se hace un

analisis caso por caso de casi todos los paises de la region,
entre ellos Chile), de articulos sobre balances del SADP, y de los
reportes y estudios publicados en la pagina web del servicio
civil, se han extraido las siguientes fortalezas y debilidades del

SADP.

Fortalezas

- Se cuenta con un sistema de postulacion en linea y un
completo sitio web con toda la informacion sobre el SADP
y la DNSC, y lo que es mas importante, estadisticas y
reportes actualizados (ver recuadro), donde se incluyen las
fallas, lo que refuerza la transparencia del sistema.

- Elcontexto de estabilidad politica y econémica, asi como
una cultura de acuerdos para resolver los problemas, han
sido favorables para la implementacion de esta reforma.

- Dentro de la medicion realizada por el estudio del BID
(2006) se desprende que los indices de Eficiencia, Mérito

2 Ver la descripcion de cada uno de estos atributos en la pagina web del servicio civil. www.serviciocivil.cl

% BID (2006).
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Resumen Ejecutivo (agosto 2008)

El SADP tiene adscritos 102 servicios publicos con 831 cargos en total (101 de primer nivel jerarquico y 730 de segundo).
De los 101 cargos de primer nivel jerarquico, han sido provistos o estan en proceso de concurso 70 (63 cargos ya
nombrados y 7 en etapa de concurso). Ello implica un 69,3% de avance. De los 730 cargos de segundo nivel han
concursado o estan en proceso de concurso el 56,7% del total, es decir 414 cargos (254 cargos ya nombrados y 160
actualmente en proceso de concurso).

Sumados ambos niveles jerarquicos se llega a un total de 484 cargos nombrados o0 en proceso de concurso (317 nombrados
y 167 en concurso), lo que significa un avance total del sistema de un 58,1%.

En la actualidad hay 167 cargos con procesos de seleccidn en desarrollo (corresponde al 20% de cargos del SADP).

El 62% de los nombrados no eran titulares del cargo, reflejando con ello la renovacion de los cuadros directivos del Estado.
El 32% de los nombrados en cargos del SADP son mujeres. Ello, no obstante la baja tasa de postulaciones de mujeres, un
22%. A agosto de este afio se registraron 13.470 postulaciones de mujeres de un total de 59.872 postulaciones recibidas
(19%).

El 15% de los nombrados en cargos del SADP provienen del sector privado y las postulaciones de este mismo sector son
el 59% del total.

A agosto, se han recibido 59.872 postulaciones a través de SPEL (9.561 para cargos de primer nivel jerarquico y 50.311
para cargos de segundo nivel).

El interés por postular también ha ido en aumento: en 2005 se registraban 66 postulaciones por concurso, nimero que
en 2008 se eleva a un promedio de 109 postulaciones.

En 2008 se nombrd un promedio de 10 ADP al mes. En 2004 el promedio era s6lo de dos.

El andlisis por sector muestra que el 43% de los directivos nombrados corresponde a cargos de salud.

Fuente: Reporte Estadistico Mensual Alta Direccion Publica, agosto 2008. Servicio Civil (www.serviciocivil.cl).

y Capacidad Funcional se ubican alrededor del 60% de la das por afios, tal como la introduccién de la promocién
escala, y el indice de Consistencia Estructural alcanza al mediante concursos, la instrumentacion plena del Siste-
65%. Lo cual es bastante aceptable tomando en cuenta ma de Alta Gerencia, la capacidad de los sistemas de des-
que, para esa fecha, el sistema tenia solo dos afios funcio- empefio institucional y colectivo de superar en el tiempo
nando. la rutina de la cultura organizativa y, en especial, que la
Debilidades nueva institucionalidad representada por la Direccion
- Laomision de servicios e instituciones que debieran adhe- Nacional de Servicio Civil (DNSC) y el Consejo de la Alta
rir al Sistema, como Fonasa, Superintendencias de Bancos Direccion Publica (CADP) construya la autoridad y legiti-
y de Valores, la Direccion del Trabajo, Gendarmeria, Servi- midad necesarias a efectos del cumplimiento de sus fun-
cio del Adulto Mayor, Servicio Nacional de Menores, Insti- ciones».
tuto de la Juventud y Chiledeportes® entre otros (Costa y Conclusiones
Waissbluth, 2007: 31). Ademas de eso, el no ser extensivo - Laestabilidad politicay la forma consensuada en la que se
el sistema a nivel local se traduce en una limitacion en la llegd a esta reforma, establecieron un contexto favorable
seleccion de personal capacitado en alta direccion y ase- para su desarrollo, independientemente de las debilidades
soria técnica en areas importantes. que presenta el sistema.
- Uno de los temas pendientes que sefiala el BID (2006) se - Dentro de las conclusiones arrojadas por el estudio del BID
refiere a «la posibilidad real de modificar practicas sosteni- (2006) se destaca lo siguiente:

3 Incluido recientemente en el segundo nivel.
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«El caso chileno se caracteriza por el desarrollo de una
cultura orientada a resultados como un fenémeno previo a
la innovacion en los marcos normativos del servicio civil,
una continuidad politica que ha permitido avanzar pro-
gresivamente en los procesos de reforma del estado y la
capacidad de implementacion, con una alta orientacion
pragmaética, como lo muestra el caso de las acciones ya
realizadas en lo relativo a la Alta Gerencia Publica o la
rapida modificacion, ante su fracaso, de los incentivos
individuales de desempefio por los colectivos».

«Las dos grandes vertientes de areas causales que influyen
negativamente en la performance actual del sistema de
gestion de recursos humanos estan vinculadas a: 1) la
tradicion existente de una alta politizacion de los cuadros
directivos, o dicho en otras palabras, la inexistencia de
cuadros directivos de carrera, dado por el sistema de cuo-
teo entre partidos, y 2) una carrera funcionaria cerrada,
estancada en cuanto a promocion interna y sin interco-
municacion ni movilidad con el resto de la administracion
puablica, generando rigidez, que se compensa a través del
régimen ‘a contrata’».

4. Gobierno electronico®

Iniciativas transversales

En 1999 se crea la Intranet del Estado y un portal de pagos
de los servicios que son prestados virtualmente por entidades
publicas. A nivel transversal, no obstante, existen tres expe-
riencias que destacan por el nivel de complejidad que impli-
can: Tramite F&cil, Chilecompra y el Sistema de Informacion
para la Gestion Financiera del Estado (SIGFE).

Tramite Facil (www.tramitefacil.cl) es un portal web que
funciona como una ventanilla Gnica, en la cual los ciudada-
nos tienen acceso a la informacion de una gran cantidad de
tramites que deben ser realizados en las dependencias estata-
les. En especifico, el portal funciona como una guia en la que
se entrega informacion sobre todos los aspectos relativos a un
tramite: en qué consiste; como se hace; donde se realiza; a
quién esta dirigido; requisitos; documentos requeridos; costo,
y producto. Esta iniciativa fue premiada en 2003 con el World
Summit Award, por ser uno de los cinco mejores productos en
gobierno electrénico. En términos de realizacion concreta, hacia
2006, contaba con mas de 360 trdmites en linea, los formula-
rios de otros 300 y con la informacion de otros 1,500 tramites.

32 Este punto se basa en Araya y Barria (2008).

Iniciativas sectoriales

A nivel sectorial se han impulsado dos ventanillas Unicas
en materias comerciales: la de empresas y la de comercio exte-
rior. Estas iniciativas buscan hacer mas simple los tramites de
conformacion de una empresa y los relativos a los procesos de
importacion y exportacion. Segin una memoria oficial, hacia
2005, mas de 80 tramites habian sido incorporados a la venta-
nilla Gnica de empresas. Sin embargo, en la actualidad, el sitio
web de la ventanilla (http://sitioempresa.cl) lleva a la web del
Ministerio de Economia (www.economia.cl), en el cual s6lo se
encuentra informacion sobre algunos tramites, y no los 80
antes mencionados, y no existe la posibilidad de desarrollarlos
en linea.

La ventanilla Ginica de comercio exterior, por su parte, fue
impulsada por el Ministerio de Economiay el Servicio Nacional
de Aduanas, en cumplimiento de los Acuerdos de 2003. Este
programa implicé que 18 servicios publicos participaran, de
alguna forma, en el proceso aduanero.

Iniciativas a nivel de los servicios pablicos

La digitalizacion de los tramites del Servicio de Impuestos
Internos (SI1) ha sido, quizas, la experiencia mas exitosa en
Chile, en lo que a gobierno electrdnico se refiere, no tan solo
por la calidad del resultado, en términos de usabilidad, sino que
también por la aceptacién que ha tenido en la ciudadania. A
partir de 1990, la incorporacion de tecnologias resulté impor-
tante en este ambito. Como resultado de ello, el servicio im-
pulsé un proceso de redisefio organizacional, basado en la idea
de ciclo de vida del contribuyente. Se pasé desde una ldgica
centralizada a una descentralizada. Esta agencia, ademas, fue
innovadora en lo que se refiere al uso de Internet. En 1995, el
SII fue el primer servicio publico que cre6 un sitio web, el que
era de carécter informativo. En la actualidad, la declaracion de
impuestos y la emision de boletas y facturas pueden ser reali-
zadas en Internet. El SlI, anualmente, realiza lo que se ha
llamado la Operacion Renta, es decir el proceso mediante el
cuél los ciudadanos hacen la declaracion de sus rentas anua-
les y deben pagar impuestos o, en otros casos, recibir devolu-
ciones por dineros retenidos por el fisco. El afio 1999, el servi-
cio autorizo que la declaracion se realizara a través de Internet.
Ese afio un 5,2% de contribuyentes realizo el trAmite por esa
via. En el afio 2005, el porcentaje alcanzé al 96,4% (1.984.383
personas) de los contribuyentes, de los cuales 0,02% (334
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personas) lo hizo por el revolucionario sistema de Mensajeria
de Texto SMS a través de su Celular. En 2007 el porcentaje fue
de 97,3%. Debido a los avances en términos de captura y
procesamiento de informacion, desde 2001 el Sl se encuentra
en condiciones de ofrecer a los contribuyentes una propuesta
de declaracion, opcidn que se ha masificado a partir del afio
2004. El servicio, ademas, ha digitalizado los procesos de gene-
racion de boletas y facturas. Si bien aiin no alcanzan la masi-
ficacion de la declaracion de renta via internet, estos servicios
estan siendo realizados, de manera creciente, virtualmente. El
namero de boletas electronicas emitidas, a 2004, superaba las
70.000. En 2005, méas de 800 empresas recibian o emitian
facturas electrdnicas. Para los ciudadanos y empresas, estos
servicios significan importantes ahorros, en términos de tiem-
poy costos de transaccion. Para el S, la masificacion de estos
servicios virtuales mejora el proceso de gestion de informacion,
toda vez que se requieren menos actividades para capturar la
informacion y agregarla.

La recepcion de los ciudadanos-usuarios

Experiencias como las del SlI han sido exitosas debido a
que los ciudadanos-usuarios se han mostrado dispuestos a rea-
lizar sus tramites via Internet. Otro factor que puede servir para
entender el éxito del gobierno electrénico en Chile esté rela-
cionado con la postura que los ciudadanos tienen respecto a
Internet como instrumento de contacto con la politica, en
general. En dos encuestas realizadas en 2004 y 2006 se apre-
cia un aumento significativo del porcentaje de ciudadanos
que consideran que Internet los ayudard a influir en politica.

Desafios

Interoperabilidad. El desarrollo de la prestacion de servi-
cios de manera virtual de algunos servicios, como el S, se ha
visto limitado debido a que otros servicios, relacionados en el
proceso tributario, no se han incorporado, de igual manera, en
el gobierno electrdnico. Esto implica un desafio para el futuro,
que es el de avanzar en la integracion de sistemas de informa-
cion y en el disefio de sistemas virtuales centrados en los
procesos y no en los servicios,

Desarrollo de la democracia. Si bien, en 2003, Naciones
Unidas afirmaba que Chile estaba en el tercer lugar, a nivel
mundial, en e-participacion, el mismo gobierno reconoce la
necesidad de avanzar en este &mbito. Lo cierto es que en Chile
se han creado espacios de participacion ciudadana, a través de
Internet, pero estos no aseguran que los ciudadanos puedan
incidir en los procesos de toma de decisiones, ni exigir respues-

33 ChileCompra: www.chilecompra.cl

80

tas a sus demandas (Araya y Barria, 2008).

Otros desafios que se han sefialado (Sepulveda, 2006), son
los siguientes:

- Mejorar los mecanismos que incentiven a los usuarios a
utilizar la tecnologia electronica para realizar sus tramites
y obtener informacion. Se sefiala que hay una gran oferta en
este campo pero que no se materializa en igual demanda.

- Desarrollar un enfoque integrado de evaluacion de las ini-
ciativas en el ambito del GE que dé cuenta del valor
publico que pueden ofrecer.

- Fortalecer la institucionalidad del GE.

- Desarrollar un GE mas integrado y participativo.

- Avanzar en el GE Regional y Local.

5. El Sistema de Compras y Contrataciones del Sec-
tor Publico

Antecedentes

La iniciativa del Sistema de Compras Publicas en Chile se
enmarcd dentro de los lineamientos estratégicos del Comité
Interministerial de Modernizacion de la Gestion Pablica en lo
referente a los objetivos de Transparencia y Probidad.

En ese analisis se concluy6 que existia una asimetria de
informacion entre los poderes adjudicadores y los proveedores
del proceso de contratacion pablica que afectaba el correcto
uso de los recursos estatales.

El primer resultado fue el desarrollo de un sistema en un
sitio web que opera como un Sistema de Informacion de Com-
pras y Contrataciones del Sector Publico (SICCSP).

El Sistema de Compras Publicas de Chile, tiene la misién
de desarrollar politicas e iniciativas con el objeto de transpa-
rentar y crear valor en el mercado de las compras publicas,
mediante la introduccién de instrumentos tecnolégicos y de
gestion de excelencia. A través de la plataforma de Comercio
Electronico www.chilecompra.cl, se permite que cualquier per-
sona 0 empresa, nacional y extranjera, acceda y participe en
las oportunidades de negocio que representa la demanda de
bienes y servicios por parte del Estado.

El portal www.chilecompra.cl es una iniciativa transver-
sal de gran nivel de profundidad ya que implic un cambio en
lainstitucionalidad a cargo de las compras publicas.

Ejes de accion

Las acciones de ChileCompra se desarrollan a través de tres
ejes de accién: a) Plataforma tecnoldgica, que comprende el
sistema de informacion y el sitio web®® orientado a informar



acerca de las compras y contrataciones del sector pablicoy a
proveer servicios para la realizacion de transacciones electrd-
nicas, b) Asistencia técnica, a través de actividades de capaci-
tacion y modernizacion de la gestion de abastecimiento, para
que los organismos publicos y las empresas privadas aprove-
chen al maximo las potencialidades del comercio electrénico,
y ¢) Gestion de compras transversales, a través de iniciativas
dirigidas a dar mayor transparencia y eficiencia a las compras
publicas, mediante la introduccion de instrumentos tecnold-
gicos y de gestion de excelencia.

Maodulos centrales

Portal Comprador, para usuarios compradores de organis-
mos publicos, Portal Proveedor, para empresas o interesados en
venderle al Estado, y Portal Ciudadano, con acceso libre a
informacion sobre el mercado de las compras publicas.

Actores del sistema
Participan del sistema los siguientes actores:

- LaDireccion de Compras y Contratacion Pablica como de-
pendencia responsable.

- Los Instituciones Compradoras. Dentro de éstas, los usua-
rios compradores se dividen en dos categorias: i) Normal, y
ii) Supervisor. El Normal puede crear fichas, modificarlas,
agregar ofertas, adjudicar la ficha, y utilizar los informes y
distintos buscadores del sistema. El Supervisor, ademas de
las atribuciones del Normal, puede publicar la ficha y el
acta de adjudicacion, siendo en definitiva el responsable
de la informacion publicada por la respectiva institucion.
Ambos son responsables por la informacion que ingresan al
sistema. Las Instituciones Compradoras deben publicar to-
dos sus llamados a propuestas para adquisiciones y contra-
taciones, las bases de las licitaciones, las consultas y acla-
raciones, el acta de adjudicacion y todas las contratacio-
nes que efectlen, ya sea en virtud de una licitacion pa-
blica o privada, o bien de una contratacion directa.

- Los Oferentes son los proveedores o contratistas inscritos
en el sistema.

Fortalezas

- El Sistema de Compras y Contrataciones, mediante el es-
tablecimiento de un portal como medio de realizar estas
operaciones, ha significado un avance para el pais en ma-

teria de transparencia.

- Mediante la introduccion de instrumentos tecnologicos y
de gestion de excelencia, se ha logrado uniformar y
darle el maximo de eficiencia al mercado de las compras
publicas

- Con buenos resultados en general, se ha logrado ordenary
sistematizar un sistema esencialmente complejo, donde
confluyen infinitos intereses, demandas y necesidades de
los actores que dan vida al Mercado Publico, mediante el
establecimiento de reglas que han procurado mejorar la
competitividad, aumentando la calidad y visibilidad de la
informacion disponible y generando instancias de forma-
cion y capacitacion de los usuarios.

Debilidades®*

- «Generalmente el sistema no logra identificar a quienes
toman las decisiones que son conocidas en el Portal. Esta
deficiencia que es posible mejorar sin cambiar grande-
mente los fundamentos del sistema, pero que obsta a la
transparencia de fondo en el tema del uso de los fondos
pUblicos. En este caso, el gobierno electrénico no produce
per se la transparencia total del sistema ni basta para
asegurar la falta de corrupcion en las decisiones».

- «Una segunda deficiencia es el hecho de que el sistema
no regula, y no pretende hacerlo, lo que pasa después de
una adjudicacion de contrato a algln oferente. No hay
informacion sobre el cumplimiento, los cambios en los
contratos, etc».

- «Unaterceradeficiencia, es la falta absoluta de participa-
cion de la sociedad civil, desde el momento de la cons-
truccion de los planes, programas y presupuestos, hasta la
toma de decisiones y posterior monitoreo del cumplimien-
to de estos contratos».

- «Por Gltimo, con toda la informacion que el sistema tiene,
hace falta una manera de rendir cuentas frente al ciuda-
dano comun (no sélo frente a los usuarios) con informa-
cion significativa, de como usa cada institucion el siste-
ma, cémo se cumplen los programas, los presupuestos, como
se usan las excepciones, etc..El recientemente creado Por-
tal del Ciudadano por Chilecompra, no ha solucionado
esta deficiencia, pues entrega muy poca informacion que
pueda ser clasificada como rendicién de cuentas o ac-

34 Las debilidades expuestas aqui forman parte del documento preparado por Chile Transparente (2006) en el que se implementé la
metodologia desarrollada por Transparency International para llevar a cabo un andlisis que permitiera conocer el estado de la
contratacion publica en Chile. Este documento fue coordinado por Carmen Paz V., y se puede acceder a él en: www.transparency.org/

content/download/04.tgp(2006)15. compras_publicas.pdf
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countability, alin cuando es una buena idea que puede
trasformarse en un instrumento de acceso a la informa-
cién en el tema.

Situacion actual del Sistema de Compras

ChileCompra se encuentra en una nueva etapa cuyo obje-
tivo es crear valor en el mercado publico en beneficio del
emprendimiento y las politicas pUblicas prioritarias en Chile,
generando mayores usos a la informacién, las instituciones y
las herramientas utilizadas en los sistemas de compras y con-
tratacion publica.

Para responder a estos desafios, la Direccién ChileCompra
se ha fijado los siguientes objetivos durante el periodo 2008-
2010:
- Consolidar un mercado publico transparente, eficiente e

inclusivo.

- Generar innovaciones para la sustentabilidad del mercado.
El plan sefiala que dichos objetivos seran cumplidos cuan-

do se alcancen las metas que se divisan en el cuadro de abajo.
Para lograr esos objetivos, el plan basa su estrategia prin-

cipalmente, en el uso intensivo de las tecnologias de la infor-
macion. Algunas de las iniciativas al respecto seran:

- Nuevos servicios y plataformas Internet:
chilecompraexpress.cl, chileproveedores.cl,
mercadopublico.cl, chilecompraarte.cl, asociatividad.cl,
confirming.cl, chilecomprasp, chilecomprasearch, e-
pagos.

- Red de Centros Empresariales para regiones y microempresas.

- Nueva regulacion (Ley y Reglamentos) y fiscalizacion del
mercado publico.

- Investigacion, formacion y acreditacion en abastecimien-
to y comercio electrénico.

Crear valor en el mercado publico

1. Sefortalece la transparencia en las compras y contrata-
ciones del Estado: el 80% de los proveedores evalla
positivamente la transparencia de las licitaciones en el
mercado publico.

2. Aumenta la competencia, eficiencia y control social:
un 85% de las licitaciones son adjudicadas con 3 0 mas
ofertas.

3. Mejoraen lasatisfaccion con ChileCompra: la satisfac-
cion neta de los usuarios con los principales servicios
de ChileCompra es de un 70%.

4. Los sistemas administrados por ChileCompra generan
importantes ahorros para el Estado: $ 50.000 millones
en ahorros anuales.

5. Se extiende el uso de ChileCompra a nuevos contratos,
programas y gasto publico: el mercado publico se amplia

a 6.500 millones de délares por concepto de nuevos
contratos y gastos del Estado, negociados en este mer-
cado bajo las mismas reglas y herramientas de transpa-
rencia y eficiencia.

6. Se quintuplican los usuarios beneficiados por Chile-
Compra: las personas usuarias y beneficiadas por los
servicios de las plataformas de ChileCompra alcanzan
los 2.000.000.

7. Aumenta la participacion de regiones y economias lo-
cales en el Mercado Publico: crecen en un 20% los
proveedores de regiones que cierran negocios con el
Estado.

8. ChileCompra cuenta con una organizacion de excelen-
cia para brindar sus servicios a los usuarios: aprueba el
80% de los criterios del Best Place To Work.

Fuente: Plan Estratégico 2008-2010 - ChileCompra 2.0. www.chilecompra.cl
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3. La transparencia en el marco de la descentralizacion en el Peru

Julio Diaz Palacios

1. La descentralizacion en el Per

1.1 Marco constitucional y caracteristicas del pro-
ceso de descentralizacion
El articulo 43 de la Constitucion Politica del Per( estable-
ce que la Republica es democratica, social, independiente y
soberana; que el Estado es uno e indivisible; y que el gobierno
es unitario, representativo, descentralizado y organizado segun
el principio de separacion de poderes. Complementariamente,
el articulo 188 precisa que la descentralizacion es una forma
de organizacion democratica del Estado y constituye, al mismo
tiempo, una politica permanente, de caracter obligatorio, cuyo
objetivo fundamental es el desarrollo integral del pais. El arti-
culo 189 sefiala que el territorio de la Republica esta integra-
do por regiones, departamentos, provincias y distritos, en cuyas
circunscripciones se constituye y organiza el gobierno a nivel
nacional, regional y local. El nivel regional de gobierno lo
constituyen los departamentos y regiones a crearse y el local
se expresa en las provincias, distritos y centros poblados.
Debe entenderse que la descentralizacion se configura no
s6lo como un instrumento democratizador del poder y una
garantia para la libertad, sino que ademas, supone una mejor
técnica de organizacion para resolver los asuntos publicos. La
distribucion de competencias y funciones en distintos niveles
de gobierno, pero con objetivos comunes, resulta una forma de
organizacion que se presenta como la més idonea para concre-
tar las obligaciones que debe cumplir el Estado en funcion de las
personas. Las caracteristicas basicas de la descentralizacion son:
(@) La existencia de una pluralidad de 6rganos de re-
decision y de centros particulares de intereses que aseguren
una efectiva descentralizacion del poder, lo que se materializa
mediante la adopcion de decisiones propias por parte de la
entidad nacional, asi como de las entidades regionales y locales.
(b) El autogobierno, que implica que cada instancia des-
centralizada tenga un gobierno propio, elegido al amparo de los
principios democraticos.

(c) Sujecion de las autoridades de las instancias descen-
tralizadas a los controles propios del Estado de derecho, por lo
que el ejercicio de poder por parte de los diversos niveles de
gobierno debe estar controlado a partir de los objetivos y debe-
res que involucran al conjunto del Estado (Defensoria del Pue-
blo, 2008).

La descentralizacion parte de la premisa que los gobiernos
descentralizados, por estar mas cerca de la poblacion, pueden
responder mejor a las preferencias y demandas de la ciudadania
y que por esa via pueden mejorar la eficiencia y la calidad en
la prestacion de los servicios publicos. Todo ello tiene que ver
con el principio de la subsidiariedad que supone y exige que la
asignacion de competencias a cada nivel de gobierno sea equi-
librada y adecuada a la mejor prestacion de los servicios a la
comunidad. Sin embargo, para ello no basta acercar el poder a
los gobiernos regionales y locales, sino también a la ciudada-
niay sus representantes, para involucrarla tanto en la toma de
decisiones como en la vigilancia social efectiva, evitando que
el poder se concentre en las elites regionales y locales y que se
gobierne al margen de la equidad e inclusion social. Para lograr
este acercamiento, el proceso de descentralizacion viene in-
corporando diferentes mecanismos de democratizacion y de
participacion directa de la ciudadania, entre ellos, los relacio-
nados con el planeamiento concertado, el presupuesto partici-
pativo y la rendicion de cuentas. Estos se complementan con
el marco normativo y los mecanismos de transparencia referi-
dos al acceso a la informacion de interés publico, es decir, con
las reglas de juego y los instrumentos para el ejercicio del
derecho de los ciudadanos a saber qué hacen sus representan-
tes o la burocracia publica, conforme corresponde a auténticos
sistemas democraticos.

1.2 Los hitos importantes

En el marco de las normas constitucionales y de las aproxi-
maciones conceptuales sobre la descentralizacion, el Perd ha
seguido una ruta que se sintetiza en las notas siguientes.
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Oficialmente se considera que el actual es el octavo pro-
ceso de descentralizacion que vive el Pert a lo largo de su vida
republicana. El anterior ocurri6 a fines de la década de los 80,
en el primer gobierno de Alan Garcia. La descentralizacion en
curso en el Perdl comenzé en marzo del 2002 con la aprobacion
de una reforma constitucional que establece que «la descen-
tralizacion es una forma de organizacion democratica y cons-
tituye una politica permanente de Estado de caracter obliga-
torio, que tiene como objetivo fundamental el desarrollo del
pais. El proceso de descentralizacion se realiza por etapas, en
forma progresiva y ordenada» (Articulo 188, Ley de Reforma
Constitucional N° 27680). A partir de esta reforma, los hitos
mas importantes del proceso se ven en el cuadro 1:

1.3 Una mirada panoramica al proceso

Una aproximacion general al tema (Red Pert, 2008), nos
indica que la descentralizacién muestra los siguientes resul-
tados:

a) Algunos resultados son positivos, como la transferencia
de competencias y funciones, practicas ain incipientes de
planificacion y presupuesto participativo, continuidad en la
transferencia de recursos significativos por el canon®, avan-
ces parciales en la adecuacion institucional de gobiernos re-
gionales y locales, surgimiento de nuevas articulaciones de
actores publicos y privados, asi como de asociacionismo muni-
cipal en torno a procesos de gestion territorial (experiencias de
mancomunidades municipales, de corredores econdmicos y

Cuadro N°1
Hitos importantes de la descentralizacién en el PerG

2002 - Aprobacion de la Octava Politica de Estado por el Acuerdo nacional®.
- Aprobacion de Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley de Demarcacién y Organizacion

Territorial.

- Aprobacion de Ley Organica de Gobiernos Regionales.
- Se realizan elecciones regionales y municipales para el periodo 2003-2006.

2003 - Se aprueba Ley Organica de Municipalidades y la Ley Marco del Presupuesto Participativo.
- Se inicia la transferencia de responsabilidades del gobierno nacional a los gobiernos
regionales y locales.
2004 - Seaprueba la Ley y el Reglamento del Sistema de Acreditacidn, la Ley y Reglamento de
Incentivos para la Integracién y Conformacion de Regiones y la Ley de Descentralizacion
Fiscal.
- Se continda con el proceso de transferencia de responsabilidades y se universaliza la
formulacién de los presupuestos participativos.
2005 - Serealiza el referéndum para integrar cinco regiones, no logrando conformarse ninguna
de ellas.

2006 - Serealizan elecciones regionales y locales para el periodo 2007-2010.

% En el Perl se entiende por canon el derecho de las zonas con recursos naturales a una participacion adecuada en el total de los
ingresos y rentas que percibe el Estado por concepto de explotacion de los mismos (Articulo 77 de la Constitucion de 1993). El canon
minero consiste en la transferencia a las regiones y municipios del 50% del impuesto a la renta que pagan las empresas mineras al
Estado.

% Acuerdo Nacional. Politica de Estado Octava. «Descentralizacion politica, econémica y administrativa para propiciar el desarrollo
integral, armonico y sostenido del Per(». Lima, 2002. Mediante ella, los actores involucrados sefialan: «Nos comprometemos a
desarrollar una integral descentralizacién politica, econémica y administrativa, transfiriendo progresivamente competencias y
recursos del gobierno nacional a los gobiernos regionales y locales con el fin de eliminar el centralismo». Disponible en: http://
www.acuerdonacional.gob.pe
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2007

2008 (hasta el

Gobierno de Alan Garcia anuncia 20 medidas sobre descentralizacion en el mes de
octubre, en su mayor parte relacionadas con transferencias de funciones.
Eliminacidn de prefecturas y subprefecturas por parte del Congreso de la Republica.

Gobierno Nacional desactiva el Consejo Nacional de Descentralizacion y crea en su
reemplazo la Secretaria de Descentralizacién en el &mbito de la Presidencia del Consejo
de Ministros.

Gobierno Nacional se centra en implementacion de 20 medidas descentralizadoras.
Mediante decreto supremo se establecen los componentes de descentralizacion cuyo
cumplimiento es obligatorio por los tres niveles del sistema gubernamental.
Presidentes de Gobiernos Regionales crean la Asamblea Nacional de Gobiernos Regiona-
les (ANGR) como espacio de representacion y de defensa y de fomento de la descentrali-
zacion.

Congreso aprueba normas para facilitar la fusion de municipios distritales y las manco-
munidades municipales y norma la separacion de poderes entre el Ejecutivo y los Conse-
jos de los Gobiernos Regionales.

Se aprueba la Ley Organica del Poder Ejecutivo, que reconoce que la Presidencia del
Consejo de Ministros dirige la descentralizacion y para lo cual preside el Consejo de
Coordinaci6n Intergubernamental.

Presidencia de Consejo de Ministros presenta su primer Informe Anual sobre la Descen-

mes de junio) tralizacion.

- Comision de Descentralizacion del Congreso de la Republica, aprueba la «Evaluacion del
Proceso de Descentralizacion».

- Secretarfa de Descentralizacién pone a consulta Reglamento de funcionamiento del
Consejo de Coordinacion Intergubernamental (CCI).

manejo de subcuencas, y la creacion de la Asamblea Nacional
de Gobiernos Regionales). Estos elementos son positivos por
que se constituyen en factores de continuidad y de sosteni-
miento de la reforma descentralizadora.

Debe destacarse que en el marco del proceso de descentra-
lizacion se viene realizando esfuerzos relevantes para transpa-
rentar y hacer més participativa la gestion pablica. Ademas del
marco normativo, se tiene la convocatoria a experiencias de
buen gobierno o buenas précticas gubernamentales en las que
la transparencia es un componente clave. Al igual que la ins-
titucionalizacion de la gestion participativa expresada en la
creacion de espacios como los Consejos de Coordinacion Re-
gional (CCRs), Consejos de Coordinacion Local (CCLs) y herra-
mientas participativas, como los Planes de Desarrollo Concer-
tado (PDC) y el Presupuesto Participativo (PP), y con menos
intensidad de otros instrumentos de soporte. La participacion
se viene dando mediante acciones y procesos de articulacion
de la democracia participativa con la representativa; y en ese
marco la busqueda de un mayor nivel de desarrollo de la ciuda-
dania, lo que se expresa en una significativa movilizacion

ciudadana en espacios subnacionales en funcion de la priori-
dad de las inversiones, lo que contribuye a incrementar la
conciencia de derechos y responsabilidades y la calidad de la
gestion publica.

b) Algunos resultados son negativos, como el hecho de
que el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) sigue siendo
el gran poder en las decisiones presupuestarias y en el gasto
publico. Asi. los programas sociales relacionados con la lucha
contra la pobreza mantienen su perfil centralista, asistencial y
de ineficiencia, viejas deficiencias que logran ser revertidas. Se
ha afirmado el «departamentalismo», entendido como la defen-
sa de los derechos reales o supuestos de las poblaciones de
éstas circunscripciones, por efecto indeseado derivado de la
conformacién de gobiernos regionales en las circunscripciones
tradicionales de los departamentos, y por la inequidad en la
distribucion del canon de los recursos naturales, que viene
motivando que los departamentos que mas recursos captan
muestren menos interés en avanzar hacia la integracion regio-
nal con departamentos vecinos con menores ingresos. Existen
casos de atomizacion de la inversion puablica, por fuerza de la
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inercia y también por desarticulaciones entre presupuestos
participativos y planes de desarrollo y la tendencia al populis-
mo; algunos niveles de superposicion de competencias y fun-
ciones; falta de coordinacion casi permanente entre las repre-
sentaciones parlamentarias con las regionales y municipales,
por no implementar las reformas necesarias en el Poder Legisla-
tivo. A ello debe sumarse la lentitud en el desarrollo de capa-
cidades de gobiernos regionales y locales para ejercer una ges-
tion publica mas eficiente y transparente.

Estos y otros factores afectan la fluidez del proceso des-
centralizador y pueden bloquear las perspectivas de conforma-
cion de macro regiones, el necesario incremento de la cobertu-
ra y calidad de los servicios publicos -uno de los objetivos
claves de esta reforma politica- asi como la cohesion y unidad
de los pueblos del pais detras de los objetivos del desarrollo
descentralizado; y generan también cierto desencanto de la
poblacién por logros no muy visibles del proceso, hecho acen-
tuado por la débil informacién oficial sobre los avances y difi-
cultades de éste.

1.4 Los puntos criticos y la agenda de prioridades
Para el Congreso de la Republica, los nudos criticos del
proceso son®”: La débil vision de conjunto sobre el proceso y
vision compartida entre los actores involucrados, inadecuadas
limitaciones del territorio a nivel departamental, provincial y
muchos distritos, gran heterogeneidad municipal y en accesi-
bilidad del territorio, transferencia de competencias y funcio-
nes no acompariadas de traspasos adecuados de recursos hu-
manos, econémicos y otros, inequidad en la distribucion de los
recursos presupuestarios, débiles articulaciones interguberna-
mentales, escaso desarrollo de capacidades para la gestion pu-
blica -en particular para la ejecucion del gasto- y bajos niveles
de confianza de la ciudadania en la democracia. A ese listado,
laRed Pert en el informe sefialado, agrega otros puntos criticos
como son la afirmacion del «departamentalismo»; los conflic-
tos por defecto de las demarcaciones territoriales y el control
de recursos naturales, particularmente del agua; la ambiglie-
dad y/o falta de voluntad de los partidos politicos con represen-
tacion en el Parlamento Nacional respecto a la descentraliza-
cion y regionalizacion; la inexistencia de consensos claros
entre gobiernos regionales respecto a una propuesta integral
sobre la regionalizacion, poco interés de los gobiernos locales
sobre este tema y ausencia de cohesion en las propuestas de los
movimientos regionales y organizaciones de la sociedad civil.

Ante estos y otros puntos criticos se hace necesaria una
agenda de consolidacion y profundizacion de la descentraliza-
cion (Ballon, 2008), que considere acciones orientadas a forta-
lecer la conduccion del proceso y reforzar las coordinaciones
intergubernamentales; culminar las transferencias de compe-
tencias y funciones, pero con los recursos necesarios, e incluir
en las Leyes de Organizacion y Funciones (LOF) de los Ministe-
rios las matrices de funciones compartidas; priorizar de inme-
diato la descentralizacion fiscal, eliminando la tentacion de la
re-centralizacion del control y tutelaje de los recursos publi-
cos y potenciar la descentralizacion econémica en los territo-
rios del interior; actualizar la normatividad sobre la integra-
cion regional, definiendo una Estrategia Nacional de Regiona-
lizacion y prevenir los conflictos de diversa naturaleza; poten-
ciar el desarrollo de capacidades y la nueva asociatividad mu-
nicipal en torno a las mancomunidades; articular la descen-
tralizacion con otros componentes del Estado; establecer poli-
ticas claras sobre informacion, comunicacion, monitoreo y eva-
luacion y reformar la legislacion electoral, para garantizar la
eleccion de autoridades con mayores margenes de representa-
tividad y legitimidad.

2. La transparencia en el marco de la des-
centralizacion
2.1. Definicion de la transparencia

La transparencia en el Per(i es entendida como el derecho
de toda persona a solicitar, sin expresion de causa, la informa-
cion que requiere y a recibirla de cualquier entidad publica, en
el plazo legal y con el costo que suponga dicho pedido, con
excepcion de aquella informacion que afecte la intimidad per-
sonal y la que expresamente se excluya por ley o por razones de
seguridad nacional (Articulo 2° de la Constitucion Politica). En
otras palabras, las entidades estatales deben hacer de dominio
publico sus decisiones, ejecucion de politicas publicas y resul-
tados. Transparencia es la relacion diafana entre las institucio-
nes gubernamentales y los ciudadanos.

Para este efecto, la Ley de Transparencia No 27806 esta-
blece que: toda informacidn que posea el Estado se presume
publica, salvo las excepciones expresamente previstas, que el
Estado debe adoptar las medidas bésicas que garanticen y pro-
muevan la transparencia en la actuacion de las entidades de
la Administracion Publica, y que el Estado tiene la obligacion
de entregar la informacion que demanden las personas en apli-
cacion del principio de publicidad.

37 Congreso de la Republica del Pert. Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la
Gestion del Estado. «Evaluacion del Proceso de Descentralizacién». Periodo Legislativo 2007-2008. Julio de 2008.
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Por lo tanto, los actores claves de la transparencia son las
autoridades politicas de todos los niveles, funcionarios de los
organismos de control y defensores de los derechos ciudadanos,
funcionarios de entidades pablicas descentralizadas, organiza-
ciones de la sociedad civil, medios de comunicacion y comuni-
cadores, agencias de cooperacion internacional y otros. La trans-
parencia es pues tarea y responsabilidad de todos.

La transparencia puede ser entendida como el ejercicio
demaocrético preventivo de la corrupcion. Esta tltima es defini-
da como el uso discrecional de los recursos publicos (financie-
ros, politicos, legales) para la obtencion indebida de ganancias
privadas. El Ministerio de Justicia del Perd considera que tres
son los factores generales que posibilitan la corrupcion:

a) Formales, como la falta de clara delimitacién entre lo
publico y privado.

b) Culturales, como la amplia tolerancia social hacia el dis-
frute de privilegios indebidos.

c) Materiales, como la brecha social entre la responsabilidad

de los funcionarios y la impunidad real (MINJUS, 2007).

La Contraloria General de la Republica considera que el
perjuicio econémico que ha sufrido el Estado como conse-
cuencia de la corrupcion, desde el afio 2002 hasta el 31 de
julio de 2008, ha sido del orden de los 1,143 millones de
nuevos soles®.

2.2 El circulo vicioso en torno a la transparencia
La experiencia muestra que la transparencia por parte de
las entidades publicas no se genera espontdneamente. Con
frecuencia, las entidades pablicas tienen interés en mantener
la asimetria en la informacion que les favorece con respecto a
los ciudadanos, pues ello facilita el éxito politico y la perma-
nencia en la funcion. Para que los funcionarios publicos estén
dispuestos a comportarse de manera transparente, se requiere
ciertamente de funcionarios integros con vocacion de servicio,
pero principalmente un fuerte sistema de servicios que fomen-
te tal comportamiento. En un sistema democrético, esto impli-
ca que el comportamiento transparente sea exigido y premiado
automaticamente por la ciudadania, y que su incumplimiento
sea sancionado politicamente (reducci6n de probabilidad de
nueva eleccion), profesionalmente (pérdida de imagen entre
sus pares y superiores), 0 econémicamente (con la destitucion
del cargo). Pero si la ciudadania se muestra desinteresada fren-
te a temas de transparencia, estos mecanismos de sancién no

seran efectivos y los funcionarios publicos podrian ceder ante
el impulso natural de esconder informacion sobre sus actos. La
pasividad y el desinterés ciudadano por fiscalizar y exigir mas
de sus funciones publicas pueden ser inversamente proporcio-
nales al grado de eficiencia, certeza y servicio publico. Por otro
lado, si llega a ser natural excluir la participacion ciudadana
de los procesos de decision en el sector publico, es dificil que
se genere en la ciudadania interés o exigencia por un Estado
mas transparente y que en cambio se geste asi una especie de
circulo vicioso, en el que la apatia de la ciudadania frente a la
falta de transparencia fomente una mayor impunidad y la pér-
dida de confianza y credibilidad en la gestion publica. En el
Per(, la relacion entre el Estado y los ciudadanos mayormente
se ha cauterizado por este circulo vicioso®.

A nivel internacional, el derecho a la transparencia es
reconocido también por varios instrumentos, como la Declara-
cién Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos y la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, todos ellos ratificados por el Estado
peruano, asi como la Declaracion de Chapultepec, que en su
articulo 3° norma «que las autoridades deben estar legalmente
obligadas a poner a disposicion de los ciudadanos, en forma
oportuna y equitativa, la informacion generada por el sector
publico». El debate y la definicién de politicas y normas sobre
la transparencia parte, entre otras, de una premisa fundamen-
tal: «la informacion que es recolectada por los funcionarios
publicos con los fondos publicos que aportan los ciudadanos,
es propiedad de los ciudadanos», como lo afirma categorica-
mente el Premio N6bel de Economia, Joseph E. Stiglitz (1999).
Si bien hablar de transparencia es referirse a la informacion, no
basta que ella exista para que haya transparencia. Al respecto,
el Instituto del Banco Mundial (IBM) sefiala que la transpa-
rencia debe ser entendida como el flujo -oportuna y confiable-
de informacién econdmica, social y politica. La informacion
debe comprender cuatro componentes: accesibilidad a todos
los implicados, relevancia, calidad y confiabilidad (Kaufmann,
2003). La transparencia, en la medida en que es una respuesta
a la desconfianza que ha destruido el tejido social y politico
entre ciudadania y gobierno, se constituye en una estrategia
de democratizacion y de legitimacion del poder publico (Mar-
van, 2005).

Las normas favorables a la transparencia son necesarias e
importantes, pero ellas por si mismas no permiten superar la

3 Presentacion del Contralor Genaro Matute ante la Comision de Justicia y Derechos Humanos del Congreso de la Republica del Perq,
Lunes 15 de septiembre de 2008.Disponible en: http://www.larepublica.com.pe/content/view

% Ministerio de Economia y Finanzas. «Preguntas Frecuentes sobre Transparencia Econdmica y Fiscal». Disponible en:
http://transparencia-economica.mef.gob.pe/fag/transparencia/transparencial.htm
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opacidad y enfrentar exitosamente la corrupcion. Un factor
muy importante que se requiere es la participacion ciudadana.

Al respecto, el Estado, en sus diversos niveles, como lo
recomienda la Convencién de las Naciones Unidas sobre la
Corrupcion, debe fomentar la participacion activa de los ciuda-
danos, organizaciones sociales de base y organizaciones no
gubernamentales, en el ejercicio de sus derechos a la informa-
cion publica, a través de acciones como: aumentar la transpa-
rencia y promover la contribucion de la ciudadania a los proce-
sos de adopcion de decisiones; garantizar el acceso eficaz a la
informacion; realizar actividades de informacion pablica para
estimular la no permisividad de la corrupcién (bajo sus diversas
modalidades) asi como programas de educacion publica, inclu-
yendo programas ciudadanos, escolares y universitarios; respe-
tar, promover y proteger la libertad de buscar, recibir, publicar y
difundir informacion relativa a la corrupcion, suelta a ciertas
restricciones.

2.3 Los consensos por la transparencia en el Per(

En el Perd se construye un amplio consenso sobre la trans-
parencia, en el contexto generado por la gravisima corrupcion
realizada bajo los afios de autoritarismo de Fujimori, asi como
por la cultura de secreto instaurada para ocultar la violacion
de los derechos humanos.

En el afio 2002 se suscriben en el Perd las 31 Politicas de
Estado*, elaboradas concertadamente por representantes del
Gobierno Nacional, de los partidos politicos y de organizacio-
nes representativas de la sociedad civil. Esas politicas respon-
den a cuatro objetivos estratégicos: Democracia y Estado de
Derecho; Equidad y Justicia Social; Competitividad del Pais; y
Estado Eficiente, Transparente y Descentralizado. Parte de este
cuarto objetivo es precisamente la Vigésimo Cuarta Politica
relacionada con la «Afirmacion de un Estado eficiente y trans-
parente». El acuerdo tomado se expresa en lo siguiente: «Nos
comprometemos a construir un Estado eficiente, eficaz, moder-
noy transparente al servicio de las personas y de sus derechos,
y que promueva el desarrollo y buen funcionamiento del mer-
cadoy de los servicios publicos. Nos comprometemos también
a que el Estado atienda las demandas de la poblacion y asegure
su participacion en la gestion de las politicas puablicas, asi
como en la regulacion de los servicios publicos en los tres
niveles de gobierno. Garantizaremos una adecuada representa-
ciony defensa de los usuarios de estos servicios, la proteccion
alos consumidores y la autonomia de los organismos reguladores».

Para este efecto se priorizan acciones relacionadas con la
cobertura, calidad y celeridad de los tramites y provision de
servicios publicos; mecanismos de mejora continua en la asig-
nacion, ejecucion, calidad y control del gasto fiscal; acceso a
la informacion sobre planes, programas, proyectos, presupues-
tos, operaciones financieras, adquisiciones y gastos publicos
proyectados o ejecutados en cada region, departamento, pro-
vincia, distrito o instancias de gobierno; se pondra en uso
instrumentos de fiscalizacion ciudadana que garanticen la
transparencia y la rendicion de cuentas en todas las instan-
cias de gobierno; se erradicara la utilizacion proselitista del
Estado y la formacion de clientelas; se mejorara la capacidad
de gestion del Estado mediante la reforma integral de la admi-
nistracion publica en todos sus niveles; se reducira los costos
de acceso a los bienes y servicios publicos; y revalorara y
fortalecera la carrera pablica promoviendo el ingreso y la per-
manencia de los servidores que demuestren alta competencia
y solvencia moral.

El consenso peruano a favor de la transparencia se da en
un contexto internacional en que mltiples factores impulsan
su valorizacion positiva, entre ellos el debilitamiento que se
viene produciendo en el mundo occidental del autoritarismo,
que en esencia esta refiido con la libre movilidad de la infor-
macion y la consiguiente revalorizacion de la democracia; la
revalorizacion y promocién del mercado que requiere de la
honestidad en el manejo de los recursos publicos y reglas
claras de juego, asi como el impulso de la reformas de Estado
que buscan que los gestores publicos tengan menos discrecio-
nalidad y mayor responsabilidad. Se asume que la transparen-
cia aporta como beneficios los de limitar la corrupcion y el
abuso del poder, contribuir a fortalecer la democracia y eficien-
cia, facilitando el trabajo en equipo, y generar mayor confianza
y credibilidad en el Estado, promoviendo una gestion publica
més abierta (Cunill, 2007). A estos beneficios, se puede agregar
que contribuye también a prevenir conflictos y a procesos de
buen gobierno.

2.4 Marco normativo para la transparencia en el
Perd

2.4.1 El marco normativo de la descentralizacion y la
transparencia

La transparencia esta presente en varias de las normas
relacionadas con la descentralizacion. Asi tenemos:

40 Acuerdo Nacional. «31 Politicas de Estado». Lima, Marzo del 2002. Disponible en:

http:// www.acuerdonacional.gob.pe
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Constitucion Politica del Peru

La reforma del capitulo constitucional sobre la descentra-
lizacion norma que los gobiernos regionales y locales for-
mulan sus presupuestos con la participacion de la pobla-
cion y rinden cuenta de su ejecucion (Ley No 27680).
La Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley No 27783):
Norma que los gobiernos regionales y locales estan obliga-
dos a promover la participacion ciudadana en la formula-
cion, debate y concertacion de sus planes de desarrollo y
presupuestos, y en la gestion publica, para cuyo efecto
deberén garantizar el acceso de todos los ciudadanos a la
informacion publica.

La participacion de los ciudadanos se canaliza a través de

Cuadro N°2

Mecanismos de transparencia creados por las Leyes Organicas de
Gobiernos Regionales y de Municipalidades

los espacios de consulta, coordinacidn, concertacion, con-
trol, evaluacion y vigilancia existentes.

Los gobiernos regionales y locales son fiscalizados por los
ciudadanos de su jurisdiccion, ademas de sus consejos
regionales y municipales y los 6rganos del sistema nacio-
nal de control.

Establece que uno de los principios especificos de la des-
centralizacion fiscal es la transparencia y predictibilidad,
en el sentido de que se debe contar con mecanismos trans-
parentes y predecibles que provean la base de recursos
fiscales a los gobiernos subnacionales (Articulo 5.b)

La Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley No 27867) y
Ley Organica de Municipalidades (Ley No 27972)

Mecanismos relacionados Ley de Gobiernos Ley Organica de
con la transparencia Regionales Municipalidades

Espacios de Concertacion CCRs CCLs
Sesiones Publicas de Concejos Concejos regionales Consejos Municipales
Publicidad de normas Si Si
Planeamiento concertado Si Si
Presupuestos participativos Si Si
Difusién de planes, presupuestos, obje- Si Si
tivos y metas
Cabildo abierto (espacio de consulta) Si
Juntas vecinales de supervision Si
Comités de gestion de obras y de pro- Si
mocion de desarrollo econémico
Acceso a la informacion publica Si Si
Portales de Internet, para transferencia Si Si
fiscal y otros.
Rendicién de cuentas para tratar avan- Si Si
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ces, logros, dificultades y perspectivas
de su gestion; sobre presupuestos par-
ticipativos y otros procesos.

Vigilancia social de presupuestos par-
ticipativos y otros procesos

Derecho de iniciativas legislativas

Derecho de revocatoria de autoridades

La Ley Marco del Presupuesto Participativo (Ley N°28056):

- Norma que, entre otros, uno de los principios rectores del
presupuesto participativo es el de transparencia: Los pre-
supuestos de los gobiernos regionales y locales son objeto
de difusion por los medios posibles de informacién, a fin de
que la poblacién pueda tener conocimiento de ellos (Prin-
cipio Rector 2).

- Corresponde a la Sociedad civil la vigilancia de los Gobier-
nos Regionales y Locales, respecto del cumplimiento de
los acuerdos y resultados del proceso participativo (Articu-
lo 10°).

2.4.2 Otras normas sobre la transparencia

Constitucién Politica del Estado

- Los ciudadanos tienen derecho a solicitar sin expresion de
causa la informacidn que requieran y a recibirla de cual-
quier entidad publica, en el plazo legal y con el costo que
suponga el pedido.

Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadano

(Ley N°26300)

- Los ciudadanos tienen derecho de iniciativa en la forma-
cién de normas legales y pueden demandar la rendicién de
de cuentas a sus autoridades.

Ley sobre Declaraciones Juradas (Ley N°27482)

- Los funcionarios y servidores publicos del Estado estan
obligados a presentar la Declaracion Jurada de Ingresos, de
bienes y rentas.

Ley sobre el Nepotismo (Ley N°27771)

- Los funcionarios o servidores de las entidades publicas,
asi como de las empresas del Estado, estan prohibidos de ejercer
influencia para contratar personal cuando se trate de sus pa-
rientes hasta el cuarto grado de consanguinidad, segundo de
afinidad y por raz6n de matrimonio.
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Si

Si

Si

Si

Si

Si

Ley sobre el Procedimiento Administrativo General (Ley N°

27444)

- Establece los procedimientos pertinentes para lograr una
relacion transparente y democratica entre el Estado y la
sociedad civil.

Ley Marco de de la Modernizacion de la Gestion del Estado

(Ley N°27658)

- Se establecen los principios y las normas aplicables al proceso
de modernizacion de la gestién publica en el Estado, cuyos
objetivos, entre otros, se centran en la implementacion de
canales de participacion y control ciudadano, y en la promo-
cion de la transparencia en la gestion estatal.

Ley sobre el Cédigo de Etica de la Funcion Puablica (Ley N°

27815)

- Establece como uno de los deberes de los funcionarios
publicos el de Transparencia, consistente en ejecutar los
actos del servicio de manera transparente, implicando
ello que dichos actos tienen en principio caracter pablico
y son accesibles al conocimiento de toda persona natural
o juridica.

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion (Ley N°

27806, Decreto Supremo N° 043-2003-PCM, Texto Unico

Ordenado)

- Lafinalidad de esta ley es promover la transparencia de los
actos del Estado y regular el derecho fundamental de ac-
ceso a la informacién consagrado en el numeral 5 del
articulo 2 de la Constitucién Publica del Peru.

- Comienza por reconocer que toda persona tiene derecho a
solicitar y recibir informacion de cualquier entidad de la
administracion pablica y que en ningln caso se exige
expresion de causa para el ejercicio de este derecho. Este
comprende la facultad de obtener informacion «cierta, ac-
tual, precisa y completa». Las excepciones en este acceso



tienen que ver con la informacion secreta (&mbitos militar
y de inteligencia), reservada (&mbito policial y de relacio-
nes exteriores, confidencial (intimidad, secreto bancario,
reserva tributaria).

- Todas las actividades y disposiciones de las entidades com-
prendidas en esta Ley estan sometidas al principio de pu-
blicidad. Toda la informacion que posea el Estado se presu-
me publica, salvo las excepciones expresamente previstas.
El Estado adopta medidas bésicas que garanticen y pro-
mueven la transparencia en la actuacion de las entidades
de la Administracion Pablica. El Estado tiene la obligacion
de entregar la informacién que demanden las personas en
aplicacion del principio de publicidad.

- Los funcionarios o servidores publicos que incumplieran
las disposiciones de la Ley seran sancionados por la comi-
sion de una falta grave, pudiendo ser incluso denunciados
penalmente por la comision de delito de abuso de autoridad.

- Anualmente, la Presidencia del Consejo de Ministros in-
formara al Congreso de la Republica, dando cuenta de las
solicitudes de atencion presentadas a la administracion
publica, las atendidas y no atendidas (articulo 22).

Ley que regula la Gestion de Intereses (Ley N° 28024)

- Los funcionarios publicos estan prohibidos de realizar ac-
tos de gestion por intereses distintos a los institucionales
del Estado. Llamase «gestion de intereses» a toda actividad
mediante las cuales toda persona natural o juridica, na-
cional o extranjera, interviene transparentemente en los
procesos de decision pablica de manera influyente.

Ley Marco del Empleo Pablico (Ley N° 28175)

- La finalidad de esta Ley es establecer los lineamientos
generales para promover, consolidar y mantener una admi-
nistracion publica moderna, jerarquica, profesional, unita-
ria, descentralizada y desconcertada, basada en el respeto
al estado de derecho, los derechos fundamentales y la
dignidad de la persona humana, el desarrollo de los valores
morales y éticos y el fortalecimiento de los principios de-
mocraticos, para obtener mayores niveles de eficiencia del
aparato estatal y el logro de una mejor atencion a las
personas.

- Uno de los objetivos es crear las condiciones para que las
entidades publicas sean organizaciones eficientes, efica-
ces, participativas, transparentes, honestas y competiti-
vas en el cumplimiento de sus responsabilidades de go-
bierno y en los servicios que prestan a la sociedad. Uno de
los principios que rige el empleo pablico es de transparen-
cia y rendicién de cuentas.

2.4.3 Normas adicionales

Resolucion N° 1287-2006-JNE, Reglamento de Presenta-

cién de Declaracion Jurada de Vida de los Candidatos y

Planes de Gobierno en el Proceso de Elecciones Regionales

¥ Municipales 2006.

Define como Declaracion Jurada de Vida el documento de
los candidatos a cargos publicos provenientes de eleccion po-
pular en el que se detallan sus datos personales, académicos,
laborales, politicos, entre otros, que permiten al ciudadano
conocer su trayectoria y emitir un voto consciente e informa-
do el dia de la eleccion. La informacién que se proporciona sera
fiscalizada. Y como Plan de Gobierno, el documento presentado
por las organizaciones politicas en el cual se detallan y sus-
tentan los lineamientos, politicas, principales actos de admi-
nistracion en las diversas materias y reas de competencia del
organo al que se postula, asi como sus plazos de ejecucion y
posibles fuentes de financiamiento, que han de realizar los
candidatos de sus listas en un eventual gobierno.
Resolucion Ministerial N° 274-2006-PCM, Estrategia Na-
cional de Gobierno Electrénico, Oficina Nacional de Go-
bierno Electrénico e Informatica-ONGEEI.

Propone como parte del objetivo general desarrollar capa-
cidades y servicios de alta disponibilidad asociados a procesos
que propicien el desarrollo de los ciudadanos, mejoren la com-
petitividad institucional y la transparencia del Estado, me-
diante el uso intensivo de tecnologia de informacion y comu-
nicacion. Prioriza como una de sus politicas para el desarrollo
del gobierno electronico la de mejorar los procesos y marco
legal de la administracion puablica que permita hacerlos mas
eficientes, transparentes y con enfoque al usuario.

Decreto Supremo N° 027-2007-PCM
Politicas nacionales de obligatorio cumplimiento. En ma-

teria de anticorrupcion, propone:

- Priorizar las politicas para fortalecer la lucha contra la
corrupcién en las instituciones, las adquisiciones y la fija-
cion de los precios referenciales, eliminando los cobros
ilegales y excesivos.

- Garantizar la transparencia y la rendicion de cuentas.

- Promover, a través de acciones y comunicaciones, la ética
plblica; y fomentar la participacion ciudadana en la vigi-
lancia y control de la gestion publica.

La informacidn precedente en los tres tipos de normas,
evidencia la gran preocupacion politica y social por construir
un marco normativo a favor de la transparencia y acceso a la
informacion publica, preocupacion que se amplia en los prime-
ros afios de transicion democratica pos derrumbe del régimen
de Fujimori. Ella, sin duda, es un paso significativo. Pero con-
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vertir las normas en sustento de politicas publicas reales y
dinamicas sociales y politicas intensas en transparencia, re-
quiere de esfuerzos vigorosos y de procesos prolongados, para
enfrentary superar los intereses creados.

2.4.4 Herramientas implementadas que vienen contri-
buyendo con la transparencia a nivel nacional, regional
y local

Bésicamente son cinco las herramientas que se vienen
utilizando para ejercer la transparencia como practica de buen
gobierno en los niveles regionales y locales: portales de trans-
parencia, solicitudes de informacion, informacién para los pro-
cesos de presupuesto participativo, la rendicién de cuentas y
la informacion requerida por los Comités de Vigilanciay Con-
trol del Presupuesto Participativo.

a) Los portales de transparencia

Son plataformas informativas de acceso libre que permiten
a cualquier usuario disponer en tiempo real de la informacion
publica de carécter obligatorio, dispuesta por Ley, asi como otra
informacion relevante que interesa difundir a los gobiernos
regionales, gobiernos locales y otras entidades publicas.

Si bien la Ley de Transparencia no define ni politicas ni
estandares en cuanto al fondo y forma de los Portales, estos
deberian reunir las caracteristicas siguientes (CAD, 2003):

Cuadro N°3
Caracteristicas que deben reunir los Portales
de Transparencia

- Facilidad de acceso (tecnolbégicamente deben ser
amigables y de fécil uso por los usuarios)

- Entendible (agradable y de facil lectura; el lenguaje
utilizado en su contenido debe estar dirigido al usua-
rio promedio, es decir, debe ser comprensible)

- Actual (la informacién debe ser actual, vigente y
verificable, debiendo sefialarse fecha de actualiza-
cion, lo que no impide colocar informacidn anterior)

- Veraz y verificable (solo debe colocarse aquella in-
formacion sobre la cual se tenga completa seguridad
de que es cierta y veraz)

- Legalidad (el contenido debe respetar el marco legal
y no violar normas tales como el derecho de autor,
derechos de la persona, normas penales, etc.)

- Servir a los ciudadanos (el portal debe buscar servir
y ser Util a sus usuarios).
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Los portales de las entidades publicas deben, en principio,
contribuir a varios objetivos, entre ellos:

- Convertirse en ventana de la transparencia integral, espe-
cialmente de las entidades gubernamentales.

- Brindar libre acceso a la informacion de interés pablico de
manera oportuna.

- Fomentar una cultura de transparencia en el Estado y las
sociedades regionales y locales.

- Promover un mayor seguimiento y fiscalizacion de la ciu-
dadania respecto a las decisiones e inversiones del Estado.

- Contribuir a reducir los riesgos de corrupcion.

- Aportar a la mayor democratizacion del Estado, mediante
una mayor y mejor participacion ciudadana, fortaleciendo
la representatividad, legitimidad y efectividad de las auto-
ridades elegidas.

- Contribuir a mejorar la gestion publica, mediante una in-
teraccion mas fluida entre autoridades, funcionarios y ciu-
dadanos.

En aplicacion de la Ley de Transparencia, las entidades de
la Administracion Publica difundiran obligatoriamente a tra-

vés de estos portales, la informacion del cuadro 4.

Lo que viene ocurriendo con los portales
Gobierno nacional

En diciembre del 2006, el Consejo de la Prensa Peruana,
llama la atencion sobre al displicencia mostrada por un sector
de la administracion puablica respecto a los Portales, poniendo
en evidencia que en noviembre de ese afio, 27 de 41 entidades
del gobierno central y oficinas descentralizadas, no habian
actualizado la informacién administrativa y financiera corres-
pondiente al tercer trimestre del 2006; y que en diciembre no
habian actualizado su informacion sobre contrataciones y ad-
quisiciones realizadas, ni identificado a los proveedores en sus
portales de transparencia, las instituciones siguientes: Presi-
dencia de Consejo de Ministros; Ministerios de Agricultura,
Justicia, Energia y Minas; Congreso de la Republica, Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas, Ejército Peruano y la Fuerza
Aérea del Per(; Consejo Nacional de la Magistratura, Ministe-
rio Publico y los organismos de control como Organismo Super-
visor de la Infraestructura de Transporte de Uso Pablico (OSI-
TRAN), Instituto Nacional de Defensa de la Competenciay de
la Propiedad Intelectual (INDECOPI y la Superintendencia Na-
cional de Servicios de Saneamiento (SUNASS); igualmente, la
Presidencia de la Republica no habia actualizado la informa-
cion sobre contrataciones y adquisiciones, la ejecucion del
presupuesto y las remuneraciones de sus funcionarios, incum-
pliendo la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (Consejo para la Prensa Peruana, diciembre 2006).



Cuadro N°4

Informacion que debe difundir los portales de Transparencia

Informacidn a difundir

Datos generales

Informacidn presupuestal

Bienes y servicios adquiridos

Actividades oficiales

Finanzas publicas

Informacién adicional

Gobiernos regionales

Disposiciones y comunicados emitidos.

Organizacion, organigrama y procedimientos.

Marco legal al que esta sujeta la entidad.

Texto Unico de Procedimientos Administrativos(TUPA).

Presupuestos ejecutados.

Proyectos de inversion.

Partidas salariales.

Beneficios de los altos funcionarios.
Personal en general.
Remuneraciones.

Montos comprometidos.
Proveedores.
Cantidad y calidad de bienes y servicios adquiridos.

Agendas publicas de autoridades.
Agendas publicas de funcionarios de mayor jerarquia.

Presupuesto: ingresos, gastos, financiamiento, resultados operativos de conformidad con
clasificadores presupuestales.

Proyectos de inversion publica en ejecucion: presupuesto total, presupuesto del periodo
y acumulado, nivel de ejecucion.

Personal activo y pasivo, niumero de funcionarios, directivos, profesionales, técnicos,
auxiliares, rango salarial por categoria, total de remuneraciones, bonificaciones, otros.
Registro de procesos de seleccion de contrataciones y adquisiciones: valores referencia-
les, nombres de contratistas, montos de los contratos, penalidades y sanciones y costo
final, de ser el caso.

Indicadores de desempefio: los establecidos en los planes estratégicos institucionales o
los indicadores de convenios de gestion.

Que la entidad considere pertinente.

a 3, mientras que el nimero de portales con informacion ma-

El Grupo Propuesta Ciudadana a través de su programa
Vigila Per( (julio, 2008) da cuenta que la quinta evaluacion
de los portales realizada en el mes de junio, confirma que la
evolucién positiva en la implementacion y actualizacion de
los portales observados el 2007, se mantiene el 2008. El nu-
mero de portales de los gobiernos regionales sin informacion o
informacion incompleta o desactualizada ha disminuido de 10

yormente completa y actualizada creci6 de 5 a 10. Algunos de

los datos mas relevantes son los siguientes:

- Los cinco primeros lugares en actualizacion de los portales
los ocupan Piura, Junin, Huancavelica, Lambayeque y Cusco.
Los altimos lugares de nivel deficiente, los tienen Loreto,
San Martin y Madre de Dios, que han retrocedido en su
nivel de deficiencia.
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- Los gobiernos regionales de Puno, Apurimac, Tumbes y Ca-
jamarca, son los que mas han mejorado, entre la primera y
quinta evaluacion. En el caso de Apurimac, las mejoras se
han debido a la voluntad politica de la autoridad regional
y laactuacion de la Sub Gerencia de Desarrollo Institucio-
nal de Estadistica e Informética, para organizar las areas
involucradas en brindar mejores servicios a la ciudadania,
y ofrecer contenidos mas amigables.

- Hadesmejorado el nombramiento del funcionario respon-
sable de la informacion.

- Los mejores niveles de difusion y actualizacion de informa-
cion corresponde a las actividades oficiales del presidente
regional (80%) y las referidas al Consejo Regional (73%).

- Lainformacion sobre el presupuesto ha mejorado, pero le
falta mucho para ser dptima. Los desempefios mas bajos
corresponden a la informacion sobre la participacion ciu-
dadana (53%) y las contrataciones del Estado (61%). En el
caso de participacion ciudadana, es deficiente la informa-
cion sobre los Comités de Coordinacion Regional, audien-
cias publicas de rendicion de cuentas y el presupuesto
participativo.

- Nosedifunde la primera version del Plan Anual de Contra-
taciones y Adquisiciones (PAAC) 2008.

- Las solicitudes electrénicas de informacion es muy baja,
apenas llega a 28%.

Una experiencia a destacar es la del Gobierno Regional de
Lambayeque que esta implementando un «Sistema Informati-
vo de Gestion Documentaria»-SISGEDO, en su portal (http://
www.regionlambayque.gob.pe), para mejorar el acceso a la in-
formacion y disminuir el tiempo de atencion de los tramites de
atencion, con un software libre que esta disponible para usua-
rios internos y externos de la institucion. El SISGEDO ha gana-
do el primer premio en el concurso convocado por Ciudadanos
al Dia (CAD), versién 2008 (CAD, 2008). Esta aportando en el
tramite documentario, el ambito de seguimiento de un expe-
diente es a nivel de todo el gobierno regional, el expediente
tiene un solo nimero de registro, el sistema asigna un nimero
a todo tipo de documento que elabora cada area administrati-
va. En atencion al ciudadano, éste puede conocer el tramite de
su expediente ingresando al portal institucional en el momen-
to que lo estime conveniente (24 horas del dia) y puede hacer
cualquier tramite en forma virtual, a través del correo electro-
nico o via el Chat institucional. Como mecanismo de control
se tiene el hecho de que el plazo méaximo de recepcion de un
documento entre una unidad y otra del Gobierno Regional es

de tres dias, en caso contrario el SISGEDO se autobloquea a
nivel de toda la unidad organica de destino.

Gobiernos locales
La Defensoria del Pueblo reporta que a mayo del 2008, los

gobiernos locales de las 25 capitales de departamento, solo

cumplieron en el 36% de la informacion que deben proporcio-
nar. Algunos datos desagregados son los siguientes (Defensoria

del Pueblo, mayo 2008):

- Lamayoria de municipalidades provinciales cuentan con
portales operativos.

- La mayor parte de los portales institucionales alcanzan
menos del 50% de cumplimiento, sélo 6 superaron esa
valla: Tumbes, Arequipa, Chachapoyas, Piura, Cajamarca y
Puno. La municipalidad de Tumbes alcanzé el nivel mas
alto, 63%. En el otro extremo, estan las municipalidades
de Icay Moyabamba con 4%.

- La informacion que mas se difunde tiene que ver con
documentos normativos y de gestion. Existe un alto in-
cumplimiento en la difusion de los planes de desarrollo
concertado y planes de desarrollo institucional. Ninguna
municipalidad difunde las actas de las sesiones del Con-
cejo Municipal.

- Las municipalidades de Arequipa y Chachapoyas son las
que difunden la informacion presupuestal, en el 71%. Solo
el 60% difunden informacion sobre remuneraciones del
personal.

- Ladifusion de informacion sobre proyectos de inversion
ejecutados a marzo del 2008, tuvo un incumplimiento del
88%. La difusion de beneficios de los alcaldes llega al
16% y los beneficios del personal al 80%, con indicadores
muy altos de incumplimiento. La difusién del plan anual de
adquisiciones y contrataciones, se cumple solo en el 56%.

- Ladifusion de las actividades oficiales de alcaldes, solo fue
del 32% de municipalidades. Solo en el 56% de munici-
palidades se da conocer el nombre del funcionario o
funcionaria responsable del mantenimiento y actualiza-
cion del portal.

- Lainformacion sobre presupuesto participativo, rendicion
de cuentas y sesiones de los Consejos de Coordinacion
Local, es minima
Estos lentos progresos en las municipalidades, se corrobora

con un reporte del 8/09/2008 del Consejo de la Prensa Perua-

na, que da cuenta que la totalidad de municipalidades provin-
ciales y distritales de la Region La Libertad, no actualizan la
informacion que deben proporcionar a través de sus portales*.

“"La transparencia municipal». Disponible en: http://www.transparenciamunicipal.wordpress.com/category/notices. septiembre del 2008.
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b) Las solicitudes de informacion de los ciudadanos

Son las peticiones de informacion presentadas por los ciu-
dadanos, que deben ser atendidas en el plazo de siete dias
Gtiles, y excepcionalmente cinco dias mas.

La informacién que se puede solicitar

La informacion pablica que se puede solicitar relacionada
con la gestion puablica regional y local, tiene que ver conforme
lo norma la Ley de Transparencia con la informacion creada por
la entidad publica, que haya sido obtenida por ella, se encuen-
tre en su posesion o bajo el control de la misma. Entre esas
informaciones se tiene las relacionadas con:

- EI Plan de desarrollo local concertado, Planes de desarro-
llo institucional, Programas y proyectos de inversion.

- Funcionamiento de servicios publicos.

- Gestion de programas sociales.

- Adquisiciones de bienes de servicios.

- Otros.

La implementacion de las solicitudes

Si bien la ruta que deben seguir las solicitudes de informa-
cion esta trazada, su cumplimiento es ain muy incipiente.
Sector salud

Esta afirmacion se sustenta, entre otros, en un estudio
comparativo sobre acceso a la informacion en salud y género,
realizado por periodistas en siete paises de América Latina:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Venezuela y Pert
en mayo de 2005 (IPYS, 2005).

A lo largo de los meses de abril y mayo se hicieron los
pedidos de informacidn, teniendo como referencia la Ley de
Transparencia N°27806, y su Texto Unico Ordenado aprobado
por Decreto Supremo N° 043-2002-PCM, de fecha 22 de abril
del 2003, y los respectivos textos Unicos de procedimientos
administrativos (TUPA) de cada entidad. Se eligieron 14 enti-
dades para el estudio: las Direcciones Regionales de Salud
(DRS) y dos hospitales en Arequipa, Cusco, Chiclayo, 2 hospita-
les en Chimbote y Piura, y la Direccién Regional de Salud en
Madre de Dios. A las DRS se les preguntd: ;cudles son los
mecanismos que disponen para denunciar malos tratos o faltas
de atencidn injustificadas en los hospitales publicos?, y ;cua-
les son las actividades programadas para el afio 2005 sobre
capacitacion en materia de transparencia y acceso a la infor-
macién? A los hospitales se les preguntd tres cosas: ;cual es el
ntmero de abortos legales registrados por el hospital, durante
los afios 2001-2004?, ;cudl es el nimero de solicitudes de

aborto legal atendidas durante el periodo 2001-2004 y el mes
de mayo de 2005?, ;cuél es el nombre, nimero y fecha de
entrada en vigencia del protocolo de aborto legal del hospital,
y de la Resolucion o Directiva que la aprueba?

En general, al igual que en otros paises, se constato que en
el Per(i a dos afios de vigencia de la Ley de Transparencia, los
portales de internet no son usados como medios masivos de
informacion al pablico; las instituciones publicas no difunden
informacion sobre el derecho al acceso a la informacion, en
gran medida por desconocimiento de los funcionarios de los
alcances de la Ley No 27806; en 9 de los 14 casos respondie-
ron fuera del plazo legal y en forma parcial, y en dos casos no se
respondi6 a los pedidos de informacion; solo en 2 de los 14
casos la respuesta fue clara y satisfactoria, pero en doce de los
14 casos, los periodistas debieron hacer seguimientos perma-
nentes a sus pedidos para asegurar una respuesta; las entida-
des no cuentan con una lista de informacion confidencial.

Gobiernos regionales

Para verificar el grado de cumplimiento de las solicitudes
de informacion por los gobiernos regionales, el area de Vigilan-
cia del Grupo Propuesta Ciudadana, canaliz6 en el primer cua-
trimestre del 2008, solicitudes de informacion a nueve gobier-
nos regionales (Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cusco, Huanca-
velica, Ica, La Libertad, Lambayeque y Piura), sobre tres rubros:
presupuesto (programa de inversiones, ejecucion presupuestal,
presupuesto institucional modificado-PIM), adquisiciones (plan
anual de adquisiciones y contrataciones (PAAC), convocato-
rias y adjudicaciones) y Consejo Regional (actas, acuerdos y
ordenanzas). El desempefio de los gobiernos regionales es bas-
tante heterogéneo. En efecto, Lambayeque e Ica entregan toda
la informacién solicitada en los plazos de ley, aunque Lamba-
yeque de manera completa e Ica, incompleta sobre convocato-
ria y adjudicaciones de los procesos de seleccion. Otros tienen
un desempefio regular al entregar la mayoria de informacion
incompleta y fuera de los plazos, como la Libertad, Piura, An-
cash, Cusco y Cajamarca. Mientras que Arequipa y Huancave-
lica mostraron un desempefio deficiente, pues no entregaron
ninguna de la informacion solicitada completay en los plazos
de ley*.

El mismo reporte de Propuesta Ciudadana da cuenta que el
afio 2007 los gobiernos regionales, con excepcion de Amazo-
nas, Ayacucho, Huancavelica y la Libertad, informaron a la

“2 Grupo Propuesta Ciudadana. Vigilancia del Proceso de Descentralizacién. Reporte Nacional N° 15, enero-abril del 2008. Area de
Vigilancia Ciudadana. Disponible en: http://www.participaperu.org.pe
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Cuadro N°
Acceso a la informacion en los procesos de presupuesto participativo

31.1 26.6 31.6

Bueno 334

Regular 48.3 475 52.8 48.8
Malo 17.2 20.6 20.6 18.8
No sabe, no opina 11 0.7 0.0 0.8
Total 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: MCLCP y ANC. | Informe Nacional de Monitoreo. Resultados del Presupuesto Participativo, 2007.

Presidencia de Consejo de Ministros, haber recibido 2,590 so-
licitudes, sobre ejecucion presupuestal, expedientes técnicos,
convenios, ejecucion de proyectos y obras, gestion institucio-
nal, acciones administrativas. Estas solicitudes fueron atendi-
das en los 2,451 casos, es decir, en el 95%, el 5% restante no
fue atendido por no haberse efectuado el pago correspondien-
te, la informacién no fue recogida por el solicitante, no se
contaba con la informacion, la solicitud no correspondia y no
se cumplié con los requisitos.

Gobiernos locales

No existen estudios integrales o parciales sobre aspectos
cuantitativos y cualitativos de la atencion de las solicitudes
de informacién a los gobiernos locales, pero dentro del panora-
ma general de la transparencia, se estima que este es un me-
canismo aun no consolidado.

c) Informacion para los procesos del presupuesto parti-
cipativo.

Asumiéndose los presupuestos participativos como proce-
so0s de asignacion equitativa, eficiente, eficaz y transparente
de los recursos publicos, para fortalecer las relaciones entre
sociedad civil y Estado (Ley Marco del Presupuesto Participati-
vo, articulo 1°); requieren de informacion rigurosa, para garan-
tizar sus objetivos y fluidez.

La informacion requerida
Para la correcta y fluida organizacion del proceso de presu-

puesto participativo se requiere la informacién siguiente*:

- Programacion y nivel de avance en la ejecucion y resulta-
dos (en términos de poblacién beneficiada y problemas
resueltos), de los proyectos priorizados en el proceso de PP
del afio anterior.

- Los cambios efectuados a los proyectos priorizados y modi-
ficaciones presupuestales realizadas.

- Elnivel de cumplimiento de los compromisos asumidos por
cada uno de los actores, publicos y privados, participantes
del proceso.

- Presupuesto institucional de Apertura (PIA) del ejercicio
presente.

- Resultados de la gestion anterior en cuanto a actividades,
proyectos y logros de los objetivos estratégicos del Plan de
Desarrollo Concertado.

- Identificacion y priorizacion de problemas, criterios de prio-
rizacion e identificacion de proyectos.

Esta informacion debe ser proporcionada anualmente.

La implementacion de este mecanismo

Es bastante heterogénea, predominando la percepcion de
que es regular en promedio y que es buena a nivel distrital. En
efecto, los participantes califican la facilidad para acceder a la
informacidn publica en los procesos de Presupuesto Participa-
tivo*, segln sus experiencias, en los términos en que apare-
cen en el cuadro 5.

Se puede apreciar que el acceso a la informacién publica

4 MEF. «Instructivo para el Proceso de Presupuesto Participativo, Afio Fiscal 2009». Resolucién Directoral 021-2008-EF/76.01.
DNPP. Abril de 2008. Disponible en: http://mesadeconcertacion.org.pe

4 MCLCP y ANC. «I Informe Nacional de Monitoreo. Resultados del Presupuesto Participativo, 2007». Se aplic una encuesta a
1291 agentes participantes, distribuidos asi: 201 de procesos regionales, 431 de provinciales y 659 de distritales. Disponible en:

http://www.mesadeconcertacion.org.pe
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en los procesos de presupuesto participativo es considerada en
promedio como regular en el 48.8 %, buena en el 31.6%, y
mala por el 18.8%.

d) Audiencias publicas de Rendicion de Cuentas

La rendicion de cuentas en audiencias publicas, es uno de
los deberes esenciales de quien gestiona asuntos publicos. Son
las reuniones en que autoridades y funcionarios informan,
justifican, explican qué se hizo, con qué objetivos, como, cuando
y por qué. Permite controlar, analizar y valorar la accién de las
autoridades y funcionarios, a fin de aprobar o no lo actuado.
Rendicién de cuentas, responsabilidad y control son elemen-
tos centrales de las democracias modernas basadas en la idea
de la representacion®. La rendicion de cuentas es inseparable
de otros conceptos, entre ellos, democracia, desarrollo, Estado
de derecho, ciudadania, politica social y desarrollo humano. Es
uno de los indicadores fundamentales del grado de cultura
democrética de una sociedad y de un gobierno.

La rendicion de cuentas es la obligacion de los servidores
puablicos de explicar y justificar sus actos al publico, que es el
Gltimo depositario de la soberania en una democracia. Pero al
mismo tiempo es el derecho ciudadano de recibir informacion
y de contar con los mecanismos necesarios para supervisar y
controlar los actos de gobierno. Asi entendida, los cuatro ele-
mentos fundamentales de la rendicién de cuentas son: la in-
formacion en si misma, la justificacion de dicha informacion,
el carécter publico de la rendicion de cuentas y el aspecto
sancionador a las autoridades y servidores publicos, que in-
cumplan con la normatividad establecida. Bien implementada
la rendicién de cuentas contribuye enfrentar la opacidad, el
autoritarismo, la discrecionalidad, el abuso del poder y el des-
vio de recursos (Sanchez, 2008).

En términos méas amplios, la rendicion de cuentas debe ser
considerada como un proceso de informacién permanente so-
bre las decisiones y acciones de un gobierno, y no solo como
una instancia de un proceso en el que el ejecutor informa
sobre el cumplimiento de lo encargado; no es solamente un
informe técnico contable, tampoco un relato politico, menos
aun un formalismo cumplido, sino un compromiso politico sos-

tenido de comunicacion entre el Estado y la sociedad civil, que
debe prepararse y mantenerse con los ingredientes de una
vocacion amplia de comunicacion y un lenguaje sencillo y
asequible®s,

Organizacion de la rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas esta normada por ordenanzas es-
pecificas, de caracter regional o municipal. Estas, por lo gene-
ral, desarrollan las bases constitucionales y legales; la finali-
dad, principios y objetivos; los participantes y sus roles; la
metodologia: generacion de informacidn, listado de temas a
abordar, la convocatoria y desarrollo de las audiencias publicas
y como canalizar los resultados* .

Su implementacion debe permitir a los ciudadanos com-
plementar la fiscalizacion de la gestion publica a cargo de las
entidades de control. Para tal efecto, la rendicién de cuentas
debe presentar las siguientes caracteristicas: organizarse como
un proceso permanente e integral y desarrollarse a lo largo del
afio fiscal; debe canalizarse a través de actividades diversas;
compartir informacion completa sobre la ejecucion del presu-
puesto, pero también sobre otros aspectos de la gestion de los
gobiernos regionales y locales; entregar informacion ampliay
oportuna a la poblacion, respondiendo a las necesidades, pre-
ocupaciones y expectativas; buscar la creacion de espacios de
dialogo donde se expresen las criticas y aportes a la gestion
publica. Para tal efecto, las rendiciones de cuentes deben sus-
tentarse en los principios de transparencia, igualdad de opor-
tunidades, acceso a la informacion, autonomia e independen-
cia de organizaciones sociales, y pleno respeto a los derechos
de la poblacién®e.

Rendicion de Cuentas en los Presupuestos Participativos (PP) #

La rendicién de cuentas en los PP constituye el punto de
partida de los talleres de trabajo que llevan a cabo los Gobier-
nos Regionales y los Gobiernos Locales para el desarrollo del
proceso del presupuesto participativo. A través ella, los presi-
dentes regionales y alcaldes dan a conocer a los participantes,
el cumplimiento de los acuerdos tomados el afio anterior, asi
como los resultados de su gestion y el nivel de avance en la
ejecucion del presupuesto del afio en curso, tanto a nivel de

4 Dasso, Elizabeth. «Mejorar la Calidad de Servicios Publicos, Empoderar Ciudadanos y Generar Gobernabilidad». Banco Mundial,
Equipo de Sociedad civil. Disponible en. http://www.mesadeconcertacion.org.pe/documentos/doc
46 Gobierno Regional de Lambayeque. «;Qué es la rendicion de cuentas?». Una cuestion de Idiomas. 2007. Disponible en: http://

www.siga.regionlambayeque.gob/pe/docs/

47 CARE Fortalece. «Guia Metodologia para la Rendicién de Cuentas». Lima, afio 2004.
48 PRODES/USAID. «Mddulo de Rendicion de Cuentas». Guia General. Segunda edicién, afio 2006. Con el apoyo del MEF y del CND.
49 MEF. «Presupuesto Participativo: Preguntas Frecuentes». Direccién Nacional de Presupuesto Publico-DNPP. Disponible en: http://

Www.presupuesto-participativo.mef.gob.pe/portal_pe/html
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actividades como de proyectos, y en el logro de los objetivos
estratégicos del Plan de Desarrollo Concertado. Para ordenar el
desarrollo de la rendicidn de cuentas, al inicio del proceso de
Presupuesto Participativo, los gobiernos regionales y locales,
deben elaborar un breve informe/resumen ejecutivo sobre los
aspectos sefialados correspondientes al afio anterior, asi como
sobre la calidad de los mecanismos de participacion desarrolla-
dos para fortalecer a la sociedad civil y la gobernabilidad local
y regional. También es posible y deseable que en estas audien-
cias, otros actores presenten sus informes: representantes de la
sociedad civil, entidades del gobierno nacional y de la coope-
racion internacional, afirmando asi el sentido de corresponsa-
bilidad.

La rendicion de cuentas es importante porque permite
evaluar el desarrollo del proceso y generar elementos para con-
certar, asumir y medir responsabilidades y compromisos relacio-
nados con las acciones priorizadas en el proceso participativo,
consistentes con los planes de desarrollo concertado, asi como
para la retroalimentacion del proceso. La rendicion de cuentas
contribuye ademaés al fortalecimiento de la relacion entre las
autoridades y la poblacion, al permitir que ésta acceda a infor-
macion directa, oportunay veraz sobre las acciones y resulta-
dos de la gestion publica en el &mbito regional y local. De
conformidad con el Instructivo del PP para el 2009, la rendi-
cion de cuentas es parte de la fase 5 del proceso de PP, debida-
mente articulado con otras actividades importantes.

En un sentido general se puede afirmar que la rendicion de
cuentas facilita que la poblacion se informe sobre sus contri-
buciones, favorece el dialogo entre autoridades y poblacion,
promueve la recuperacion de la confianza en autoridades y
ciudadanos, fortalece la autoridad de presidentes regionales y
alcaldes y de los respectivos niveles de gobierno. Por todo esto
contribuye al buen gobierno y a la gobernabilidad. El éxito de
las rendiciones de cuentas depende de condiciones relaciona-
das con la voluntad politica, reglas y procedimientos claros,
comunicacion adecuada, participacién amplia, capacidad de
tolerancia a la critica e implementacion y seguimiento de los
acuerdos y recomendaciones. La rendicion de cuentas se ira
potenciando si las autoridades muestran voluntad de corregir
los errores y los ciudadanos se desarrollan de manera proactiva
y con responsabilidad.

Lo correcto es concebir la rendicion de cuentas no como
un momento, sino un proceso permanente, que puede utilizar
diversos instrumentos.

e) Los Comités de Vigilancia y Control (CVC).
La profusion de términos como vigilancia social, vigilancia
ciudadana, control social, veeduria ciudadana, control ciuda-
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dano, observatorio social, algunos de los mas utilizados como
equivalentes de vigilancia, evidencia que estamos ante un
concepto en formacion. El concepto y las practicas giran alre-
dedor de un proceso que tiene como punto central la atencion
que el ciudadano (la sociedad civil) ejerce sobre la accion del
Estado en multiples facetas: monto del gasto, calidad de los
gastos, resultados, cumplimiento de acuerdos, etc. Tres signifi-
cados resultan gravitantes: la vigilancia como fiscalizacion, la
vigilancia como canal participativo y la vigilancia entendida
como exigibilidad de derechos por los ciudadanos (Gomero et
al, 2005).

En los procesos de presupuesto participativo, deben cons-
tituirse los Comités de Vigilancia y Control (CVC), encargados
en un sentido general de la vigilancia del cumplimiento de los
acuerdos y de los resultados del proceso participativo.

Cémo se organiza la vigilancia ciudadana
Recogiendo la experiencia acumulada, el Instructivo del

PP para el afio 2009, incorpora precisiones importantes para un

mejor desempefio de los comités de vigilancia:

a) Los CVC deben ser reconocidos formalmente por el Con-
sejo Regional y el Consejo Municipal. En un mismo afio pue-
den coexistir dos comités, el del afio anterior y el del afio en
curso. Si los agentes participantes lo consideran pertinente,
las tareas de vigilancia pueden ser encargadas a espacios de
concertacion ya existentes.

Los ciudadanos pueden también conformar comités de vi-
gilancia por proyecto, para apoyar al inspector o supervisor de
obras, de acuerdo al articulo 247° del Reglamento de la Ley de
Adquisiciones y Contrataciones. Su composicion debe ser plu-
ral, respetando los principios de igualdad de oportunidades y de
equidad.

b) Las funciones especificas del CVC son varias:

- Vigilar el cumplimiento de los acuerdos del proceso y que
los gobiernos regionales y locales cuenten con un crono-
grama aprobado de ejecucidn de obras, a fin de facilitar su
vigilancia.

- Vigilar que los recursos destinados al presupuesto partici-
pativo del afio fiscal sean invertidos de conformidad con
los acuerdos y compromisos.

- Vigilar que la sociedad civil cumpla con los compromisos
asumidos en el cofinanciamiento de los proyectos de in-
version.

- Solicitar a los gobiernos regionales y locales la informa-
cién necesaria para la vigilancia: cronograma de inversio-
nes, presupuesto institucional de apertura, ejecucion de
gastos de inversion, trimestral, semestral y anual del avan-
ce de ejecucion, segln reporte del Sistema Integrado de



Cuadro N°6
Constitucion de Comités de Vigilancia y Control

y Ambito Promedio
Conformacién — — - .
Si 92,5 94,1 100,0 94,1
No 75 59 00 59
Total 100,0 100.0 100,0 100,0

Fuente: MCLCP y ANC .I Informe Monitoreo del Presupuesto Participativo. 2007.

Administracion Financiera (SIAF), proyectos que sustitu-
yen a otros.

- Acceder y utilizar la informacion contendida en el «Apli-
cativo Interactivo para el Proceso Participativo del Presu-
puesto».

La constitucion de este mecanismo y sus desempefios

Los CVC estan constituidos casi en la totalidad de los
procesos de Presupuesto Participativo, que entre regionales,
provinciales y distritales, son cerca de 1850. Estan integrados
por un minimo de cuatro personas, representativos de los diver-
S0s actores participantes.

Estos comités deben vigilar la marcha del proceso, en par-
ticular la ejecucidn de los proyectos priorizados. En el informe
referido, la MCLCP da a conocer que tales CVC fueron consti-
tuidos para cumplir responsabilidades generales (hacer de todo)
en un 82,6%, con responsabilidades por ejes estratégicos en el
3,7%y sin precision de sus roles en el 13,7%, y que en muchas
experiencias se forman también comités de vigilancia de obras.

Cada vez aparecen mayores reportes de los actores involu-
crados sobre las experiencias puntuales de los CVC de los PP.
Una referencia interesante es la recientemente difundida por
un integrante del Comité de Vigilancia y Control del PP de San
Juan de Lurigancho, el distrito mas grade del pais, ubicado en
Lima Metropolitana®.

En cuanto a logros y dificultades en la gestion de los CVC,
resulta también bastante ilustrativa la experiencia asesorada
por la ONG FOVIDA en el &rea sur de Lima, cuya sintesis se
muestra en la pagina siguientest.

Resulta preocupante la indiferencia de la municipalidad,
de alcaldes y regidores, y el desconocimiento de sus obligacio-
nes por los funcionarios, asi como escaso compromiso de inte-
grantes de los CVC.

Adicionalmente, FOVIDA da cuenta de otras dificultades.
En la Municipalidad de San Juan de Miraflores (Boletin de
febrero 2008), la decision unilateral de la municipalidad para
definir qué proyectos no serén ejecutados y sobre el uso de los
recursos previstos para el PP del 2007, asi como la modificacion
de los planos de las obras, debilitando o destruyendo de esta
manera el respeto mutuo y la confianza entre los actores invo-
lucrados, activo fundamental de los procesos de concertacion;
inicio tardio de ejecucion de proyectos y ausencia de inspec-
tores o del residente en las obras en ejecucidn; falta de res-
puesta ante informes del CVC, con lo que en la practica se esta
desconociendo el derecho fundamental de acceso a la infor-
macion; escaso compromiso de otras instancias de la sociedad
civil para trabajar en conjunto el proceso de PP. Y en Lurin
(boletin del CVC, agosto 2008), escasa informacion disponible
en la Secretaria General de la Municipalidad, no se respeta
especificaciones técnicas y de montos presupuestarios, y con-
flicto de intereses entre regidores y vigilantes respecto al rol
de representacion.

2.4.5 El progreso en la utilizacion de las herramientas
No existen en el pais indicadores oficiales sobre la base de
los cuales se pueda hacer la medicidn de los progresos en la
implementacion de las herramientas presentadas y de sus efec-
tos positivos en una cultura de transparencia al servicio de los

%0 Estrella H., Florencio. «Comité de Vigilancia y Control del PP de San Juan de Lurigancho, Informe No 1». Lima, Junio del 2008.
Direccion electronica: neptalicarpio@yahoo.com. Ver detalles sobre sus avances, dificultades, especialmente sobre los retos y tareas

que tienen pendientes en el Anexo N°1.

51 FOVIDA. «Los Comités de Vigilancia y Control del PP 2007». Experiencias en el Area Sur de Lima, apoyada por el Area de

Gobernabilidad Democratica.
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Villa El Salvador (*)

Villa Maria del
Triunfo (**)

Cuadro N°7

Las experiencias de vigilancia en los distritos de Lima Metropolitana

- Se ha formulado plan de trabajo para dos afios.

- Se ha realizado programa de capacitacion en 12
sesiones.

- Se ha mejorado relacién entre CVC, autoridades
municipales y funcionarios.

- Se harealizado el Foro de vigilancia PP 2009.

- 2 visitas de campo a las 38 obras del PP 2007.

- Se esta promoviendo mesa de dialogo de miembros
de sociedad civil ante el CCL, CVC, comité de ges-
tion territorial, comités de obray vecinos en gene-
ral, para fortalecer la participacion ciudadana.

- CVC ha propuesto modificatorias a Ordenanza de
PP 2009.

- Se consolida grupo de vigilantes.

- CVC participa en actividades de capacitacion.

- CVC rinde cuentas de su gestion en audiencia
publica.

- Se hace seguimiento: visitas zonales y territoria-
les, y se toma contacto con las poblaciones bene-
ficiarias.

- CVC promueve toma de conciencia sobre el dere-
cho de vigilancia y promueve reactivacion de obras.

- Se logra la atencion de denuncias realizadas, por
el Comité de Defensoria del Pueblo y Contraloria
General.

(*) Boletin el CVC, agosto 2008.

Municipalidad muestra indiferen-
cia ante propuestas de CVC.
Mayoria de regidores no se involu-
cran.

Funcionarios y trabajadores desco-
nocen alcances de la participacion.
Escaso compromiso de algunos
miembros del CVC.

Miembros de comités de obra mues-
tran pasividad.

Poblacion desconace su rol de vi-
gilancia.

Escasos recursos logisticos del CVC.
CVC ha sido reconocido por geren-
cia municipal y no por Alcaldia.

Escaso compromiso de la mayoria
de miembros del CVC.
Municipalidad muestra indiferen-
cia ante acciones del CVC, a veces
responden de manera informal y
desordenada.

Funcionarios municipales mues-
tran poca disposicion, descortesia
y resistencia al rol vigilante de los
ciudadanos.

Ausencia de regidores en el proce-
so de PP.

(**) Boletin del CVC, agosto 2008.

derechos ciudadanos y del desarrollo en general. Esta carencia
es parcialmente cubierta por iniciativas publicas y privadas.

En todo caso, de las cinco herramientas sefialadas la que
ha mostrado mayor progreso, mejorando su calidad y cumpli-
miento son los Portales de Transparencia, a cargo de los gobier-
nos regionales. Es evidente la evolucion positiva en cuanto a
la calidad y oportunidad de la informacion que debe entregar.
No se tiene informacion precisa del nimero de ciudadanos que
acceden a los portales, pero se estima que son miles. Lo progre-
sos en los portales de las municipalidades de capitales de
departamentos son més limitados.
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Las solicitudes de informacion constituyen un mecanismo
minoritario y enfrentan obstaculos por los tramites engorrosos.
La informacion para los procesos de presupuesto participativo
posiblemente sea la que méas se canaliza, por la obligatoriedad
de ésta y la exigencia de representantes de la sociedad civil.

Las audiencias de rendiciones de cuentas organizadas por
los gobiernos regionales y locales, son una practica generaliza-
da a nivel regional y local, y vienen contribuyendo gradual y
lentamente a una mejor transparencia de los procesos de pre-
supuesto participativo y consiguientemente a una mayor cre-
dibilidad ciudadana en la gestion publica. Recordemos que los



procesos participativos por si mismos juegan a favor de la trans-
parencia.

En cambio, las acciones de vigilancia social, tanto a nivel
regional como local, son las que menos han progresado hasta la
fecha, debido a la imprecision de los objetivos, la débil volun-
tad de autoridades y funcionarios para contribuir con suminis-
trar a tiempo la informacion requerida y las capacidades limi-
tadas de los integrantes de los comités de vigilancia para
manejar de manera efectiva esa informacion, asi como la falta
de apoyo logistico.

3. Avances y fortalezas, debilidades y limita-
ciones generales

3.1 Avances y fortalezas

La normatividad sobre la obligatoriedad para el respeto y
uso de diversos mecanismos de transparencia, se inicié como
politica global en el momento inmediato a la caida del gobier-
no autoritario de Alberto Fujimori. Fue precisamente en el
2001, en el Gobierno de Transicion del Presidente Valentin
Paniagua, cuando se promulgd el Decreto Supremo 018 — 2001
— PCM, estableciendo un procedimiento para el acceso a la
informacion publica y luego el Decreto de Urgencia 0035-
2001 que ordena la transparencia economica y fiscal y la
creacion de portales de transparencia en las entidades del
gobierno central. A partir de este momento, hasta el 2004, se
han venido aprobando varias normas legales de rango nacional.

Durante los afios 2002, 2003 y 2004, la profundizacion de
la reforma estatal descentralizadora amplié el abanico norma-
tivo para el ejercicio de la transparencia, sobre todo en los
gobiernos regionales y estatales. En el marco de la reforma
constitucional que se aprobé en el 2002, para hacer posible la
eleccidn de los gobiernos regionales, se dieron nuevas normas
que buscaban la coherencia de un modelo participativo y el
ejercicio de la transparencia de gestion. Simultaneamente,
mediante el D.S. N° 043-2003-PCM se aprobd el Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacion Pablica. Posteriormente, el 6 de agosto del 2003,
culmina esta etapa de elaboracion normativa a través del De-
creto Supremo N° 072-2003-PCM, que reglamento la Ley de
Transparencia N° 27806 y sus modificaciones realizadas a tra-
vés de la Ley N° 27927. Esta normatividad es la que ha permi-
tido durante estos ultimos afios un significativo avance en el

ejercicio de la transparencia, por ejemplo, por parte de los 25
portales de los gobiernos regionales.

De esta manera, en Latinoamérica el Per( destaca por te-
ner una de las legislaciones mas avanzadas en el ambito de la
Transparencia y el Acceso a la Informacion®2 Paralelamente se
viene afirmando la conviccion de que el compromiso con la
transparencia y la lucha contra la corrupcion, son factores
claves para gobernabilidad democrética en la perspectiva del
desarrolloy lucha contra la pobreza. Un indicador de esto es el
conjunto de organizaciones de la sociedad civil comprometi-
das con profesionalismo con el tema.

Debemos ser conscientes, sin embargo, que el impacto
mayor de la transparencia se observara en el mediano y largo
plazo. Pues implica continuar y profundizar con el cambio
cultural en la gestion administrativa, asi como el cambio en la
culturay practicas politicas tradicionales, hecho que fortale-
cera la confianza en las instituciones pablicas mediante la
apropiacion masiva del derecho de acceso a la informacidn por
parte de los ciudadanos y sus organizaciones, en tanto que
estos participen de los procesos de reforma del Estado y de sus
nuevas relaciones con la ciudadania.

En la aplicacion de este derecho, los servidores publicos
deberan aceptar que estan sujetos a un escrutinio permanen-
te, por cualquier persona, en cualquier momento y desde cual-
quier parte, pero también se debera reconocer que la informa-
cion en posesion del gobierno en sus diversos niveles es un
bien plblico que se encuentra al alcance de todos, con las
Unicas excepciones debidamente motivadas y escritas, para
evitar el abuso de la discrecion por autoridades y funcionarios.
Como lo ha comentado la Defensora del Pueblo del Peru, el
funcionario publico que no quiera exponerse a la evaluacion
ciudadana, no esta preparado para desempefiarse en cargos de
esa naturaleza y bien haria en hacer los ajustes del caso.

3.2 Limitaciones y debilidades

La limitacién fundamental de este avance normativo radi-
ca en que colisiona permanente con una cultura predominan-
te de gestion publica, renuente a brindar informacion, en lo
que se ha denominado el secretismo o la «cultura del secreto».
El acceso a la informacion pablica es una opcién compleja, que
tiene que convivir con ciertas restricciones vinculadas con la
seguridad nacional, la proteccion de datos personales y datos

%2 Informe Defensorial N°96, «Balance de Dos Afios de Vigencia de la Ley de Transparencia» publicado en el mes de octubre del 2005.

Disponible en: http://www.defensoriadelpueblo.gob.pe
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corporativos. Esto es comprensible. Pero el secretismo encubre

abusos en la adopcion de restricciones al flujo de informacion

y se convierte en uno de los obstaculos principales para la

implantacion del derecho a la informacidn. El secretismo es

una via utilizada por funcionarios corruptos para protegerse de
la evaluacion publica.

Vivimos una situacion en el Estado peruano donde el avance
en la formalidad normativa no se traduce adn en una sosteni-
da practica de gestion transparente, méas alla de los avances
parciales existentes. Esto es lo que explica el hecho de que
segln Transparencia Internacional, el indice de Percepcion de
la Corrupcion (IPC) 2007 en el Perd, se ubica en el lugar 72° de
un total de 180 paises. Este IPC clasifica a los paises en una
escala de cero a diez, donde el cero indica altos niveles de
corrupcion percibida y, el diez, niveles bajos. El Peru tiene un
3.5, por debajo de Colombia, El Salvador, Cuba, Costa Rica,
Uruguay y muy distante de Nueva Zelanda, Finlandia y Dina-
marca que con 9.40, ocupan el primer lugar (CAD, octubre
2007).

Conviene no perder de vista, que el desarrollo de practicas
gubernamentales efectivas de transparencia no se deriva solo
de la aprobacion de nueva legislacion ni de su rapido cumpli-
miento. Los avances significativos seran resultado de una tra-
yectoria dinamica y compleja, que combine el disefio de la des-
burocratizacion de los procedimientos, la modernizacion de la
gestion publica con incorporacion de sistemas de informacion,
el desarrollo de capacidades, una nueva estructura organiza-
cional con nuevos principios y valores.

En la actualidad, la transparenciay el acceso a la informa-
cion en el Perd acusan las siguientes debilidades para su im-
plementacion:

a) No forma parte de las prioridades nacionales de la gestion
publica del Ejecutivo y de la clase politica nacional, a
través de un programa nacional de implementacion espe-
cifica. Un indicador de ello es que se viene incumpliendo
el articulo 22 de la Ley de Transparencia, que obliga a la
Presidencia del Consejo de Ministros a informar anual-
mente al Congreso sobre las solicitudes de informacion
atendidas y no atendidas por todas las entidades publicas.
Recién en marzo del 2008 se ha tratado de subsanar esta

situacion presentando el Informe Anual de la Presidencia
de Consejo de Ministros (PCM) 2004-2007, sin que pre-
viamente se haya procedido a verificar los informes de baja
calidad remitidos por cada una de las entidades informan-
tes®®, De esta manera se ha maltratado un instrumento de
gestion de la transparencia, a pesar del Instructivo prepa-
rado por laPCM.

b) Los organismos de control no han incorporado en sus proce-
sos de auditoria la verificacion del cumplimiento de la Ley
N° 27806. Es recién en «Los Lineamientos de Politica para
la Formulacién de los Planes de Control de los Organos del
Sistema Nacional de Control — 2008» donde se incorpora
este aspecto, pero sus resultados se conocerian recién a
fines del 2008,

c) Los gobiernos regionales y locales —con honrosas excep-
ciones— no han aprobado normas especificas que permitan
concretizar las normas nacionales y hacerlas obligatorias
y prioritarias en su respectivo ambito. Esto puede reflejar,
por un lado, una débil voluntad politica y, por otro, la
escasa cultura y practica legislativa en consejeros regio-
nales y regidores municipales, asi como las débiles capaci-
dades para ejercer sus roles de fiscalizacion y falta de
disposicion para apoyar la participacion ciudadana en este
campo. Estos hechos afectan la sostenibilidad en la cali-
dad de los portales, las rendiciones de cuentas y vigilancia
social. De un total de 426 buenas practicas gubernamen-
tales presentadas en cuatro afios de concurso convocado
por Ciudadanos al Dia (CAD), afios 2005, 2006, 2007 y
2008, 36 corresponden a experiencias relacionadas con la
transparencia y acceso a la informacion publica, es decir
el 8.5%.

d) En algunas instituciones existen costos muy altos para
acceder a la informacion. Este es el caso de algunos go-
biernos locales, en los cuales los costos se encuentran
normados en los Textos Unicos de Procedimientos Admi-
nistrativos (TUPAs) de las municipalidades. Uno de los efec-
tos practicos de esas tasas altas es que pueden desincen-
tivar la demanda de acceso a la informacion. Veamos en el
cuadro 8 una muestra sobre los altos costos en 8 distritos
de Lima Metropolitana

%3 Opinidn de Javier Casas, de la Oficina de Acceso a la Informacion Publica del Instituto de Prensa y Sociedad (IPYS). En nota «Expertos
sefialan que se debe fomentar la Transparencia y Acceso a la Informacién Publica», Lima 30/09/2008.

Disponible en: http://www.elinformanteperu.com/notidatos.php

5 Directiva N° 06 — 2007 — CG/PL de la Contraloria General de la Republica, publicada el 2 de noviembre del 2007, pag. 356543 en
El Peruano. Este articulo se termind de escribir en octubre de 2008, por lo cual no se consigan en estas paginas los resultados

mencionados.
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Cuadro N°8

Cobros excesivos por acceder a la informacion en distritos de Lima Metropolitana

Costo por busqueda* de | Costo por copia simple

Costo por copia

elbalio Informacion en S/.
San Juan de Lurigancho Gratuito
La Molina 9.84
Jests Maria 15.54
Metropolitana de Lima Gratuito
San Miguel Gratuito
San Borja Gratuito
Miraflores Gratuito
Los Olivos 10.00

certificada
10.00 15.00
2.20 6.54
3.04 15.00
0.10 11.05
0.35 5.25
0.22 14.20
0.35 0.35
0.10 0.20

Elaboracién propia en base a los TUPAS de cada Municipalidad. La Defensoria del Pueblo, considera que la tasa por busqueda de
informacion es ilegal.

e)

Uno de los factores que limita que las autoridades actuen
con mayor transparencia es el temor a que sus opositores
politicos y «algunos periodistas» utilicen la informacion
en su contra, hecho que refuerza la cultura del secretoy la
desconfianza en las bondades de la transparencia. En el
fondo, este factor cultural es transversal a todos los acto-
res: autoridades (temor a cdmo se va a usar la informa-
cion), funcionarios (no saben qué puede ser util a los
ciudadanos o temor a las reacciones de estos), ciudadanos
(se prioriza informacion para el cuestionamiento), medios
de comunicacion (se busca a veces informacion para pre-
sionar a las autoridades, buscando compensaciones eco-
némicas)®®.

Los planes de desarrollo de capacidades por lo general no
priorizan el tema de la transparencia lo que tiende a refor-
zar la idea en los funcionarios que la transparencia es un
favor y no un servicio. La alta rotacion de funcionarios
responsables de la informacion en gobierno regionales y
locales incide también negativamente. Y, paralelamente,
los representantes de la sociedad civil en los espacios de
concertacion y procesos participativos, incluyendo la ren-
dicion de cuentas y la vigilancia social, no estén prepara-

dos razonablemente para ejercer sus derechos de manera
adecuada.

Otros factores que tienen que ver con las persistentes
practicas clientelistas de las autoridades, que condicio-
nan en sectores de poblacion a no interesarse por la trans-
parencia; las tasas de participacion son bajas, lo que pue-
de deberse a la apatia ciudadana o a la falta de politicas de
promocidn, siendo notoria la escasa participacion de los
sectores pobres; no existe suficiente articulacion de di-
versas iniciativas de transparencia en curso; los mecanis-
mos existentes para la transparencia no tienen mucha
incidencia directa en el desempefio de las entidades pu-
blicas, salvo excepciones. Existe un notorio desconoci-
miento en sectores de la poblacion de que el acceso a la
informacion publica es un derecho y no una concesion
graciosa de la administracion. Sin duda, el interés ciuda-
dano es creciente, pero incipiente. Al respecto, Beatriz
Boza, Directora de Ciudadanos al Dia, sefiala que en una
encuesta a 3000 limefios a la salida de 30 municipalida-
des, realizada en abril 2008 como parte del RankingCAD
de entidades publicas para medir el trato directo y la aten-
cion que reciben los vecinos, se encuentra que la preocu-

% InWEnt /FLACSO Chile. «La Descentralizacion en el Per(: Un balance del proceso y determinacion de necesidades de desarrollo de
capacidades» Taller, Lima 18 de Febrero del 2008.
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pacion ciudadana por la transparencia esta en el tercer

lugar, con 12%, precedida de la preocupacion por los pro-

cesos de tramites -34%- y atencion del personal en el -

31%- (Boza, 2008).

h) Si bien se cuenta con un marco normativo a favor de la
transparencia y acceso a la informacion, ésta se encuen-
tra lejos de ser una vigorosa politica pablica en todos los
niveles. Sin duda esto tiene que ver con la falta de volun-
tad, pero también con deficiencias en infraestructura y
equipamiento, asi como en la organizacion institucional,
carencia de archivos ordenados y manejados profesional-
mente; practicas e interpretaciones restrictivas; alta rota-
cion de los funcionarios y servidores publicos, escasa cla-
sificacion de la informacion para determinar las excepcio-
nes. Al respecto, una sintesis de los problemas existentes
en el Gobierno Regional de Junin®, resulta muy ilustrati-
va: no cuenta con personal exclusivo, poco interés de los
ciudadanos para solicitar informacion a través de los for-
matos establecidos, el volumen de informacion a actuali-
zar para los portales es grande, carencia de recursos para
realizar la audiencias de rendicion de cuentas y otros mas
(para mayores detalles ver Anexo N°2)

A ello se agregan otros motivos: el «xpermanente miedo de
que la transparencia sea utilizada por los enemigos politicos»,
los intereses ocultos de no pocas autoridades, el hecho de que
se enfatice la exigencia de transparencia a los gobiernos loca-
les y regionales, y no a entidades del gobierno nacional como
los Programas Sociales, Proyectos Especiales atn no transferi-
dos. Otro factor es que las municipalidades no estan organiza-
das ni preparadas para brindar la informacion que se les solici-
te, faltan metodologias més amigables y didacticas para la
rendicion de cuentas, la vigilancia social es casi imposible en
ausencia de capacidades, sin recursos, sin incentivos por el
tiempo, esfuerzo y responsabilidades que cumplen los ciudada-
nos®’.

No obstante la situacion presentada, existen experiencias
alentadoras de acciones y procesos de transparencia en gobier-
nos locales. Una de estas es de la Municipalidad Provincial de
Azangaro®, la que muestra aspectos positivos, como informa-

cion a través de los medios de comunicacion, tramita la infor-
macion solicitada a costo del fotocopiado, cuenta con portal
electronico, realiza hasta tres audiencias de rendicion de cuen-
tas al afio, reuniones descentralizadas de los alcaldes distrita-
les, cuentan con tres comités de vigilancia y buen empodera-
miento de las organizaciones de la sociedad civil en transpa-
rencia, especialmente de las mujeres. Debe sefialarse, sin em-
bargo, que se trata de una experiencia que acumula aspectos
positivos y también dificultades de varios periodos de gobierno
local (ver informacion en detalle en el Anexo N°3)

Resumiendo, la transparencia de la gestion pablica no es
facil de implementar, a pesar de los modernos recursos tecnolo-
gicos disponibles en la actualidad, pues exige de politicas
especificas y de capacidades de la autoridad publica para ser
implementada en forma concertada. Para implementar las po-
liticas de transparencia se requiere dos cosas: Voluntad de
quienes detentan el poder, para remover los obstaculos en el
acceso a la informacion, e interés real de poner a disposicion de
los ciudadanos la informacion de caracter pablico (Bento Go-
mes, 2005).

El hecho de que la «Evaluacion del Proceso de Descentra-
lizacién»* realizada y aprobada por el Congreso de la Republica
sobre la base del Informe Anual 2007 presentado por el Presi-
dente del Consejo de Ministros, no preste mayor atencion so-
bre la evolucidn de la transparencia y acceso a la informacion,
no es casual, sino una expresion de que adn no constituye una
politica de Estado prioritaria, vinculante y plenamente imple-
mentada.

La precariedad econémica de algunos gobiernos regionales
y locales no explica los avances limitados. Estos tienen que ver
fundamentalmente con la escasa voluntad politica de las au-
toridades y su débil comprension de que estan obligados a ser
transparentes y rendir cuentas. Al mismo tiempo, tiene que ver
también con las adin escasas iniciativas ciudadanas para ejer-
cer el derecho a la informacidn y contribuir a la reforma de la
propia gestion publica, impulsando modelos de gestion no solo
mas efectivos sino radicalmente alejados de la opacidad tradi-
cional y de la consiguiente desconfianza que los rodea.

Es evidente que tenemos un proceso abierto de afirmacion

% Redtegui, José. «Evaluacion Panoramica de la Transparencia en el Gobierno Regional de Junin». Asesor de la Presidencia Regional.

Entrevista electronica dia 2 de septiembre de 2008.

57 Romero, Jorge. «Opiniones sobre algunos aspectos de la Transparencia en la Gestion Publica». Consultor en temas de desarrollo local,
en la region de Puno. Entrevista via electronica, 2 de septiembre de 2008.
% Gonzales, Juan. «Evaluacion Panoramica de la Transparencia en la Gestion Publica de Azangaro». Agosto del 2008. Coordinador

Regional de CARE Perd, Puno.

%9 Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado. «Evaluacion del
Proceso de Descentralizacion». Periodo legislativo 2007-2008, Lima Julio 2008.
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de la transparencia y acceso a la informacion publica, con
avances significativos, pero también con serias dificultades
que urge revertir, transitando caminos concurrentes por todos
y cada uno de los actores publicos y privados involucrados.

Finalmente, no se debe perder de vista que la llamada
opacidad en las entidades publicas, produce serios costos, en-
tre ellos la incertidumbre en cuanto a las reglas a seguirse, la
desconfianza en el Estado, los mayores costos de transaccion
entre actores publicos y privados y en el monitoreo de la ac-
tuacion de las entidades publicas y que, en los hechos, la falta
de transparencia funciona como un impuesto suplementario y
un factor de riesgo adicional para las inversiones (Santiso,
2005).

4. Actores e instituciones relevantes que han
contribuido a mejorar la transparencia en
la gestion publica
Parte de los actores publicos y privados involucrados con

la transparencia vienen realizando importantes iniciativas.

4.1 Instituciones publicas

Contraloria General de la Republica (CGR)

Este organismo viene brindando significativos aportes. El
Informe de Gestidn Institucional 2007, da cuenta de sus ini-
ciativas legislativas de proteccidn al denunciante, sobre con-
trataciones y adquisiciones del Estado, de control interno de
las entidades del Estado. Ese afio, la CGR ha emitido 3,593
informes resultantes de los servicios de control sobre los recur-
sos del Estado, en sus diversas modalidades. De ese total, 1920
corresponden a denuncias provenientes de la ciudadania y del
Congreso de la Republica. Ese mismo afio, como resultado de
los informes de Contraloria, la Procuraduria Publica inicié 197
procesos judiciales, 54 demandas civiles y 143 demandas
penales. Promueve veedores ciudadanos para la vigilancia so-
cial, basado en los componentes de: desarrollo normativo y
metodolégico, medios y materiales para los procesos, capacita-
cion, acreditacion y registro y plan piloto. Para optimizar su
aporte, viene gestionando potestades para el control previo en
las operaciones de concesiones que otorgue el Estado a la
ejecucion y explotacion de obras publicas de infraestructura o
la prestacion de servicios pablicos®.

Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones del
Estado- CONSUCODE

Destacan entre sus acciones la promocion de cddigos de

8 http://www.contraloria.gob.pe/cgr/cgr.asp

ética y formacion de comisiones de ética, transparencia y lu-
cha contra la corrupcion en instituciones pablicas; capacita-
cion de funcionarios en temas de corrupcion sobre la normati-
va de contrataciones y adquisiciones del Estado; fomento para
que los TUPAS incorporen procedimientos especificos para que
los ciudadanos acechan a la informacion; implementacion del
sistema electronico de adquisiciones y contrataciones del Es-
tado (SEACE), que presenta como ventajas significativos aho-
rros, transparencia, descentralizacion de las compras, asi como
eficiencia y rapidez.

Defensoria del Pueblo

Sus contribuciones vienen ayudando en mucho en la pro-
teccion del derecho a la informacion y la precision de sus
alcances, asi como en la implementacion de los diversos meca-
nismos de transparencia. Destacan entre sus aportes: el Infor-
me Defensorial sobre «Situacion de la Libertad de Expresion en
el Per(», alertando sobre la cultura del secreto, el afio 2001. La
accion de inconstitucionalidad sobre aspectos de la Ley de
Transparencia relacionados con las solicitudes de informacion
a las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional y sobre la ambiglie-
dad de la informacion clasificada como «secreta « y «estricta-
mente secretar, asi como a atribuciones otorgadas al Consejo
de Ministros para determinar qué informacion seria clasificada.
El Balance de dos afios de vigencia de la Ley de Transparencia
el 2005. La supervision de portales de transparencia de gobier-
nos regionales, ampliada a los gobiernos locales de capitales de
departamento. Las capacitaciones de funcionarios y servidores
publicos. La tramitacion de quejas e intervenciones de oficio
relacionadas con la vulneracion del derecho de acceso a la
informacion, a determinados sectores de ciudadanos. El segui-
miento de temas eje en materia de acceso a la informacion
publica y el reciente anuncio de que impulsara un programa
anticorrupcion.

Tribunal Constitucional

Este organismo publico viene contribuyendo a aclarar as-
pectos importantes del derecho a la transparencia, a través de
sus resoluciones. Ejemplos de ella son las siguientes: el TC
sefiala que no s6lo se afecta el derecho de acceso a la informa-
cién cuando se niega su suministro, sin existir razones consti-
tucionalmente legitimas para ello, sino también cuando la
informacion que se proporciona es fragmentaria, desactualiza-
da, incompleta, imprecisa, falsa, no oportuna o, errada. Por lo
tanto, la informacion que proporcionen las entidades obligadas
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a brindarla debe ser cierta, actual, precisay completa (Exp. N°
1797-2002-HD/TC). EI TC establece que a través de un Habeas
Data, puede ordenarse a un érgano publico que realice o deje
de realizar una accion u omision que viole el derecho de acce-
s0 a la informacion (Exp. No 2579-2003-HD/TC). EI TC norma
que en cualquier supuesto que esté en juego un derecho fun-
damental, la persona pueda acceder a la informacion que se
considere necesaria para el ejercicio real de tal derecho, pues
solo teniendo acceso a la informacion, la persona podria tomar
decisiones correctas en su vida diaria y llegar a controlar la
actuacion de aquellos entes que merecen el escrutinio popu-
lar (Exp. No 3619-2005-HD/TC). EI TC, después de dos afios en
que la Municipalidad Distrital se neg6 a dar informacion sobre
el FONCOMUN y otros ingresos relacionados con el presupues-
to participativo al Comité de Defensa y Desarrollo del Distrito
de Sachaca, Arequipa, se pronuncia favorablemente a este Co-
mité, basado en que el acceso a la informacion publica tiene
una doble dimensidn, pues por un lado, se trata de un derecho
individual, pero también tiene una dimension colectiva, ya
que garantiza el derecho de todas las personas de recibir la
informacion necesaria y oportuna, por lo que la informacion
publica termina convirtiéndose en un auténtico bien pablico
o colectivo que ha de estar al alcance de cualquier individuo
(Exp. N°1136-2006HD/TC).

Gobiernos regionales

En el caso del GR de Cajamarca la preocupacion por la
transparencia y la lucha contra la corrupcién, estuvo en las
promesas electorales, en las primeras medidas anunciadas al
inicio de la gestion, en la definicién de politicas (Politica N°
17°: «Corrupcion cero. Gestion interna eficiente y transparen-
te, con rendicion de cuentas y facil acceso a la informacion
publica, promoviendo y facilitando el control social»), en la
participacion (Defensoria del Usuario), en las audiencias de
rendicion de cuentas, en el plan anticorrupcion y el estableci-
miento de un dia de lucha contra la corrupcion y en los esfuer-
zos por articular las acciones de acceso a la informacion pabli-
ca, el portal de internet, la rendicion de cuentas, la vigilancia
social y los espacios de participacion y concertacion en un
«Sistema Regional de Transparencia de la Gestion Publica»®*).

4.2 Instituciones privadas

Consejo de la Prensa Peruana (Consorcio de Medios de
Comunicacion)

8 http:www.regioncajamarca.gob.pe
82 http:// www.consejoprensaperuana.org.pe
8 http://www.ipys.org.
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Promueve los principios de Lima: «Libertad de Expresiony
Acceso a la Informacion en Poder del Estado». Realiza campa-
fias de educacion ciudadana en prensa escrita sobre «acceso a
la informacion publicay, particularmente en las campafias elec-
torales, promoviendo suscripcion de compromisos de parte de
los candidatos municipales y presidenciales el 2006. Promue-
ve aprobacion de ley de Transparencia y acceso a la Informa-
cion puablica y cuestiona aspectos inconstitucionales de Ley
promulgada. Establece linea telefonica gratuita de Acceso a la
Informacidn Pablica, para asesorar a ciudadanos sobre el dere-
cho ala informacion y registrar denuncias sobre el incumpli-
miento. Ha canalizado denuncias de ciudadanos. Realiza pro-
mocion del Proyecto «<Municipios Transparentes», el 2005, con
el apoyo de otras iniciativas en 47 gobiernos locales de Lamba-
yeque, San Martin, Cusco y Piura, para promover aplicacion de
ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y reali-
za acciones de vigilancia sobre los gobiernos regionales y loca-
les provinciales®?,

Instituto de Prensa y Sociedad - IPYS (Asociacion de
Periodistas)

Realiza reportes sobre la situacion de la libertad expresion
en varios paises latinoamericanos y elabora estudios especiali-
zados, ademas, fomenta el debate sobre el papel de los medios
de comunicacion en los Estados democréticos y estudios sobre
el grado de aplicacion de la normatividad sobre el acceso a la
informacion publica en el Perti. Cumple acciones en el marco
de tres programas: libertad de prensa, acceso a la informacion y
periodismo de investigacion. En el segundo cuenta con una
Oficina de Acceso a la Informacién Plblica (OACI). Hasta el
2004, IPYS canaliz6 numerosas acciones de habeas data soli-
citando judicialmente informacion a la administracion puabli-
ca. Ha evaluado también la calidad del Informe Anual 2004-
2007 de la Presidencia de Consejo de Ministros sobre la aten-
cion de las solicitudes de informacién de los ciudadanos®®.

Ciudadanos al Dia (CAD)

Elabora informes sobre temas relacionados con el uso de
los recursos pablicos en la administracion publica, valiéndose
de lenguaje sencillo y de facil comprension para el ciudadano
comun. Elabora ranking sobre los niveles de cumplimiento por
las entidades publicas en cuanto publicidad de la informacién
sobre presupuesto, inversiones, personal, contrataciones y ad-
quisiciones, remuneraciones, proveedores, etc. Difunde las bue-



nas practicas gubernamentales en materia de transparenciay
acceso de la informacion en la gestion pablica. Publica peri6-
dicamente el RankinCAD que mide la satisfaccion ciudadana
respecto a la calidad de atencion a los ciudadanos por las
entidades publicas a nivel nacional®.

Grupo Propuesta Ciudadana (GPC)

Como parte de su programa «Vigila Per(, realiza evalua-
ciones de los Portales de Transparencia de los Gobiernos Regio-
nales y sobre la transparencia en las industrias extractivas,
formulando las recomendaciones del caso. Brinda asistencia
técnica a algunos gobiernos regionales para disefiar e imple-
mentar «Sistemas Regionales de Transparencia». Forma capaci-
dades y fomenta una cultura de transparencia, trabajando co-
ordinadamente con diversos grupos de iniciativa en las regio-
nes del pais®.

Proética
Realiza una importante gestién resumida en:

- Proyectos: Fortalecimiento de control institucional en los
gobiernos regionales, desarrollando capacidades en GRs y
en OSC, 2006-2007; lucha contra la corrupcion para lu-
char contra la pobreza, reduciendo los riesgos de corrup-
cién en la provision de servicios sociales, 2007-2008;
cémo luchar contra la corrupcion en zonas de emergencia,
arealizar en Ica, Pisco y Chincha, impactadas por el dltimo
terremoto, 2008-2009; promocion de la transparenciay la
integridad en los gobiernos locales, en 12 municipios, 2008-
2009; promocion de la vigilancia ciudadana de la gestion
puablica entre escolares de la Region Ayacucho, en coordi-
nacion con la ONG SER, 2007-2009; construccion de
planes anticorrupcion en salud en regiones, en La Libertad,
Lambayeque, San Martin y Ucayali, 2007-2008.

- Investigaciones: Encuestas nacionales sobre corrupcion
2003, 2004, 2006; barémetro social: Sistema electoral-
Grupo de Opinion Pablica de la Universidad de Lima, afio
2005; barémetro de corrupcion global 2007 de transpa-
rencia internacional; indices de percepcion sobre la co-
rrupcion en el Perd, afios 2004, 2007.

- Convenios interinstitucionales: con gobiernos Regionales
de Huancavelica, Junin, Lambayeque, Ayacucho, San

& http://www.cad.org.pe

8 http://www.propuestaciudadana.org.pe

& http://www.proetica.org.pe

87 http://www.transparencia.org.pe/documentos

Martin y numerosas municipalidades®®.

Transparencia

Ejecucion de un proyecto para construir puentes entre la
sociedad civil y el Congreso de la Republica, para superar la
division tradicional entre ellos, a cargo de un consorcio inte-
grado por Transparencia, Manuela Ramos, Instituto Democrati-
co Nacional, Calandria, CESIP e IPEDEHP, 2005. Capacitacion
de partidos politicos y candidatos en las elecciones naciona-
les, regionales y locales del 2006, para formular propuestas
serias, fomentar el debate sobre politicas en temas clave, e
informacion a los ciudadanos sobre los antecedentes de los
candidatos, 2005-2007. Proyecto de reforma de Estado para
mejorar la gobernabilidad democratica, mediante la lucha con-
tra la corrupcién como politica oficial, mediante la rendicion
de cuentas, uso de mecanismos de control democratico, for-
mando capacidades, acciones de incidencia sobre el Congreso
de la Republica, 2005-2008. Ejecucion de proyecto sombrilla
integrando intervenciones de lobbying, advocacy, desarrollo de
capacidades y otras para fortalecer la transparencia de las ins-
tituciones, las politicas democraticas, incrementando la repre-
sentatividad, legitimidad e integridad, 2005-2008. Monitoreo
de autoridades regionales y locales en sus administraciones
respetuosas de la transparencia y acceso a la informacion,
participacion ciudadana, organizacion de encuentros para el
buen gobierno entre actores regionales y locales, 2006-2009¢".

5. Transparencia en el sistema de gestion
publica y la carrera publica

La transparencia en todos los niveles del sistema guberna-
mental debe ser promovida en cuatro &mbitos®e;

De esta manera, la transparencia puede y debe convertirse
en una condicion clave para la gestion pablica en sus diversos
niveles y para el desarrollo de la carrera pablica, pues correcta-
mente implementada contribuye a:

- Que las politicas publicas respondan a las demandas so-
ciales mayoritarias y no a intereses partidarios, sectoriales

o privados.

- Reducir el favoritismo y corrupcion en el uso de los recur-
sos del Estado y en el ejercicio del poder.

8 GTZ. «Transparencia y Contraloria Social». Cuaderno de Formacién Municipal, Programa de Asesoramiento Municipal. Centroamérica.

http://www.gtz.de/en/documente/sp-se
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Cuadro N°9
Los &mbitos de transparencia en el sistema gubernamental

En lo politico

En lo administrativo
de los bienes publicos.

En lo cultural

Para que el poder sea abierto al publico, es decir, de cara a la valoracion de la ciudadania.

Mediante el fiel y efectivo cumplimiento de las leyes existentes sobre la administracién

Facilitando que la poblacion tenga acceso a la informacion publica para que exista una

adecuada interlocucion entre los niveles de gobierno y la sociedad.

En lo legal

Actualizando la legislacion a fin de penalizar la corrupcién, el abuso del poder y respaldar

e incentivar el libre acceso a la informacién publica.

- Estimular la toma de conciencia sobre los derechos y de-
beres de los ciudadanos respecto a realizar el control social
sobre los recursos asignados a las instituciones del Estado.

- Promover una sociedad més participativa, ampliando la
confianza de la ciudadania.

El Perti cuenta hoy con un amplio marco normativo y de
politicas favorables a la transparencia en la gestién publica,
entendida ésta como el conjunto de acciones mediante las
cuales las entidades publicas tienden al logro de sus fines,
objetivos y metas, los que estdn enmarcados por las politicas
gubernamentales establecidas por el Gobierno Nacional. Dicho
marco normativo comprende normas de caracter constitucio-
nal, leyes, resoluciones del Tribunal Constitucional, decretos
supremos y también, ordenanzas regionales y municipales; asi
como politicas que enfatizan la prioridad de la transparencia
en la gestion publica. Es evidente, sin embargo, que més se ha
avanzado en la construccién de marcos normativos, que en su
implementacion en los tres niveles del sistema gubernamental.

Ademas del marco normativo sefialado, la transparencia en
el sistema de gestion publicay en la carrera pablica en el Per(,
cuentan a su favor, en un sentido general, con acciones guber-
namentales y nuevas normas emitidas Gltimamente (ver cua-
dro 10).

La transparencia en la gestién publica y en particular en
el desempefio de los funcionarios y servidores publicos, ya
comenzo, se encuentra en sus pasos iniciales, pero su consoli-
dacion requiere de procesos largos, pues son indispensables
profundos cambios en la cultura y practicas administrativas,
politicas y civicas. Su impulso concierne tanto al Estado como
a las Organizaciones de la Sociedad civil y a las agencias de
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cooperacion internacional, auspiciando iniciativas innovado-
ras de gestion publica, adecuadamente articuladas a la profun-
dizacion de los procesos de descentralizacion y modernizacion
y otros componentes de la reforma del Estado.

El Consejo de Coordinacion Intergubernamental (CCl), crea-
do por la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (LOPE) para hacer el
seguimiento y fortalecimiento del proceso de descentraliza-
cién en curso, deberia tener en la transparencia de la gestion
publicay en la carrera publica, uno de sus principales ejes de
accion.

Un factor catalizador de la transparencia en la gestion
publica y en la carrera publica, es el fortalecimiento de la
participacion ciudadana sustentada en el ejercicio responsa-
ble tanto de los derechos como de los deberes. Esta responsabi-
lidad debe expresarse en una agenda de compromisos que sig-
nifique, por un lado, el cuestionamiento de la cultura del
secreto y de las précticas tradicionales del asistencialismo y
clientelismo; y, por otro, en el impulso de practicas positivas
que democraticen las decisiones publicas con la mayor trans-
parencia posible en torno al planeamiento concertado, los pre-
supuestos participativos con enfoque de resultados, la calidad
del gasto publico, etc.

Los partidos y movimientos politicos nacionales o regiona-
les deben ser concientes de la enorme trascendencia que tiene
la necesidad de consolidar el proceso de transparencia en la
gestion y en la carrera publica, asi como de la responsabilidad
que asumen al acceder a los cargos de autoridades elegidas y
de funcionarios publicos. Por lo tanto, deberian acompafiar
este proceso enriqueciendo sus propuestas programaticas sobre
el particular y evaluando a sus militantes que hoy ejercen



CuadroN°10
Nuevo marcos normativos que pueden contribuir con la transparencia en la gestion publica

- La promocion de la simplificacién administrativa, de
conformidad con los Textos Unicos de Procedimientos
Administrativos (TUPAS), que viene apoyando la Secre-
tarfa de Gestion Pdblica de la PCM.

- Lapromulgacion y vigencia de la Ley del Silencio Ad-
ministrativo-Ley N°29060, que establece que «los pro-
cedimientos administrativos, sujetos al silencio admi-
nistrativo, se consideraran automaticamente aproba-
dos si, vencido el plazo establecido 0 maximo, la enti-
dad no hubiera emitido el pronunciamiento correspon-
diente» (articulo 2).

- El Decreto Legislativo N°1018, que crea la Central de
Compras Publicas-Perti Compras.

- El Decreto Legislativo N°1023 que crea la Autoridad
Nacional del Servicio Civil, Rectora del Sistema Admi-
nistrativo de Gestion de Recursos Humanos.- EL Decre-

cargos publicos, para formular las recomendaciones del caso.
En este marco, es un hecho positivo y alentador que la
totalidad de 17 partidos nacionales inscritos en el Jurado Na-
cional de Elecciones y que postularon candidaturas a la Presi-
dencia de la Republica y al Parlamento Nacional (periodo 2006-
2011), tuviesen en sus Planes de Gobierno propuestas coinci-
dentes con la 24° Politica de Estado del Acuerdo Nacional, e
inclusive planteamientos ampliatorios y complementarios®®.
Otro factor que puede contribuir a fortalecer la gestion
pablicay la carrera publica con la dimensién de la transparen-
cia en el Pert es el desarrollo de las ideas sobre el uso de las
nuevas tecnologias de informacién y comunicacion. Es cada
vez mas frecuente vincular el uso de estas tecnologias con la
noci6n de Gobierno Electronico, entendido éste en un sentido
amplio como el uso por las entidades publicas de las modernas
tecnologias de informacién, transformando sus relaciones con
los ciudadanos y con las empresas, mediante una mejor entre-
ga de los servicios pablicos, mejor interaccion con las empre-
sas, empoderamiento de los ciudadanos en el manejo de la
informacion y los consiguientes beneficios de transparencia y
credibilidad crecientes, menor corrupcién, reduccion de costos.

to Legislativo N°1024 que crea y regula el Cuerpo de
Gerentes Publicos.

- El Decreto Legislativo N°1025 que aprueba las Normas
de Capacitacion y Rendimiento para el Sector Pablico.

- El Decreto Legislativo N°1026, que establece un Régi-
men Especial Facultativo para los Gobiernos Regionales
y Locales que deseen implementar Procesos de Moder-
nizacion Institucional Integral.

- El Decreto Legislativo N°1088 que crea el Sistema Na-
cional de Planeamiento Estratégico, como espacio ins-
titucionalizado para la definicion concertada de una
vision de futuro compartida y de los objetivos y planes
estratégicos para el desarrollo nacional arménico, sus-
tentable, sostenido y descentralizado del pais, asi como
desarrollar los procesos y las acciones para el monitoreo
de la gestion por resultados de mediano y largo plazo.

Al respecto se deben destacar dos acciones importantes
del Gobierno Nacional:

a) La aprobacion de la Estrategia Nacional de Gobierno
Electrénico, mediante Resolucion Ministerial 274-2006-PCM;
la misma que apunta al objetivo general de desarrollar capaci-
dades y servicios asociados a procesos en los que participen
una 0 mas instituciones y sean accedidos desde una ventani-
lla Gnica, de forma que permita reducir los tiempos de procesa-
miento de solicitudes, propicien el desarrollo de los ciudada-
nos, mejoren la competitividad institucional y la transparen-
cia del Estado, mediante el uso intensivo de tecnologia de
informacién y comunicaciones. Y que de manera més especifi-
ca haya establecido como su objetivo estratégico 3°: <mejorar
los procesos de administracion pablica de tal forma de hacerlos
mas eficientes, transparentes y con enfoque al usuario para
facilitar su informatizacion a través de las tecnologias de la
informacién y comunicaciones, considerando las expectativas
y requerimientos del ciudadano asf como criterios de optimiza-
ciény. El desarrollo de esta estrategia se sustentara en el des-
pliegue del liderazgo politico, ubicar el desarrollo tecnolégico
como politica de Estado en el marco de Modernizacion del

8 Acuerdo Nacional. «Politicas de Estado y Planes de Gobierno». Lima, 10 de marzo de 2006. Disponible en: http://

www.acuerdonacional.gob.pe
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Estado, fomentar el cambio y desarrollo cultural de las personas
e instituciones en torno al conocimiento y uso de las tecnolo-
gias de informacién y comunicaciones y de los servicios que
brindan, construir alianzas con el sector privado, reforzar la
institucionalidad, generar recursos, entre otros.

b) La aprobacion del Plan de Desarrollo de la Sociedad de la
Informacion en el Perd-La Agenda Digital Peruana, mediante
Decreto Supremo No 031-2006-PCM; plan elaborado con el
concurso del sector publico y privado, constituyendo un docu-
mento de politica con acciones, estrategias, metas orientadas
ala modernizacion del Estado y desarrollar un esquema real y
coherente en beneficio de la poblacion.

6. La transparencia de la gestion publica en
el Peru en perspectiva comparada con los
procesos de Latinoamérica
Todos los paises de Latinoamérica estan inmersos en el

esfuerzo por mejorar sus respectivas gestiones publicas y la
transparencia como parte sustantiva de ellas. El grado de con-
solidacion de estos avances es muy heterogéneo, como reflejo
de la diversidad en intensidad y ritmo de los diferentes proce-
s0s que directa e indirectamente inciden sobre la calidad de la
gestion pUblica en general y particularmente de la transparen-
cia en cada pais.

Una muestra de esa son las percepciones sobre la transpa-
rencia identificadas por FLACSO-Chile en Bolivia y Chile, el
primer trimestre del afio en curso™, las que pueden ser compa-
radas con la realidad peruana.

Las experiencias de estos dos paises comparada con la
peruana tienen algunos problemas comunes, como las débiles
de capacidades de gestion del sector publico y algo también
serio la incapacidad de los Estados para atraer recursos huma-
nos mas calificados, la rigidez de los sistemas de carrera publica
que implican costos muy altos para dar curso al despido de
funcionarios ineficientes, evaluados asi desde los a estandares
que exige un estado moderno, la heterogeneidad de as circuns-
cripciones es también una variable importante en los tres
paises, lo que plantea la necesaria flexibilidad en las normas.

Pero comparten también algunos aspectos positivos como son
los logros que vienen alcanzando, relacionados con la dacion e
implementacién de un conjunto de normas y procedimientos
que han contribuido a: formalizar y facilitar el acceso a la
informacion, por iniciativa propia de las entidades publicas, o
mediante la atencion de la informacidn solicitada; la creacion
y/o el fortalecimiento de instituciones especializadas con re-
lativa autonomia que cumplen el rol del control y vigilancia
de la gestion publica; la sensibilizacion y estimulo a los fun-
cionarios y la opinién publica a partir de la difusion de buenas
practicas de transparencia en la gestion; la promocion de pla-
nes de capacitacion e informacion a los funcionarios publicos
para que ejerzan sus funciones con mayor transparencia; la
generacion de iniciativas de caracter privado que promueven
el control a través de la rendicion de cuentas y la vigilancia
social; avances en las coordinaciones interinstitucionales para
la lucha contra la corrupcion y para un control preventivo
(como las veedurias para alertas y recomendaciones)™.

Si bien en el Per, luego del derrumbe del fujimorismo se
ha avanzado bastante en construir marcos normativos a favor
de una gestion publica respetuosa de los derechos ciudadanos
a lainformacion, atin esta lejos de ser un pais con bajos niveles
de corrupcion, a diferencia de Chile, que suele estar entre los
veinte primeros lugares segun el Banco Mundial y Transparen-
cia Internacional, con menor corrupcién, situacion que puede
ser mejorada con el rol del «Consejo Nacional de Transparen-
cia»™. Y es que en cualquier pais pasar de la promulgacion de
las normas a su implementacion efectiva requiere no solo de la
voluntad de autoridades, funcionarios y ciudadanos, sino de
cambios profundos en la cultura y practicas administrativas,
politicas y sociales de todos, lo que toma tiempos largos.

Pero ademas, es pertinente destacar que la transparencia
en la gestion pablica a nivel regional se viene construyendo
en torno a cinco procesos impulsados desde el Estado y/o desde
iniciativas de la sociedad civil. Ellos son la democratizacion, la
descentralizacion, la modernizacion y fortalecimiento de la
funcion pablica, la promocion del buen gobierno y el fomento
del gobierno electronico.

™Zufiga, Liza. «Informe N°1: Sistematizacion de entrevistas y desayunos de trabajo con actores clave: Percepcion de actores sobre
descentralizacion, transparencia, participacion y gestion». Programa «Fortaleciendo Capacidades Institucionales en Bolivia, Chile y

Perl». FLACSO-Chile, septiembre, 2008. No publicado.

™ Herz Séaenz, Carlos. «Memoria del Dialogo sobre la Transparencia y la Lucha contra la Corrupcién en Bolivia, Chile y Perd». INWEnt

y Flacso-Chile, Lima 30/09/2008. fecha de Memoria, 1°/10/2008.

2 Este es un organismo auténomo de derecho publico creado por la Ley No 20.285 del 20/08/2008 sobre el Acceso a la Informacion
Pdblica en Chile; encargado, entre otras cosas, de fiscalizar el cumplimiento de las normas sobre transparencia y resolver los reclamos
sobre el particular. Su Consejo Directivo esta integrado pro cuatro consejeros designados por la Presidencia de la Republica, previo

acuerdo del Senado, adoptado por dos tercios de sus miembros.
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Cuadro N°11
Percepciones sobre la transparencia en Bolivia y Chile

Paises Percepciones

Bolivia - Eltema no tiene tanta importancia como la descentralizacién y autonomias, pero esta presente
en las reflexiones sobre la gestion publica. Por ejemplo, es uno de los componentes importantes del
Plan Integral Anticorrupcién que integra la Fiscalia, el Viceministerio de Transparencia, la Contra-
loria y la Unidad de Investigacion de Fortunas.

- Se ha identificado diez areas criticas, algunas con focos de corrupcién. Se esta difundiendo el
Codigo de Etica del Servicio Civil.

- LaContraloria no tiene que ver con la lucha directa contra la corrupcién. Las auditorias no buscan
identificar responsabilidades, sino formular recomendaciones para mejorar las cosas. Es un avance
el sistema de declaracién jurada de bienes y rentas de los funcionarios publicos.

- Existen dificultades para capacitar a autoridades de alto nivel.

- Lamodernizacion de la gestion publica se ha visto afectada por los cambios de gobierno que afecta
la permanencia de funcionarios.

- Existe una fuerte idea sobre que la normatividad sobre la transparencia debe respetar la heteroge-
neidad de los departamentos y municipios, evitando la homogenizacion de mecanismos, sobre todo
en zonas rurales.

- Existen altas expectativas respecto a la configuracion del futuro Estado con la aprobacion de la
nueva Constitucién Politica de Bolivia, que debe aprobarse mediante referéndum.

Chile - Los distintos actores opinan que las medidas sobre transparencia en Chile han sido reacciones
coyunturales. Pero se considera, que el Estado chileno no enfrenta una corrupcion generalizada,
sino que padece de algunos «nidos de corrupcién», que son dada vez mas frecuentes.

- Las crisis generadas por algunos escandalos de corrupcién y los tratados internacionales que
ponen marcos reguladores, son factores importantes que vienen condicionando que se preste cada
vez mayor atencion a la transparencia.

- Existe escasa demanda de transparencia de la sociedad civil. Y los funcionarios no perciben que
el acceso a la informacién publica sea un derecho de los ciudadanos. El sector privado no tiene
un rol activo en este tema.

- Dos de los obstaculos para fortalecer la transparencia son el sistema de carrera publica y el largo
tiempo que tiene la Coalicion Politica que gobierna Chile, hecho que estaria favoreciendo algunas
de las préacticas corruptas.

- Enlo positivo, se tiene los avances en gobierno electrénico y el sistema de compras publicas cuyo
proceso se cumpla en la pagina web del organismo coordinador. También un elemento alentador
es laagenda de probidad que incluye la tramitacion de la Ley de Acceso a la Informacion Pablica.
La Contraloria viene también jugando un rol favorable a la transparencia.

- Existe preocupacion sobre que la informacion sea accesible, util y entendible.

a) En lo que viene avanzando el Per(, posiblemente de aunque de manera incipiente, en las politicas publicas. Esta

manera mas significativa que otros paises, es en la democrati- participacion implica el fortalecimiento de las organizaciones
zacion de las decisiones publicas, a través de la participacion sociales y por consiguiente mas opciones para ejercer una
ciudadana en la aprobacion de los planes de desarrollo concer- mayor presion social para que se creen las condiciones necesa-
tado, los presupuestos publicos regionales y locales y también, rias para el ejercicio de los derechos ciudadanos, entre ellos el
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de acceso a la informacion.

b) La gestion publica y la transparencia de la misma en el
Per( se vienen fortaleciendo también con los avances del pro-
ceso de descentralizacion en curso, con la transferencia de
mayores competencias y funciones y el mayor protagonismo de
los gobiernos locales y creacion de gobiernos regionales, las
reformas institucionales y el desarrollo de capacidades. La dis-
ponibilidad de mayores recursos de cuya ejecucion deben dar
cuenta, les ha planteado el reto de mejorar las capacidades de
gestion. La cercania de los ciudadanos a estas instancias de
gobierno los motiva a participar e interesarse mas. Es pertinen-
te recordar que desde la década de los 80 los paises de la region
andina como Colombia, Ecuador, Bolivia y Perd, iniciaron pro-
cesos de descentralizacion con muchas similitudes, como trans-
ferencia de competencias y funciones y fortalecimiento insti-
tucional, gestion descentralizada de recursos, nuevos espacios
y mecanismos democraticos, ampliacion de capacidades de
negociacion, pero también con notables diferencias. La eva-
luacién de estas experiencias indica que para hacerse mas
efectivas necesitan de mayores consensos politicos y sociales,
pero también de cambios drasticos en las actuales estructuras
y relaciones de poder, y en los procesos de gestion del desarro-
llo, buscando una democracia armonizada con la eficiencia, y
en las propias practicas institucionales privadas y a nivel indi-
vidual (Herz, 2008).

c) Las acciones de fortalecimiento y modernizacion de la
gestion pablica en el Pert pueden tener un buen impulso con
la reciente aprobacidn de varias normas nacionales relaciona-
dasy cuyo listado se presenta en el cuadro N°10. Estas normas
son el punto de partida de una modernizacion sustentada en
los criterios y principios rectores establecidos por «La Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica»™, que tiene como una
de sus finalidades la de definir las bases que configuran un
sistema profesional y eficaz de funcion pablica, entendiendo a
ésta como una pieza clave para la buena gestion publicay la
gobernabilidad democratica en las sociedades contemporaneas.
La Carta parte de la premisa de que el Estado constituye la
maxima instancia de articulacion de relaciones sociales y que
desde el punto de vista del progreso econémico, la reduccion
de las desigualdades sociales y de la gobernabilidad; el papel

del Estado es fundamental para el logro de niveles crecientes
de inclusion y equidad.

d) Son crecientes las iniciativas de promocion del buen
gobierno por gobiernos locales y regionales. Estas se sustentan
en la experiencia internacional, pero en particular en el «Codi-
go Iberoamericano de Buen Gobierno»™. Este es definido como
«aquel que busca y promueve el interés general, la participa-
cion ciudadana, la equidad, la inclusién social y la lucha
contra la pobreza, respetando todos los derechos humanos, los
valores y procedimientos de la democracia y el Estado de dere-
cho» y se sustenta entre otros en el derecho ciudadano a
acceder a la informacidn puablica. Es pertinente destacar que
este Codigo considera como inaceptables gobiernos que ampa-
ren y faciliten la corrupcion, que dificulten el escrutinio pu-
blico sobre su toma de decisiones, que no tomen en cuenta las
necesidades de sus ciudadanos, gobiernos irresponsables y que
no rindan cuentas.

e) Finalmente, el fomento de diversas modalidades de go-
bierno electronico en el Perl y en la region contribuird tam-
bién a fortalecer la transparencia en la gestion publica, en
torno al cual el Per( tiene aprobada una estrategia nacional y
un plan de accion y agenda para la sociedad de la informacion.
Los paises de la regién tienen hoy un marco general aportado
por la XI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Adminis-
tracion Publica y Reforma de Estado, que aprob¢ la «Carta
Iberoamericana de Gobierno Electrénico»™. Esta Carta tiene
por finalidad la de aproximar los gobiernos y sus respectivas
administraciones a los ciudadanos al facilitar la comunicacion
y relacién con los medios electronicos; incrementar la calidad
de los servicios y productos publicos que el Estado tiene que
suministrar a los ciudadanos al mejorar la eficiencia, la efica-
ciay una mayor transparencia de la gestién pablica; contribuir
a la consolidacion de la gobernabilidad democrética, mediante
la legitimacion efectiva de los gobiernos y sus administracio-
nes; simplificar tramites y procedimientos; realizar acciones
que apunten a generar informacion de alto valor para mejorar
el conocimiento social y aumentar la competitividad y el po-
sicionamiento de cada comunidad en el concierto global.

Sin lugar a dudas, a través de estos procesos, nuestros
paises pueden intercambiar avances y aprendizajes para bene-

8V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado (Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 26-27/
06/2003). «Carta Iberoamericana de la Funcién Publica», respaldada por la XIlI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno, Santa Cruz de la Sierra, 14-15 de noviembre de 2003. Disponible en: http://www.clad.org.ve/cartaibero.pdf

™ Codigo Iberoamericano de Buen Gobierno. Suscrito en Montevideo, el 23/06/2006 por 15 gobiernos nacionales, entre ellos por los
de Bolivia, Chile y Per(. Disponible en: http://www.clad.org.ve/documentos/declaraciones

™ XI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Pablica y Reforma de Estado. «Carta Iberoamericana de Gobierno
Electrénico». Pucon, Chile, 31 de Mayo y 1° de junio del 2007. Disponible en: http://www.clad.org.ve/documentos/declaraciones
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ficio de una gestidn publica no solo mas eficiente, sino mas
transparente y creible para los ciudadanos.

7. Conclusiones y recomendaciones de po-
litica
7.1 Lecciones aprendidas
Del proceso iniciado el afio 2001-2003, con la publica-
cion de importantes normas legales a favor de un Estado des-

centralizado, participativo y transparente, y de su posterior
implementacion, podemos sacar varias lecciones fundamentales:

a) La normatividad sobre la transparencia y acceso a la
informacion es, sin duda, necesaria, pero insuficiente. Si bien
la normatividad nacional es muy avanzada, la tarea funda-
mental pendiente es cambiar la culturay practicas en torno a
la gestion publica y mejorar sustantivamente el desempefio
politico de las autoridades. Esto requiere del impulso de lide-
razgos coherentes e innovadores desde el Estado y la sociedad
civil.

b) Son alentadoras las iniciativas de grupos de la sociedad
civil e inclusive de algunas entidades publicas a nivel nacio-
nal, regional y local, promoviendo la participacion, el fortaleci-
miento de experiencias de transparencia a través de foros,
acuerdos de gobernabilidad, mesas tematicas, etc. Estos son
pasos hacia adelante, pero el balance de la experiencia nos
indica la necesidad de establecer un Estrategia Nacional de
Transparencia como politica pablica, y de caracter interguber-
namental. Desde esta Estrategia, debe reforzarse la voluntad y
gran incidencia para impulsarse la transparencia como una
gran reforma estatal. La transparencia como politica pablica
exige que el Estado defina programas de promocion permanen-
te con acciones de difusion, sensibilizacion, educacién, incen-
tivos para fomentar buenas practicas, monitoreo, evaluacion,
retroalimentacion.

c) El centralismo se expresa también en las escasas las
normas subnacionales aprobadas sobre transparencia y acceso
a la informacion publica. Por ello, el sentido prioritario del
desarrollo de la normatividad debe enfatizarse en los espacios
regionales y locales. De manera especial, esa normatividad
especifica deberia contener sanciones para aquellos funciona-
rios que las incumplan y fomentar la participacion de la socie-
dad civil.

d) La experiencia demuestra que la popularidad o altos
indices de aceptacion detectados por las encuestas sobre algu-
nas autoridades, no necesariamente son sinénimo de gestio-
nes transparentes, con disposicion a informar y con vocacion
participativa. Este es el caso de la gestion de la Municipalidad

de Lima Metropolitana, renuente a informar, a rendir cuentas,
a institucionalizar el presupuesto participativo o a aceptar
entrevistas con periodistas independientes.

e) Sigue vigente el viejo divorcio entre propuestas y accio-
nes concretas, entre promesas electorales y acciones guberna-
mentales. La mayoria de partidos politicos que suscribieron las
Politicas de Estado del Acuerdo Nacional y entre ellas las
relacionadas con una Estado transparente, respetuoso de los
derechos ciudadanos a la informacion veraz y oportuna, a la
hora de dar cumplimiento desde los diversos Poderes del Estado
y niveles de gobierno se muestran renuentes a hacerlo. Un
ejemplo de ello, es la renuencia del Parlamento Nacional a
brindar informacion sobre los gastos operativos de los con-
gresistas.

7.2 Oportunidades

Pese a las debilidades existentes y al predominio de un
tipo de liderazgo no democratico en la conduccién de los go-
biernos regionales y locales, existe un abanico de oportunida-
des para que la transparencia se irradie a nivel nacional en los
préximos afios. Estas oportunidades son:

a) El desarrollo tecnoldgico existente crea una excelente
oportunidad para que a través de los medios electrénicos se
fomenten variados mecanismos de transparencia. El hecho que
a nivel nacional existan 52.546 cabinas de Internet y cerca de
6 millones de usuarios con conexién crean una plataforma
tecnolégica que puede extenderse hacia los lugares més aleja-
dos, alli donde se ha empezado a utilizar la energia solar, por
ejemplo, para acceder a un computador, al teléfono mévil y al
Internet, seglin informacién proporcionada por Organismo Su-
pervisor de Inversion Privada de Telecomunicaciones (OSIPTEL).
La cantidad sefialada no considera a las cabinas instaladas en
poblados rurales financiados por el Fondo de Inversion en Tele-
comunicaciones (FITEL), que ahora depende del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones.

b) El aumento de los recursos econémicos en los gobiernos
regionales y locales, puede permitir resolver el problema de los
costos para implementar sistemas de transparencia y acceso a
la informacidn, en muchos gobiernos regionales y locales.

c) La normatividad sobre transparencia, pese a todo, tiene
un alto consenso en toda la clase politica nacional. Por lo
tanto, formalmente no existen actores que pretendan producir
retrocesos en este &mbito.

d) Constituyen también oportunidades para fortalecer la
transparencia.

- La continuidad y posibilidades de profundizacién de la
descentralizacion del Estado.
- Ladiversidad de actores publicos y privados involucrados
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con el tema.

- Los informes periédicos de la Defensoria del Pueblo sobre
los portales de transparencia y otros aspectos.

- Lasacciones de vigilancia a cargo de organizaciones de la
sociedad civil, asi como las acciones de investigacion y
desarrollo de capacidades.

- Las convocatorias a concursos sobre buenas practicas gu-
bernamentales.

- Lapromocion de los enfoques y experiencias de buen go-
bierno, gobernabilidad democratica y gobierno electrénico.

- Elfortalecimiento de los sistemas de control gubernamental.

- Los procesos de modernizacién y reforma del Estado que
incluyen el fomento del seguimiento y evaluacion, de la
gestion por resultados.

e) La eleccion del nuevo Contralor General de la Republi-
ca. La iniciativa que han tomado 27 organizaciones de la so-
ciedad civil ha logrado poner preventivamente en la Agenda
Nacional la necesidad de contar con un nuevo Contralor inde-
pendiente y con las calidades profesionales para ejercer el
cargo. Si esta iniciativa logra su cometido puede incidir positi-
vamente en que el ente nacional de control priorice el tema de
la transparencia en sus campafas de control e incidencia ins-
titucional.

f) El fortalecimiento gradual de la participacion ciudadana
comienza a priorizar, entre otros, el tema de la transparencia de
la gestion publica, gestionando mayores facilidades de acceso
a la informacioén de interés publico, rendiciones de cuentas
mejor organizadas y ejerciendo la vigilancia social. A nivel
descentralizado, esto puede canalizarse a través de los «Acuer-
dos Regionales» que estan surgiendo, como el de Juniny Apu-
rimac.

g) En el cumplimiento de normas de la legislacion electo-
ral, los candidatos a la Presidencia de la Republica, a los Go-
biernos Regionales y Gobiernos Locales, deben presentar sus
propuestas de planes de gobierno. Esta exigencia es una opor-
tunidad para incidir en el sentido de que prioricen todo lo
relacionado con la transparencia. Complementariamente es
posible coordinar con los grupos de iniciativa que promueven
la presentacion de planes de gobiernos y el debate correspon-
diente entre candidatos, a que se priorice el tema de la trans-
parencia.

h) Recreando experiencias positivas de la campafia elec-
toral del 2006, es posible que en las proximas elecciones regio-
nales, municipales y nacionales de los afios 2010 y 2011, se
de otra oportunidad para que los grupos de iniciativa que pro-
mueven los «Acuerdos de Gobernabilidad» entre candidatos,
propicien las firmas de «Pactos por la Transparencia en la Ges-

114

tion Publica», a nivel nacional, regional y local, comprome-
tiendo a los diferentes candidatos a respetar e implementar las
leyes en esta materia.

7.3 Desafios del proceso en el Perd

Desafios sobre la transparencia en general

a) Pasar de amplios margenes de desconfianza a niveles de
confianza y credibilidad en la relacion de la poblacion con el
Estado. Debemos ser conscientes que los altos niveles de con-
flictividad social en regiones y localidades, que afectan la
gobernabilidad democrética, se deben en buena medida al he-
cho de la desconfianza existente, fruto precisamente de que
en las dependencias estatales no se brinda la informacion
adecuada.

b) Pasar de amplios niveles de corrupcion en los diversos
ambitos del sistema gubernamental a su reduccion y preven-
cion, mediante agendas gubernamentales concretas. Esto es
mas urgente hoy porque desde el 2003, hasta la actualidad, los
recursos que utilizan los gobiernos regionales y municipales
han aumentado de manera significativa, aunque de forma muy
desigual, y comienza a trascender nuevas modalidades de co-
rrupcion.

c) Pasar de la construccidn de marcos normativos favora-
bles a la transparencia y acceso a la informacion puablica, a la
institucionalizacion de estos como parte de una politica de
Estado prioritaria, permanente y transversal en las politicas,
programas y proyectos nacionales, sectoriales, regionales y lo-
cales. En esta perspectiva, poner en evidencia los beneficios
multiples que genera la transparencia y acceso a la informa-
cion publica, a través de canales diversos, entre ellos los pro-
yectos demostrativos, es una necesidad.

e) Construir una cultura y practicas favorables a la trans-
parenciay la voluntad politica de las autoridades para hacer de
ésta una prioridad y un rasgo clave de su gestion publica y de
la actuacion politica; en sustitucion del paradigma de la cul-
tura del secreto. Para tal efecto construir alianzas interinstitu-
cionales, publico-privadas y prever los recursos necesarios para
atender las demandas de informacion y la implementacion de
los mecanismos de transparencia.

g) Fortalecer el rol de los medios de comunicacion (radial,
escrita, TV) con relacion a los portales, como en las rendiciones
de cuentas y las experiencias de vigilancia, es clave el rol de
los medios de comunicacion, para que apoyen los procesos,
especialmente los resultados. Para que la actuacion de los
comunicadores tenga mayores impactos es fundamental desa-
rrollar sus capacidades no solo para proveer informacion sino
especialmente para procesarla y analizarla.



h) Sensibilizar y capacitar a las organizaciones de la socie-
dad para que ejerzan de manera efectiva su derecho a la trans-
parencia, por cuanto al incrementarse la demanda de informa-
cion, las instituciones publicas pueden mejorar sustantiva-
mente su desempefio. Involucrar a los lideres comunitarios en
las iniciativas relacionadas con la transparencia y fomentar
los valores éticos y morales, a fin de reducir gradualmente la
cultura del secreto, la permisividad con la corrupcion, la falta
de voluntad para denunciar los hechos irregulares. Realizar
ferias de transparencia, en espacios publicos. Fortalecer la res-
ponsabilidad de los Consejos Regionales y Municipales, de los
CCRsy CCLs, en la transparencia. Presentar informes publicos
periddicos de gestion institucional en materia de transparen-
cia, con indicadores de resultados y no simples memorias.

i) Profundizar la descentralizacion, transfiriendo funcio-
nes con los recursos necesarios (humanos, materiales, econd-
micos), definiendo las articulaciones y complementariedades
intergubernamentales, incentivando la formulacién de nor-
mas y politicas en los gobiernos subnacionales.

J) Otros desafios son: fortalecer el sistema electronico de
adquisiciones y contrataciones y la conectividad en las insti-
tuciones del Estado, para hacer viable el Gobierno Electrénico.;
institucionalizar que la Contraloria General de la Republica
monitoree el cumplimiento de las normas de transparencia e
informacion publica; institucionalizar la elaboracion y presen-
tacion anual de la Informacion de Transparencia y Acceso a la
informacion, por la PCM.

Desafios sobre la informacion suministrada por iniciativa

de las entidades publicas (folletos, medios de comunica-

cion, Internet, videos)

- Ofrecer informacion til sobre la organizacion y servicios
de las entidades, con mensajes didacticos.

- Actualizar razonablemente esta informacion.

- Intensificar el uso de los medios de comunicacion radial
en las zonas rurales.

Desafios en la atencion de las solicitudes de informacion de

los ciudadanos

- Simplificar los formatos a utilizarse.

- Organizar los procesos de tramite: recepcion, preparacion
de informacion, seguimiento, entrega de la informacion.

- Tramitar esta informacion en los plazos de ley, dando res-
puestas completas, precisas y correctas.

- Facilitar la informacion orientadora por los portales.

Desafios sobre los portales de transparencia

- Los gobiernos regionales y locales deben hacer el esfuerzo
para dar cumplimiento a la normatividad legal sobre trans-
parenciay acceso a la informacion.

- Ubicar la informacion sobre las practicas de buen gobier-

no, en particular sobre el presupuesto participativo, los
CCRy CCLy los informes y resultados de las rendiciones de
cuentas, como una de las prioridades en materia de trans-
parencia.

- Promover el uso mas amplio de sus portales por la pobla-
cion, como medio de consulta y comunicacion que fomen-
te la transparencia en la gestion puablica.

- El empleo de links que remitan a los portales de otras
entidades publicas, nacionales o regionales y verificar la
operatividad adecuada de estos links y que la informacién
de estos esté disponible.

- Mejorar la «<amigabilidad» de los portales en cuanto a faci-
litar la ubicacion de la informacion, claridad y exactitud y
uso de la informacion.

Desafios sobre la rendicion de cuentas

- Institucionalizar la rendicion de cuentas como un espacio
privilegiado en las relaciones entre gobernantes, funcio-
narios publicos y ciudadanos, respecto a que se hizo, cémo
se lo hizo, por qué se lo hizo y para qué se lo hizo; con un
sentido de corresponsabilidad.

- Concertar las metodologias entre entidades publicas y ciu-
dadanos, para organizar y realizar procesos de rendicion de
cuentas mas fluidos, didacticos, atractivos, que no abu-
rran y ahuyenten a los ciudadanos.

- Concertar también las agendas de prioridades y una cultu-
ra de compromiso respecto a los resultados de las audien-
cias de rendiciones de cuentas.

- Incorporar en las practicas de las organizaciones de la
sociedad civil la rendicion de cuentas sobre sus activida-
des, pues ello aumenta su credibilidad y su capacidad de
incidencia.

- Evitar que las rendiciones de cuentas se conviertan en
espacios de confrontacion entre sectores politicos «oficia-
listas» y de «oposicion» o que sean copados por simpati-
zantes de las autoridades.

- Fomentar la rendicion de cuentas por todos, actores pabli-
cos y privados, como parte de una cultura general, para
beneficio del Estado y de la sociedad.

Desafios sobre la vigilancia

- Fortalecer la toma de conciencia respecto a que la vigi-
lancia es parte de los derechos ciudadanos a ejercer, de-
biendo generarse las condiciones para cambiar las actitu-
des de resistencia, y desarrollar una cultura democratica,
de tolerancia y aceptacion de la critica ciudadana. Esto
implica cambios de enfoques y practicas en las autorida-
des, funcionarios y ciudadanos, asi como de temores tradi-
cionales en las primeras.

- Identificar y visibilizar los resultados de las experiencias
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de los comités de vigilancia, buscando y difundiendo los
factores de éxito, para ganar legitimidad en la poblacion.

- Articular los comités de vigilancia en redes para que sir-
van de soporte institucional, tanto para las autoridades
como para la sociedad civil y contribuyan a superar las
deficiencias econémicas y logisticas, en calidad de infor-
macion, conocimientos técnicos y definir con claridad la
finalidad de la vigilancia.

- Dotar alos comités de vigilancia de codigos de ética, para
evitar sesgos detras de intereses particulares en perjuicio
de la representacion de intereses colectivos.

- Definir consensos sobre cdmo deben financiarse los costos
de la participacion en vigilancia.

7.4 Recomendaciones de politicas
Potenciar la transparencia y acceso a la informacién como
politica de Estado

a) Construir una vision sistémica sobre la transparencia y
el acceso a la informacion pablica considerando sus enfoques
multidimensionales y las interacciones entre normatividad,
politicas e instrumentos, roles de actores pablicos y privados
involucrados, la institucionalidad necesaria, procesos de inte-
rrelacion con los sistemas de control publico.

b) Articular el liderazgo ético y movilizador de las autori-
dades democraticamente elegidas en todos los niveles, con la
voluntad politica y social para cumplir las normas, simplificar
y desburocratizar las entidades pUblicas, reforzar la educacion
civica construyendo una cultura y nuevo paradigma de trans-
parencia, ofrecer alternativas de financiamiento, establecer
incentivos y perseguir y sancionar la corrupcion erradicando
laimpunidad, establecer indicadores viables y atractivos, para
realizar el monitoreo y evaluacion necesarios, y reforzar la
gestion por resultados, incorporando los aprendizajes y eviden-
cias identificados.

c) Especial atencion debe merecer el impulso de una es-
trategia nacional de ampliacion y profundizacion de laimple-
mentacion de las diversas herramientas de transparenciay su
definitiva institucionalizacion, capitalizando al maximo los
datos, la informacién, la generacion del conocimiento y las
evidencias que van surgiendo, en el marco de la construccion
de nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad civil.

d) Perfeccionar y fortalecer los mecanismos de control so-
cial sobre los diversos niveles e instituciones estatales y sus
multiples actividades, garantizados la provision de la informa-
cion necesaria, en el marco de las reglas de juego establecidas.
Afirmar la descentralizacion en la transparencia y acceso a
la informacion

a) Fomentar el fortalecimiento de las capacidades para
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respetar y/o ejercer sus derechos y deberes relacionados con la
transparencia y acceso a la informacion en los gobiernos regio-
nales y locales, asi como en el gobierno nacional. La transpa-
rencia y acceso a la informacion desde una perspectiva inte-
gral deberia ser un componente transversal y permanente de
los programas de desarrollo de capacidades, involucrando a la
pluralidad de actores involucrados.

El desarrollo de capacidades debe comprender: la transpa-
rencia y acceso a la informacion como derecho, el marco nor-
mativo y las politicas publicas existentes y otras por elaborar
basadas en las evidencias, los mecanismos y los costos a asu-
mir, los actores y sus roles, investigaciones del tema, monitoreo
y evaluacion de la transparencia, las lecciones de la experien-
cia, el intercambio de experiencias entre actores publicos y
privados, etc. Debe buscarse un cierto equilibrio entre forma-
cion ciudadana y formacion técnica.

b) En el marco normativo e institucional existente promo-
ver en las entidades pablicas de los diversos niveles de gobier-
no, especialmente a nivel subnacional, la adopcién de codigos
de ética y de acuerdos o compromisos a favor de un Estado
transparente y eficiente, al servicio de los ciudadanos. Promo-
ver que el Acuerdo Nacional, y los Acuerdos Regionales, defi-
nan nuevos compromisos sobre transparencia y acceso a la
informacion.

c) Promover politicas, normatividad y programas en cada
nivel local y regional, de manera participativa, incluyendo los
costos de la transparenciay los indicadores para el monitoreo
y evaluacion correspondientes. Con la activa participacion de
la ciudadania, la transparencia y acceso a la informacion de los
ciudadanos podrian entrar en una segunda etapa de avances
en cada region o localidad. En este caso se requiere mecanis-
mos de incidencia desde la sociedad civil para generar proyec-
tos de ordenanza en los gobiernos regionales y locales. Debe
lograrse que los Consejos Regionales y Consejos Municipales,
constituyan Comisiones encargadas del seguimiento de la trans-
parencia y de la lucha contra la corrupcion. En este marco,
promover que las paginas Web, los portales de transparencia,
los documentos puablicos en general, adopten un lenguaje sen-
cilloy claro, mas asequible y amigable para la ciudadania.

d) Reforzar la descentralizacion del control publico. La des-
centralizacion en el sistema de control nacional deberia inci-
dir en controlar si se cumplen las normas sobre transparencia
estatal en el nivel regional y local, para darle un valor agregado
a la descentralizacion via mayor transparencia de la gestion
publica. En ese ambito se requiere un cambio cultural en los
diferentes sistemas de auditoria, tanto en el control previo,
concurrente y en el posterior.



Articular la transparencia con la lucha contra la corrupcion

a) Vincular la transparencia y acceso a la informacién con
la lucha contra la corrupcion. Integrar en este sentido el ejer-
cicio de los derechos ciudadanos con la necesidad de un Plan
Nacional Anticorrupcion del Gobierno y las iniciativas de la
Defensoria del Pueblo.

b) Crear sistemas anticorrupcion a nivel regional y local,
particularmente en aquellas regiones donde existen altos in-
dices de corrupcion: Puno, Lima Metropolitana e Ica. En este
sentido es importante recoger iniciativas como las de Cajamar-
ca, Lambayeque a nivel nacional, asi como a escala internacio-
nal del «Programa Quito Honesto» de Ecuador, donde destaca el
rol de la participacion ciudadana y el financiamiento por el
Gobierno Local de un programa anticorrupcion.

Fortalecer la participacion ciudadana

a) Promover las organizaciones sociales y construir capital
social, respetando su autonomia y potenciar la participacion
como componente clave de la transparencia y acceso a la
informacion. Reforzar las politicas orientadas a erradicar o re-
ducir el clientelismo y asistencialismo, articular las diversas
modalidades de participacion, incluyendo acciones como las
de «adoptar instituciones» como un gobierno local, por ejem-
plo; involucrar a los ciudadanos de sectores sociales pobres y
excluidos, ampliar el interés sobre la transparencia mas alla de
los gobiernos regionales y locales, poner atencién también en
las entidades del Poder Ejecutivo y Legislativo.

b) Fortalecer espacios de concertacion e instrumentos par-
ticipativos. En tanto que la participacion ciudadana en accio-
nes de consulta, coordinacion y concertacion con las autori-
dades, amplia los margenes de transparencia en la gestion
publica y refuerza la representatividad y legitimidad de las
autoridades, es indispensable fortalecer los espacios de concer-
tacion y los instrumentos participativos como los planes de
desarrollo concertado y presupuestos participativos y, adicio-
nalmente, los planes de desarrollo institucional para adecuar-
los a esta nueva dimensidn de la gestion publica, asi como los
planes de desarrollo de capacidades.

c) Corresponsabilidad en la vigilancia. Para mejorar la vigi-
lancia de los procesos de Presupuesto participativo se debe
reforzar la voluntad politica de las autoridades, calificar a los
funcionarios y trabajadores, capacitar a los integrantes de los
comités de vigilancia, establecer verdaderos sistemas con defi-
nicion clara de objetivos y procedimientos, los roles y respon-
sabilidades de cada uno de los actores y sus cddigos de ética
(alcalde, regidores, funcionarios, trabajadores, CVC territorial,
CV de obras), definir los plazos y dotar de recursos, entre otros.

d) Orientar las prioridades de la cooperacion internacional.

La agenda participativa de las diversas instituciones de coope-
racion internacional deberian poner mayor prioridad en este
ambito, dotando de los recursos e incentivos necesarios a los
proyectos de desarrollo, ONGs y redes ciudadanas. Por ejemplo,
seria crucial el fortalecer técnicamente a los comités de vigi-
lancia y control, el periodismo de investigacion local y regio-
nal, promoviendo un activismo civico anticorrupcion. Adicio-
nalmente, las ONGs deben reforzar su transparencia en rela-
cion con sus publicos destinatarios y la opinién publica en
general.

Transparencia en las organizaciones sociales y partidos po-
liticos

a) Democratizacion y transparencia en el ejercicio de la
representacion de las organizaciones vecinales y sociales. Du-
rante las Gltimas décadas se ha venido produciendo una cierta
«perpetuacion» de las dirigencias vecinales en algunos secto-
res, como efecto espejo de la l6gica estatal y los partidos tradi-
cionales. Un ejemplo de ello, son algunas de las organizaciones
sociales vinculadas con programas sociales donde situaciones
irregulares son una practica recurrente. Es indispensable im-
pulsar consensos basicos para avanzar por los caminos de la
«auto-reforma» de las organizaciones sociales, bajo el impulso
de sus nuevos liderazgos.

b) Mejorar la calificacion ética de los candidatos de los
partidos politicos en los procesos de elecciones primarias, rea-
lizando el control posterior sobre la veracidad de las Hojas de
Vida presentada por los candidatos a los diferentes niveles de
gobierno e instancias de representacion. Aqui el INE y la ONPE
deberian tener un papel mas riguroso y no solo verificar el
cumplimiento formal de este requisito.

Educacion, cultura, comunicacion

a) Incorporar en los programas de ensefianza de los centros
educativos, la difusién de principios y valores éticos en la
gestion publica. Esta opcién tendria sentido concreto en los
«Municipios Escolares» donde los nifios y adolescentes empie-
zan a conocer y ejercer la problematica de la gestion pablica
local. En ese espacio se podrian ensayar casos concretos donde
los nifios distinguen las «practicas de buen gobierno» y las
«précticas delictivas», generando entonces una cultura emer-
gente de transparencia desde las nuevas generaciones.

b) Involucrar y/o reforzar la participacion de los medios de
comunicacion directamente en las tareas de la educacion ci-
vica por la transparencia y en la lucha contra la corrupcion,
estimulando la participacion ciudadanay el pensamiento cri-
tico. Reforzar las iniciativas de redes de comunicadores intere-
sados en estos temas.
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c) Identificar y difundir las buenas practicas gubernamen-
tales, en particular las relacionadas con la transparencia y
acceso a la informacion puablica. Fomentar la investigacion
sobre los impactos negativos de la falta de transparencia, la
corrupcion y los nuevos mecanismos para fortalecer el ejerci-
cio de este derecho.

Avanzar hacia el gobierno electrénico

a) Una gran revolucion puede estar produciéndose ya en la
administracion publica peruana, pero ain no es utilizada para
fomentar la transparencia disminuyendo los costos y el tiempo
para el usuario. Ese gran cambio consiste en poner en el espa-
cio virtual cada acto administrativo, registrandolo electroni-
camente en los servidores de cada dependencia. De esta mane-
ra, los ciudadanos pueden acceder a esta informacion sin si-
quiera acercarse a la dependencia respectiva o recibiendo la
informacion por Internet o accediendo a ella gratuitamente a
través de cabinas.

Es evidente, por ejemplo, que unas 150 ciudades, entre
grandes (Lima, Arequipa, Cuzco, Lambayeque, etc.), ciudades
medianas (llo, Ica, Juliaca, Tumbes, etc.) y pequefias (Ambo,
Barranca, Tingo Maria, La Convencion, etc.) ya podrian ir sen-
tando las bases para convertirse en 5 u 8 afios en ciudades
digitales con mecanismos electronicos de acceso a documen-
tacion publica de caracter presupuestal, programas sociales o
servicios publicos.

7.5 Posibilidades de cooperacion y aprendizaje tri-
lateral. Lo que puede aportar el proceso peruano

Capitalizar algunas lecciones de las experiencias

Al respecto, mediante su Informe «Governance Matters,
2007» (El buen gobierno importa)’, el Banco Mundial hace la
medicion o evalla el progreso de 212 naciones en el terreno
del buen gobierno a lo largo de la tltima década. Esta evalua-
cién toma en cuenta el desempefio de los paises en varias
categorias o variables distintas, cada una de las cuales incluye
varios indicadores. Las variables son seis y los indicadores tra-
bajados son 17 en total. Dos de las variables tienen que ver con
la rendicion de cuentas y la lucha de la corrupcién, con casi
un 50% del total de indicadores.

De otro lado, en un Encuentro Regional sobre Gestion
Local Transparente” se concluy6 que la transparencia es un
instrumento fundamental de la gobernabilidad y el desarrollo

local, que existen para ello diversidad de instrumentos y que

resulta clave la participacion ciudadana. En la region, en un

contexto de serios problemas de transparencia y de corrupcion
de caracteristicas culturales iguales, se deben buscar alterna-
tivas conjuntas, capitalizando las lecciones de la experiencia.

Entre estas se tienen:

- Las mejoras de la calidad en la atencion a los ciudadanos,
desburocratizar los tramites y agilizarlos, de la experiencia
Tolerancia Cero, de La Paz.

- Las licitaciones publicas transparentes y conformacion de
comités de vigilancia (veedurias) en la ejecucion de obras
municipales, asi como el convenio la Fiscalia, aportadas
por Quito Honesto.

- La participacion ciudadana creciente en el ejercicio del
derecho a la informacién y en la lucha contra la corrup-
cion, en torno al presupuesto participativo, sustentada por
el municipio de Ichocan del Pera.

- Pero también el ejercicio de la presion social, cuando no
hay voluntad positiva en los gobiernos, como viene ocu-
rriendo en México.

Lo que el Pert puede aprender

De la experiencia boliviana y flexibilizando las propuestas,
el Peru podria aprovechar en algunas de sus regiones, la parti-
cipacion de las organizaciones territoriales de base (OTB) que
son las juntas de vecinos, comunidades campesinas y pueblos
indigenas, que se organizan en los Comités de Vigilancia (CV),
que operan a lo largo de todo el ciclo de la gestién municipal,
desde la planificacion a mediano plazo y la programacion anual
de inversiones, pasando por el seguimiento a la ejecucion y
evaluacion de los resultados de gestion. La presentacion de las
programaciones, como los informes de ejecucion de los gobier-
nos municipales, deben llevar las firmas de aceptacion de los
CV para que tengan validez ante los organismos de seguimien-
to y control estatal (Maydana, 2008).

De Colombia, se puede capitalizar la experiencia de las
veedurias que son las formas de participacion ciudadana mas
utilizadas para vigilar la gestion pablica a todo nivel, sobre la
base del acceso a amplia informacion sobre los planes y progra-
mas para controlar, vigilar y cerciorarse del cabal cumplimiento
de la ley, concentrando su poder especialmente en el veto o la
censura social que puede ejercer la ciudadania al enterarse del
estado de ejecucion de los recursos publicos, asi como la pres-

® Banco Mundial. «Investigadores del Banco Mundial dan a conocer publicacién de Indicadores de la Gobernabilidad en ambito

Mundial 1996-2006». Disponible en: http: //web.worldbank.org

" Elcomercio.com. «La Transparencia se debatié en encuentro continental». Encuentro Regional, Quito. 21 y 22 de Agosto de 2008.

http://www.elcomercio.com/imprimas.asp
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tacion de los servicios eficientes o no, a cargo del Estado
(Romero, 2008).

De la experiencia chilena, el recientemente constituido

Consejo Nacional de Transparencia, creado por la nueva Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, que recoge la
experiencia previa de un érgano auténomo de México.

Lo que el proceso peruano puede aportar el intercambio

cooperacion regional

La normatividad aprobada y las metodologias o0 mecanis-
mos de intervencion que se vienen desarrollando.

Los aportes de organismos publicos como la Contraloria Gene-
ral, la Defensoria del Pueblo y el Tribunal Constitucional.
Las experiencias interesantes de algunos gobiernos regio-
nalesy locales.
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Anexo 1

Evaluacion del Comité de Vigilancia y Control del Presupuesto
Participativo 2008 del Distrito de San Juan de Lurigancho

Logros - Tiene como marco normativo general una Ordenanza Municipal.

y avances - Estaconformado por 27 integrantes y actlia como 6rgano colegiado, auténomo respec-
to a la municipalidad, propositivo y concertador, que mantienen reuniones periddicas
con la Gerencia de Planificacion y otras Gerencias.

- Tres miembros del CVCPP participan con voz y voto en el equipo técnico, garantizando
la transparencia en la evaluacion de los proyectos.

- Por lo general, la Municipalidad suministra la informacién requerida, en un 85%,
previo pago de los costos.

Dificultades - EICVCPP, no tiene hasta la fecha reconocimiento municipal mediante Resolucién de
y debilidades Alcaldia, por lo que no cuenta con acreditacion municipal.

- Carece de un reglamento de organizacion y funciones, de local, recursos econémicos y
logisticos. Los integrantes deben asumir los costos de pasajes, internet, copias, fotos,
digitado, impresiones, Utiles de escritorio, actividades de capacitacion, etc.

- Laexperiencia previa no fue transferida, no encontrandose ninguna documentacion.

- Poco compromiso y desercion de parte de algunos de los integrantes, factor que ha
acentuado la fragilidad institucional del comité.

- Escaso conocimiento de los roles que deben cumplir y de sus prerrogativas, asi como del
trabajo en equipo.

- Falta de coordinaciones y sinergias cono otros espacios publicos y privados., en parti-
cular con el Consejo de Coordinacion Local y la Comisién Permanente del mismo.

Retos y - Que el CVCPP elabore su plan de trabajo para el 2009
tareas pendientes - Que se apruebe el reglamento del CVCPP.
- Se precise el momento adecuado, dentro del proceso general del PP; en que deben ser
elegidos sus integrantes.
- Establecer coordinaciones con los comités de gestion de obras y redes de vigilancia con
otros CVCPP de Lima Metropolitana.
- Conformar alianzas estratégicas con otras organizaciones de la sociedad civil.

Fuente: Informe N°1 de Florencio Estrella H., integrante del Comité de Vigilancia y Control del PP 2008 de San Juan de Lurigancho.
Lima, Junio 2008.
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Anexo 2

Dificultades y aspectos negativos en la transparencia en el Gobierno Regional de Junin

Mecanismos relacionados con la Transparencia Dificultades/ aspectos negativos

1. Acceso a la informacién publica suministrada por ini- No existe personal exclusivo para esta actividad
ciativa del GR

2. Tramites de la informacion solicitada por los ciudadanos Desinterés de los ciudadanos para utilizar los procedimien-
tos simplificados de acceso a la informacion.
Los medios de comunicacion son renuentes a utilizar los
formatos establecidos

3. Portales de Transparencia Es grande el volumen de informacion que hay que actualizar
dia adia
4. Audiencias de rendicién de cuentas Se carece de presupuesto para realizar las audiencias de

rendicion de cuentas

5. Audiencias publicas descentralizadas Son los elevados los costos de traslado de personal y equipos
6. Sesiones de Consejo Regional Las autoridades municipales piden obras al Consejo Regional.
7. Vigilancia ciudadana Escasas iniciativas de la ciudadania organizada.

8. Consejo de Coordinacion Regional Escasa participacion de sus integrantes en las reuniones.
9. Otros espacios interinstitucionales de concertacion Estos espacios no cuentan con representantes de transpa-

rencia y acceso a la informacion publica.

10. Relaciones con los medios de comunicacion No todos los periodistas estan preparados para hacer buen
uso de la informacién publica.

11. Iniciativas de las OSC Escasas propuestas para la mejor practica de la transparencia
y acceso a la informacién publica

Fuente: José Reategui «Evaluacion Panordmica de la Transparencia en el Gobierno Regional de Junin». Asesor de la Presidencia
Regional. Entrevista, 2/09/2008.
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Anexo 3

1

>

~

Evaluacion Panoramica de la Transparencia en la Gestion Publica en Azangaro
(Periodo 2003-2006, 2007-2010)

Gobierno Local Avances/aspectos Dificultades/ aspectos
de Azéngaro positivos negativos

Acceso a la informa-
cién publica suminis-
trada por el GL.

Tramite de la informa-
cion solicitada por ciu-
dadanos.

Portal de Transparencia
de la Municipalidad

Audiencias de Rendi-
cion de Cuentas.

Audiencias publicas
descentralizadasde la
Alcaldia.

Sesiones del Concejo
Municipal.

Vigilancia Ciudadana.

Brinda informacién escrita y a través de me-
dios de comunicacion respecto a la gestion
municipal (Radio y TV Municipal) y avances
en proyectos y obras.

Recepciona y tramita solicitudes de informa-
cion, la misma que es proporcionada a costo
del fotocopiado.

Si cuenta con Portal.

Se realiza 2 audiencias de rendicién de cuen-
tas de la gestion municipal al afio.
Adicionalmente al inicio de la formulacién
del Presupuesto Participativo se realiza ren-
dicion de cuentas del PP

La anterior gestién implementd audiencias
publicas descentralizadas a nivel de micro
cuencas.

En la presente gestion se implementa las re-
uniones descentralizadas de Alcaldes distri-
tales.

Las sesiones de Consejo son realizadas en un
lugar acondicionado con las condiciones mi-
nimas, con una agenda especifica, algunas
sesiones son difundidas por los medios

Existen tres comités de vigilancia: Acuerdo
de Gobernabilidad, PP2008 y Salud, que cuen-
tan con planes de trabajo.

Cobertura limitada la poblacién urbana.
Poblacion rural que es la mayoritaria no
tiene oportunidad de acceder a la infor-
macion.

Demoras en atencién oportuna de las so-
licitudes de informacion.

La existencia de 2 portales, uno de la
gestion anterior y otra de la actual gene-
ra confusion
No se actualiza la informacién de mane-
raoportuna

Actitud confrontacional y con calculo
politico de algunos dirigentes.

Débil incorporacion e involucramiento de
miembros de CCL, lideres de la sociedad
civil en proceso de rendicién de cuentas
(actualmente solo rinde cuentas la mu-
nicipalidad).

Este avance no fue retomado por actual
gestion por temor a cuestionamiento de
promesas electorales atin incumplidas.

En algunos casos los debates son exten-
sos e intrascendentes (oficialismo/oposi-
cién) sin arribar a acuerdos positivos.
Existe algun nivel de incumplimiento de
acuerdos

Desinterés y desmotivacion de algunos
integrantes de Comités.

Autoridades y lideres de sociedad civil
con vision sesgada de la vigilancia.
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8.

10.

11.

Fuente: Juan Gonzéles. «Evaluacién Panordmica de la Transparencia en la Gestion Publica de Azangaro».

Consejo de Coordina-
cion Local- CCL.

Otros espacios de par-
ticipacion y concerta-
cion.

Relaciones con los me-
dios de Comunicacion.

Iniciativas de las OSC
civil respecto a la
transparencia en la
gestion publica.

Cuenta con CCL Provincial

Actual gestion ha renovado a sus miembros,
incorporando nuevas autoridades locales asi
como eligiendo a los miembros de la sociedad
civil.

La Mesa de Concertacién Interinstitucional
(MCI Azangaro) es el espacio mas amplio y
participativo,

Ademas existen otros espacios: Consejo Parti-
cipativo Local de Educacion, Mesa Tematica
de Infancia, Consejo Provincial de Salud y
Mesa Técnica de PP.

La mayoria de estos espacios cuentan con
planes estratégicos y operativos.

Existen buenas relaciones con la mayor parte
de medios de comunicacion local

En Azangaro existe un buen nivel de empode-
ramiento de los lideres de OSC especialmen-
te de mujeres respecto a la exigencia del de-
recho al acceso de informacion, la rendicién
de cuentas y la vigilancia de la gestion pablica.

CARE Perd, Puno. Entrevista, Agosto del 2008.
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Su funcionalidad es temporal, se activa
exclusivamente para el proceso PP.

Se aprecia cierto protagonismo de algu-
nos miembros.

Algunos representantes de sociedad civil
son pasivos.

No existe una articulacién y sinergia
entre todos estos espacios de participa-
cién y concertacion, de ahi surge la ne-
cesidad de contar con un sistema local
de participacion y concertacion, donde
cada uno de ellos cuenten con un rol y
funcioén definida en la promocién del
desarrollo.

Algunos medios de comunicacién son
sensacionalistas

La Municipalidad no cuenta con un plan
de comunicacion.

Cierta resistencia de algunos funciona-
rios y trabajadores municipales de dar
facilitar acceso a la informacion, y la vi-
gilancia social.

Coordinador Regional de



Conclusiones y recomendaciones

Liza Zufiga

Investigadora Asistente - Programa Seguridad y Ciudadania (FLACSO-Chile)

De todo el proceso llevado a cabo durante esta iniciativa de
dialogos, algunas conclusiones generales respecto del diag-
néstico comparado que se pudieron obtener son las siguientes:

- En Bolivia, mas que en Chile o Perd, se percibe mayor
entrelazamiento entre participacion, gestion y transpa-
rencia con la descentralizacion del pais; cuestiones que
aparecen por separado en el discurso de los actores de los
otros paises.

- Entérminos de obstaculos para los distintos procesos, es
comun a los tres paises la carencia de capacidades en el
sector publico, y mas aun, la falta de capacidad del propio
Estado por atraer recursos humanos mas calificados. Al
mismo tiempo, el régimen laboral del sector publico se
puede convertir en un obstaculo al no otorgar la seguridad
laboral suficiente para una mayor cantidad de personas, 0
bien, al encontrarse con un sistema rigido que presenta
costos muy altos al despido de funcionarios antiguos e
ineficientes segln los estandares actuales que requiere
un Estado moderno.

- Laheterogeneidad de los territorios también se presenta
como una variable importante en los tres paises, lo que
demuestra por una parte la necesidad de repartir y generar
mayores recursos fiscales, y por otra, la de adecuar las
normas o politicas a las realidades locales, ante las cuales
el municipio es el primero en detectarlas, pero no siempre
tiene las herramientas para entregar soluciones.

- En cuanto a la participacion, en Bolivia, al contrario de
Chile y Pert, no existe la percepcion de que sea una socie-
dad en crisis, pues la participacion ha sido fortalecida.

- Entérminos generales, no hay grandes diferencias de opi-
nién entre actores gubernamentales y de la sociedad civil
en Chile y Perd, respecto de las debilidades de capacidades
en el sector pablico, la necesidad de mejorar los recursos

humanos en la gestion publica, las dificultades de imple-
mentacion de las leyes o de fiscalizacion respecto de la
calidad de la informacion que se transparenta y la gran
heterogeneidad de los paises. En los distintos temas los
niveles de avance son distintos, pero hay coincidencia en
este diagnostico.

- EnBolivia, también existe el problema del sistema de fun-
cionarios publicos, pero las opiniones entre actores de go-
bierno central, municipios, académicos y privados tienden
a ser divergentes respecto de algunos puntos, como el rol
municipal, la valoracién de las regiones y las autonomias.

Practicas destacadas: lo bueno y lo malo

En Bolivia destaca la gestion por resultados, aplicada sola-
mente en el poder ejecutivo y la rendicién publica de cuentas
en los municipios. También se han implementado algunos pro-
gramas de educacién ciudadana sobre transparencia, ello con
el fin de que la ciudadania entienda de qué se trata, comoy por
qué deben exigir su derecho a la informacién publica. La parti-
cipacion ampliada en el nivel municipal ha generado mayor
cercania entre Estado y sociedad. Sin embargo, esto ha dejado
ver las debilidades del sistema de gestion publica-politica.

Si bien Bolivia ha avanzado mucho mas que sus vecinos
en participacion, lo cierto es que al mismo tiempo ha enfren-
tado una crisis de estado de derecho e ingobernabilidad, un
ejemplo de ello son los 144 alcaldes destituidos. Se considera
que esto sucede porque a veces la democracia y la participa-
cién son dinamicas paralelas y no articuladas. No obstante, la
participacion ha sido el motor de la descentralizacion y la base
de una nueva relacién Estado-sociedad y es importante para
que la inversion publica sea mas cercana a la demanda social
y para convocar un mayor control social sobre los recursos
publicos locales. Lo que se ha producido en Bolivia es el empo-
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deramiento campesino, pero en las ciudades el modelo corpora-
tivo no amplia la participacion ciudadana efectiva. Esta es una
debilidad que no se debe omitir, dado que la mayor cantidad de
habitantes se concentra en las ciudades.

En el caso chileno se destacd la «transparencia activa», es
decir, la relacion de la buena gestion con las discusiones de
presupuesto; el sistema Chilecompra, donde se publican las
convocatorias y resultado de las contrataciones del Estado; la
aprobacion de la ley de transparencia, la implementacion del
Servicio Civil y su Sistema de Alta Direccion Publica; y el
sistema de incentivos a los funcionarios, como los concursos
de buenas practicas y los programas de mejoramiento de la
gestion.

En Chile uno de los temas relevantes ha sido la llamada
«gestion directiva, es decir, que el enfoque principal ha estado
en implementar mecanismos para la seleccion de funcionarios
en cargos directivos a través de la implementacion del sistema
de Alta Direccion Puablica. Este sistema ha buscado principal-
mente la modernizacion y profesionalizacion de la carrera fun-
cionaria, pero existen algunas dudas respecto de su real impac-
to, ya que se observa un aumento positivo de mujeres en
cargos de alta direccion publica, pero sigue existiendo dispari-
dad en los nombramientos entre hombres y mujeres. Asimismo,
llama la atencion que un porcentaje minimo de las personas
nombradas en estos cargos concursables provengan del sector
privado.

En Per(, en temas de transparencia, se han desarrollado
mapas de corrupcion, encuestas nacionales de corrupcion,
monitoreo ciudadano, monitoreo por sectores, monitoreo social
de procesos de transparencia, monitoreo de programas estraté-
gicos, publicacion de reportes por parte de la Defensoria del
Pueblo, comités de coordinacion local y regional, audiencias
publicas de rendicion de cuentas y los portales web de organis-
mo publicos.

De manera general se menciona también la rendicion de
cuentas, auditorias especiales, vigilancia ciudadana y control
social, los mandatos presidenciales de cero tolerancia a la
corrupcion, el fomento del control social y de espacios para la
concertacion, laimplementacion programas y proyectos para
procesos de transparencia y el establecimiento de mecanismos
de coordinacion a nivel interinstitucional.

En PerG el presupuesto participativo requiere de cinco
pilares: (i) eficiencia en la asignacion; (ii) renovada y reforzada
relacion entre Estado y sociedad; (iii) una mas concreta parti-
cipacion de la sociedad civil; (iv) darle prioridad a las inversio-
nes publicas; y (v) la idea de una eficiente real y concreta
fiscalizacion de la gestion. El problema que ha tenido este
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mecanismo es que los objetivos no parecen estar lo suficiente-
mente claros, pues a veces el énfasis se pone en el aumento de
la participacion y otras en la eficacia y eficiencia. Sigue pen-
diente la pregunta de en qué medida el presupuesto participa-
tivo cumple con la l6gica de equidad social. Si las prioridades
estuvieran establecidas con claridad se podria construir una
estrategia y un planeamiento. Para ello se esta impulsando la
gestion por resultados que vinculen el plan con el presupuesto
y la participacion.

El problema actual es que se necesita pensar en politicas
de desarrollo regional que resuelvan las necesidades a partir de
larealidad que la region denuncia. Esta participacion no debe
ser vista como un obstaculo, pues es una instancia que deberia
gozar de legitimidad por su utilidad politica, aunque existe
una vision de carencia de representatividad y credibilidad.
Existe también la necesidad de desarrollar capacidades y for-
macion politica de los participantes en este sistema. Por ello,
se considera que el proceso de presupuesto participativo debe
ser parte de un programa de desarrollo concertado.

Condiciones para mejorar la Gestion Pablica Des-

centralizada
De acuerdo a los resultados de los dialogos realizados, exis-

ten algunos minimos necesarios para avanzar hacia mas y

mejores politicas de descentralizacion, estos son:

- Esnecesario un marco conceptual compartido -en cuanto
a transparencia, participacion y gestion pablica- entre lo
diferentes niveles de gobierno para involucrar a los actores.

- Lanorma no basta para modificar las practicas, es necesa-
rio un cambio cultural y de actitud. Debe conseguirse una
cultura favorable para la descentralizacion.

- Se considera también que deben existir politicas para fa-
vorecer el uso apropiado de Internet como herramienta de
transparencia de la gestion publica. En este sentido deben
existir mecanismos alternativos para la difusion publica,
como medios de comunicacion que pueden ser de méas
facil acceso para una parte de la poblacion, por ejemplo, en
las zonas rurales.

- Serequiere coordinacion intersectorial y liderazgos demo-
craticos para consolidar la descentralizacion como una
politica.

- Impulsar iniciativas de instituciones auténomas.

- ldentificar y sistematizar las buenas practicas.

- Se requiere mayor coordinacion con la sociedad civil por
parte de los gobiernos para que estos sean mas efectivos
en su rol.

- Una participacion generadora de ciudadania: deberes y
derechos sociales, politicos y ciudadanos.



Participacion pro-activa, informada, deliberativa y co-res-
ponsable, al mismo tiempo que respetuosa de la institu-
cionalidad.

En consecuencia, un buen marco normativo, existencia de

sistemas de control gubernamental, mecanismos de participa-
cion ciudadana, implementacion de tecnologia para la moder-
nizacion de los sistemas de informacion y reforma del Estado,
son elementos importantes para abrir o mejorar los espacios la
gestion publica.

Nuevos espacios que implica la descentralizacion

Una mayor descentralizacion otorga espacios nuevos, que
deben ser aprovechados para los ciudadanos. Ejemplo de
ello son las instancias participativas en las definiciones
presupuestarias a nivel local, pues eso obliga a los organis-
mos a tener informacion disponible y de facil acceso. Tam-
bién deben existir instituciones especializadas en la ren-
dicién de cuentas, es decir, en el control externo de la
gestion. Respecto de esto ltimo, el fomento de la gestion
por resultados puede ser un buen mecanismo para ordenar
los procedimientos y presionar para mostrar los productos
de la gestion, lo cual requiere a su vez fomentar los siste-
mas de seguimiento y evaluacion.

La existencia de un marco legal claro es siempre valorada
positivamente, pues se considera que es la base para que
los mecanismos se instalen de forma permanente, de he-
cho, las normas generan mecanismos institucionales es-
pecificos.

Existen actores especializados en promocion de la trans-
parencia, pero un papel importante se le otorga a los me-
dios de comunicacion por su asociacion natural con la
exigencia de libertad de expresion, la importancia del pe-
riodismo investigativo y el control social de los medios
locales. Sin embargo, se requiere un rol mas activo del
sector privado, de organismos auténomos y de las agencias
internacionales de cooperacion en cuanto a exigir rendi-
cion de cuentas. La educacion ciudadana en este tema es
clave para desarrollar una sociedad que exija lo maximo de
sus servicios pablicos.

La mejora en la gestion pablica implica mayor transparen-
cia y participacion, es decir, se entiende que estos tres
temas son, o deberian ser, complementarios, pues resulta
evidente que la gestion publica se vera beneficiada en su
relacion con el ciudadano si se abren espacios de participa-
cién y entrega informacion con criterios de transparencia.
En cuanto a los recursos humanos, se considera que la
profesionalizacion de la carrera pablica conlleva fortaleci-
miento de la capacidad de planeamiento y la eficiencia y

eficacia en el proceso del gasto publico.

De igual forma, la globalizacion de las comunicaciones y
las tecnologias de informacion son herramientas Gtiles
para aumentar la comunicacion entre los paises y por
ende, llevar a cabo mas procesos de aprendizaje. Sin em-
bargo, aun persisten dificultades para una comprension
comun de «buenas practicas», ya que se pueden encontrar
distintas definiciones a nivel nacional, local o regional.
Asimismo, es necesario diferenciar las buenas practicas en
los contextos de cada pais, pues tienen que ver también
con los medios (materiales y humanos) para lograr una
buena gestion.

Los elementos para una estrategia de modernizacion de la
gestion publica en términos de descentralizacion se en-
cuentrarfan en 3 dmbitos:

1. Diagnosticos: se debe describir el entramado de actores
y conflictos presentes y definir puntos de interés coman,
asi como determinar incentivos para la descentralizacion.
2. Capacidades: desarrollo de capacidades, no solo trans-
ferencia de conocimiento y enfocada tanto a actores pu-
blicos como privados.

3. Vision del tema: plantear una imagen objetiva de lo
que es la gestion pablica, garantizar equidad (partir de un
sector puede sesgar la politica publica) y evaluar la co-
rrespondencia entre objetivos.

El empoderamiento social de la participacion ciudadana
facilita la construccion de una cultura civica democrati-
ca, combina estructuras estatales y sociales, incluyendo a
la poblacién en la toma de decisiones.

Obstaculos y desafios

El desconocimiento del derecho a la informacion pablica
como componente de la gestion y como forma de lucha
anticorrupcion es considerado un obstaculo para que las
leyes de transparencia y acceso a la informacion sean
efectivas. Por parte de las instituciones, muchas veces
existe una nocion formal del deber de dar informacion, que
se restringe a las paginas Web, cuando también es muy
importante el tipo de informacion que se entrega y el
cémo, pues no se puede asumir que toda la ciudadania
tenga la capacidad de entender ciertos lenguajes técni-
cos. Lo ideal es que existan diversos mecanismos y fuentes
de informacion que sistematicen la informacion publica
dispersa.

La tarea por la transparencia no consiste sélo en dar infor-
macion, debe ser permanente. Debido al desconocimiento
de las politicas y las normas por parte de los funcionarios
y la poblacion se deben promover nuevas capacidades en
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los funcionarios y conocimientos en la sociedad civil. Tam-
bién se debe intentar disminuir la desconfianza de la po-
blacién hacia las autoridades y los politicos.

Otro aspecto dice relacion con la voluntad politica, pues
si ésta no existe, los procesos de implementacion de nor-
mas dificilmente llegaran a buen término. Cuando las ini-
ciativas presentan resistencias politicas es muy dificil lle-
varlas a cabo.

Las iniciativas para aumentar la transparencia estan fuer-
temente unidas al nivel de descentralizacion que tenga
un Estado, pues muchas veces una politica nacional tiene
escasa aplicacion en el nivel regional y local, dados los
diferentes avances en los distintos niveles de gobierno, es
decir, existen procesos «descentralizadores», pero claramente
insuficientes. Para solucionar estos obstaculos es necesa-
ria una institucionalidad en la materia, agendas guberna-
mentales sostenidas, como politica de Estado, y normas
especificas a nivel regional y local.

Existe una marcada tendencia al centralismo en la formu-
lacion de politicas publicas, por lo tantos éstas son planas
y poco flexibles para adaptarse a las realidades locales. De
ahi que la agenda de cambios no se hace presente para la
débil democracia a nivel subnacional.

La alta rotacion de funcionarios pablicos afecta el desarro-
llo de las politicas publicas. Ademas, existen grandes dife-
rencias entre los estamentos de funcionarios, por ejemplo,
funcionarios publicos muy desprotegidos con alta rota-
cidn en sus cargos, versus otros que son protegidos a pesar
de sus ineficiencias.

También sucede que las capacidades en recursos humanos
son muy distintas entre los niveles de gobierno, es decir, se
carece de una vision transversal, pues en los 3 niveles las
capacidades de gestion son fundamentales, no solo en el
nivel central. Ello es sumamente importante porque las
diferencias de recursos entre niveles de gobierno también
se expresan en asimetrias de informacion.

Faltan esfuerzos para construir espacios de deliberacion,
tanto a nivel nacional como internacional, pues no exis-
ten ejercicios cooperativos entre paises para construir un
modelo de Estado descentralizado.

En cuanto a participacion, cuando ésta tiende al corpora-
tivismo o «participacionismo» se pueden debilitar las ins-
tituciones estatales y a la ingobernabilidad. Asimismo, la
ausencia de mecanismos vinculantes, de monitoreo, de
evaluacion y el alto costo de la participacion pueden limi-
tar la vocacion participativa de los ciudadanos e impedir
la cultura de la corresponsabilidad. El avance en normati-
va debe reflejarse en procesos reales de participacion.

En el lado opuesto, la centralidad excesiva de un Estado, la
baja asociatividad la falta vision del bien comin y la
participacion clientelar, impediran cualquier mecanismo
o0 instrumento efectivo que sume a la ciudadania en las
decisiones. Por ello la participacion ciudadana no debe
sustituir las funciones del Estado ni debilitar el sistema
politico democrético. No debe fomentar el clientelismo y
la formacion de elites de la sociedad civil. No debe ser
instrumental, asistencial y demagoga. Tampoco debe ir al
extremo de monopolizar la representacion social ni estar
sometida a la voluntad de autoridades.

Recomendaciones de politica

Abordar en forma multidimensional los desafios de la des-
centralizacion.

Desarrollar politicas con una vision sistémica que incluya
institucionalidad y ciudadania.

Promover enfoques sectoriales en las distintas materias
(corresponsabilidad).

Promover la rendicién de cuentas de todos (no sélo de los
organismos estatales), incluidos las organizaciones no gu-
bernamentales.

Profundizar formas y mecanismos de toma de decisiones a
nivel local.

Incorporar otros actores, como los medios de comunica-
cion, el sector privado y los jévenes.

Hacer uso de incentivos y sanciones para un cambio cul-
tural respecto de la transparencia y la participacion.
Fortalecer las instituciones para la transparencia y formar
recursos humanos.

Fortalecer mecanismos/espacios de flujo de recursos pa-
blicos o privados.

Profundizar/ampliar o perfeccionar el presupuesto de ges-
tion por resultados.

Perfeccionar y profundizar las relaciones de colaboracion
con la cooperacion internacional.

Instalar o mejorar el control social.

Promover iniciativas o programas de educacion ciudadana
y formacion civica y cultural.

Sugerencias para una agenda de intercambio y de
cooperacion entre Bolivia, Chile y Perd.

Promover intercambios entre organismos publicos de con-
trol con organizaciones de la sociedad civil.

Abrir espacios de analisis comparado con otros paises mas
alla de la zona andina.

Detectar agenda de vacios a llenar.

Transferencia de metodologias e informacion sobe practi-



cas de transparencia.

Colaborar en cuanto a tipo y calidad de la informacion que
se publica en Internet.

Intercambiar experiencias de control social entre organi-
zaciones de la sociedad civil.

Intercambiar normativas para hacer mapas de fortalezas y
debilidades.

Realizar visitas a terreno para examinar practicas especificas.
Distinguir agendas diferenciadas segun la mirada desde la
cual se entra al tema: Estado, sociedad civil o sector privado.
Realizar mapa de fortalezas y debilidades y ampliar el aba-
nico de la cooperacion internacional (en cuanto a expe-
riencias y recursos).

Se requiere: aprovechar el trabajo integrado, coherente y
las estructuras existentes; compartir las experiencias bue-

nas, pero también las malas, los obstéaculos y deficiencias;
y generar mecanismos de articulacion en los paises.
Existe la necesidad de generar tanto acciones de inciden-
cia en estos temas tratados, como mayor y mejor conoci-
miento, por ejemplo a través de estudios comparados, que
permitan también profundizar la comprension sobre la rea-
lidad de los paises vecinos. Los temas a tratar pueden ser:
practicas de participacion, concepto de ciudadania, inter-
culturalidad y cultura politica, modelos de organizaciony
funcionamiento de la sociedad civil, mediciones del des-
empefio de organismos descentralizados, las profesiona-
lizacion de la carrera publica, los sistemas de planea-
miento y vigilancia ciudadana y como fortalecer el ca-
pital social.
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Anexo

Lista de entrevistados

Boli
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via

David Barrientos Concejal Municipio de La Paz. AMDEPAZ
(Asociacion de Municipios de La Paz)

Gover Barja, Director Maestria en Gestion y Politica Publi-
ca, Universidad Catolica Boliviana.

Carlos Camargo, Consultor, Plan Integral Anticorrupcion, Vi-
ceministerio de Transparencia y Lucha contra la Corrupcion.
Ivonne Farah , académicos, Universidad Mayor de San An-
dres, CIDES UMSA, Postgrado en Politicas Publicas
Osvaldo Gutiérrez, Contralor General de la RepUblica.
Ivan Iporre, Director General Ejecutivo, Servicio Nacional
de Administracion de Personal — SNAP, Ministerio de Ha-
cienda.

Alcides Molina, Gerente Nacional de Capacitacion, CEN-
CAP (Centro Nacional de Capacitacion de la Administra-
cion Publica) de la Contraloria General de la Republica.
José Luis Paredes, Prefecto de La Paz.

Arminda Mendez, Congreso nacional de la Republica Presi-
denta de la Comision de Descentralizacion y Participacion
Popular; CAmara de Diputados

Markus Steinich, Asesor Principal Componente Descentra-
lizacién, Programa de Apoyo a la Gestion Publica Descen-
tralizada y Lucha contra la Pobreza (PADEP - GTZ).

Dino Palacios, Director Ejecutivo SISTEMA ASOCIATIVO MU-
NICIPAL, FAM (Federacién de Asociaciones Municipales).
Martin Pérez, Director, Programa de Apoyo a la Democracia
Municipal- PADEM.

Rodrigo Puerta, Director de politicas Municipales, Vicemi-
nistro de Descentralizacion.

René Rivera, Asesor Técnico Componente Reformas de Ins-
tituciones Publicas y Participacion Ciudadana, Programa
de Apoyo a la Gestion Pablica Descentralizada y Lucha
contra la Pobreza (PADEP - GTZ).

Nardy Suxo, Viceministra de Transparencia y Lucha Contra
la Corrupcion.

Alberto Vilar, Responsable de Participacion Ciudadana, Pro-
grama de Apoyo a la Democracia Municipal, PADEM.
Moira Zuazo, Area de Descentralizacion, FES — ILDIS - Bolivia

Chile

Tomés Campero, Director Direccion de Compras y Contrata-
cion Publica, Chilecompra.

Patricio Coronado, Jefe Departamento INP Sector Activo.
German Correa, Presidente Empresa Portuaria de Valparaiso.
Felipe del Solar, Agenda de Probidad del Gobierno de Chile,
Gonzalo de la Maza, Programa Ciudadania y Gestion Publi-
ca Corporacion Innovacion y Ciudadania y Académico de
la Universidad de Los Lagos,

Roberto di Meglio, consultor, Organizacion Internacional
del Trabajo.

Pamela Figueroa, Jefa de Division Gobierno Interior, Minis-
terio del Interior.

Paula Fuenzalida, Instituto de Normalizacion Previsional.
Laura Gémez, Jefe de Division de Planificacion, Estudios e
Inversion Sistema Nacional de Inversiones, Ministerio de
Planificacion Nacional.

Ramiro Mendoza, Contralor General de la Republica,
Juan Pablo Olmedo, Presidente Directorio ONG Pro Acceso
Rossana Pérez, Directora Servicio Civil, Ministerio de Ha-
cienda.

Moisés Sanchez, Director Ejecutivo ONG Pro Acceso,
Mario Waissbluth, miembro del Consejo de Alta Direccion
Publica y académico de la Universidad de Chile.

Perti

Michel Azcueta, Presidente, Escuela Mayor de Gestién
Municipal.

Javier Azpur, Coordinador Ejecutivo, Grupo Propuesta Ciu-
dadana.

Eduardo Barzola, Secretario ejecutivo, REMURPE.

Cecilia Blondet, Directora Ejecutiva, PROETICA, Capitulo
Peruano de Transparency International.

Eduardo Carhuaricra, Consultor, AMPE.

Neptali Carpio, Comisidn buen gobierno, RED PERU.

Juan Carlos Eguren, Congresista, Congreso de la Republica,
Comision de descentralizacion.

Roxana Garcia Bedoya, Secretaria Ejecutiva, Mesa de Con-
certacion para lalucha contra la Pobreza.



Ismael Mufioz, Coordinador maestria gestion publica, PUCP.
Juan Carlos Pacora Huatuco, Director Promocion Asisten-
cia y Capacitacion, MIMDES.

Grover Pango, Secretario de Descentralizacion,Presidencia
del Consejo de Ministros.

Santiago Pedraglio, Investigador, IPYS Instituto Prensa y
Sociedad.

Nilda Rojas, Secretaria de Gestion Publica, Presidencia del
Consejo de Ministros.

* Las entrevistas se realizaron entre enero y abril del 2008.

Roger Salhuana, Consultor Director general DNP, MEF.
Gerardo Tavara, Asesor, Congreso de la Republica.

Javier Torres, Presidente, SER, Asociacion de Servicios Edu-
cativos Rurales.

Martin Tanaka, Investigador principal, Instituto de Estu-
dios Peruanos.

Hugo Vila Hidalgo, Director general de Descentralizacion,
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social.
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es una institucion que opera a nivel mundial en los campos de recursos humanos, capacitacion profesional y
didlogo. Nuestros programas que apuntan al desarrollo de personal y organizaciones (Capacity Building) estan
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sociedad civil. Por encargo del Gobierno Federal trabajamos en la puesta en practica de los objetivos de
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