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PREFACIO

El creciente dinamismo de la sociedad civil en torno a temas de interés so-
cial, cultural, ambiental y econdmico creé una nueva frontera para su interco-
nexién con la Administracién Pablica. Se trata de un amplio campo de relacio-
nes que abarcan desde la influencia en la formulacién de politicas hasta el
propio «control social» de la Administracién. Cuando se observan la compleji-
dad y la amplitud de las dificultades hasta ahora afrontadas en Brasil en lo que
respecta a las politicas publicas es fécil prever que la agenda del control social
por medio de campafias, movimientos y acciones de las entidades de la socie-
dad civil se extenderd en el futuro. Se espera que con eso pase a existir una
mayor aproximacioén entre los ciudadanos y los gestores publicos. La militancia
en los dos campos, el de la ciudadania y el de la gestion publica, debera tener
un cardcter crecientemente creativo y no solamente combativo. En ese sentido,
términos corrientes como «redes sociales», «solidaridad», «sociedad» y «ges-
tién tripartita» ya apuntan hacia ese ideal de mayor aproximacion entre sectores
y grupos que atin estdn muy distantes en este pais desigual. En resumen, se es-
pera que la disminucién de toda forma de desigualdades sociales e instituciona-
les pueda dar como resultado la realizacién del ideal de un pais més justo y
digno para vivir.

El conjunto de articulos presentados en este libro pretende contribuir a esos
nuevos desafios con base en la éptica de los controles sociales. Varias son las
inquietudes de fondo, para comenzar por algunas cuestiones aparentemente
simples, pero necesarias: ;Cudl es el nivel de interés de la sociedad en controlar
la Administracién Pablica y cudl la disposicion de esta en verse crecientemente
controlada? ;Como se ejercen tales controles? ;De modo directo o indirecto,
mediante instrumentos sectoriales o intersectoriales, con base en criterios so-
ciales o econémicos, tributarios o gerenciales, normativos o pragmaticos?

Sea cual fuera el camino adoptado, la tematica de fondo es el propio Estado
Democriatico de Derecho y el efectivo ejercicio de las prerrogativas democrati-
cas de los ciudadanos ante aquellas autoridades e instituciones responsables de
lo publico. En Brasil, la evolucion de la historia republicana tiene como punto
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de partida legal la Constitucion de 1891. Poco mas de un siglo nos separa de los
primeros movimientos civicos que buscaron dejar atras la figura del emperador
y las herencias portuguesas de un Estado unitario, hermético y fundamental-
mente patrimonial.

Desde ese periodo, viene cristalizdndose en las llamadas instituciones de-
mocriaticas el anhelo fundamental del pueblo brasilefio de orientar y controlar a
los gobernantes y al aparato burocratico. La organizacion institucional del pafs,
desde el punto de vista politico y administrativo, descansa sobre la estructura de
la division de poderes y sobre la concepcion federativa norteamericana de dis-
tribucién de competencias entre esferas de gobierno. Actualmente, las politicas
de control contindan operando bdsicamente con los mismos mecanismos de
frenos y contrapesos puestos directamente, por los electores, en las manos
de los timoneles de los poderes Legislativo, Ejecutivo y, por oposicién o desig-
nacion, en las manos de los miembros del Poder Judicial.

Cabe observar el hecho de que, desde el punto de vista de la Federacién, un
cambio importante ocurrid, ain no completamente estudiado por los formula-
dores y gestores de politicas publicas, cuando la Constitucién Federal de 1988
pasé a adoptar una estructura de tres niveles de entes federativos, en lugar de
dos, como ocurre en las demas Estados Federales del mundo: la Unidn, los
Estados y también los municipios, correspondiendo al Distrito Federal un sta-
tus hibrido entre lo local y lo estatal'.

Esos son, por tanto, los contornos macroinstitucionales del control de lo
publico, en los cuales ejercen también su papel los Tribunales de Cuentas, 6r-
ganos asesores de los Poderes Legislativos en las tres esferas. A ese complejo
sistema, gracias a la consolidacién democritica, se viene sumando de modo
creciente la participacion directa de la poblacién en la gestion publica. Son di-
versos los canales de consulta y espacios de deliberacién en actividades de
planificacidn, presupuesto, implantacion y control de politicas.

Una visién positiva y optimista en relacion con los controles sociales de la
Administracion Publica es ciertamente lo que motiva a los autores de este libro.
Esperamos que tal motivacién sea también compartida por servidores y gesto-
res publicos, en su mayor parte privados de politicas efectivas de gestion de
personas y carreras coherentes con los crecientes desafios, especialmente en el
nivel subnacional. Eficiencia, eficacia, efectividad y ética, cuatro palabras que
comienzan todas por la quinta letra del alfabeto, resumen bastante bien los de-
safios desde el punto de vista del contenido de una Administracién Puiblica para
la actualidad, en la cual el control social deberd tener un efecto cada vez més
determinante. Para los ciudadanos, el contexto del siglo xx1 no acepta discursos
de carécter formalista o populista, ambos desgastados. En plena era de la infor-

' N. de la T.: Para referirse a los Estados de la Federacion, en el portugués brasilefio se usa el término
estadual, que no tiene una traduccién especifica al castellano. En el libro utilizaremos el término estatal para
referirnos a los Estados o, en ocasiones, cuando pueda dar lugar a equivocos, se utiliza «de los estados».
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PREFACIO

macidn, el salto que se debe dar tiene que ir en la direccién de lo que podriamos
llamar de «ciudadania interactiva».

En ese sentido, la cuestion de los «controles sociales» se desplaza en parte a
la cuestiéon del «acceso y de la interactividad social» con la Administracién
Publica y a la creacion de mecanismos de gestiéon que sean capaces de generar
la esperada transparencia del sector publico. Entre tanto, cabe resaltar que los
sistemas electorales y partidistas contindan constituyendo las principales vias
de acceso al Estado y que, aun asi, las cuestiones de legitimidad y de represen-
tatividad no fueron bien resueltas y necesitan una profunda reforma politica.
Por consiguiente, el control social de la Administracion Publica debe ser visto
dentro de sus limites, tratdindose de instrumentos complementarios de control
del Estado y no de sustitutos a las prerrogativas constitucionales de los tres
Poderes democrdticamente constituidos.

La «ciudadania interactiva» estd presente en las tarjetas de los programas
sociales ampliamente utilizados y en las pdginas de Internet de las diferentes
agencias gubernamentales de cada ente federado. Por la via televisiva, el noti-
ciario procura ser cada vez mds atractivo, a pesar de que eso cueste privilegiar,
en el mundo gubernamental, aquellos acontecimientos y fotos diarios con sabor
de escandalo o abuso. En mucho se avanza pero, en materia de servicios publi-
cos, estamos muy lejos de la plena satisfaccion. Fuera de las llamadas «plazas
de atencioén», en general bien informatizadas, y de los servicios multisectoriales
unidos en la buena receta de los «economice-tiempo», el ciudadano comiin
continda siendo blanco de desprecio y sujeto de filas interminables.

El voto electrénico brasilefio, ejemplo internacional, fue, sin duda, un gran
salto para un control democratico basico y esencial sobre los gobernantes. A
pesar de ello, ain estamos lejos de ver su uso en consultas directas y en plebis-
citos, especialmente en el nivel estatal y municipal.

No por casualidad en este desarrollo surgieron los llamados «consejos consti-
tucionales» en varios sectores de la Administracion. Se establecen en los munici-
pios, por obligacién constitucional, y su objetivo es positivo: el acompaifiamiento
mds préximo, por los ciudadanos, de las politicas sociales fundamentales llevadas
a cabo por la Unién. Con experiencias bastante consolidadas, hay andlisis positi-
vos y negativos sobre tales consejos. Buena parte de las criticas recaen sobre
factores externos a los propios consejos. Entre ellos, el poco interés de los ciuda-
danos o las dificultades reales de participacion; los conflictos con las Cdmaras de
Concejales; la injerencia de los jefes de los Poderes Ejecutivos locales; y las he-
gemonias partidistas y/o de intereses de grupos reducidos de la sociedad.

Con avances y también con dificultades, desde el punto de vista de la socie-
dad civil, podemos decir que el «control social» continda oscilando entre avan-
ces y retrocesos. Hay, efectivamente, un amplio espectro de «emociones» vivi-
das en las relaciones entre la sociedad civil y el Estado o, mds correctamente,
entre ciudadanos y gobiernos. Relaciones que estan lejos de la homogeneidad.
Cuando se observan las regiones del pais, los «controles» dependen del partido
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politico, del perfil del gobierno, del Estado y del municipio en cuestion, del
partido en el poder y, claro, de los actores sociales.

De modo muy simplificado podriamos describir algunos ejes de desafios
puestos en esa compleja y amplia problemadtica: a) la madurez de las institu-
ciones democraticas; b) la eficiencia de la Administracion Publica; c) la efica-
cia de las instancias de formulacién de politicas; d) la efectividad de los espa-
cios de control democratico (directo e indirecto); e) la conciencia de los
ciudadanos con respecto a sus derechos y deberes de cogestion de lo publico.

Como se vera después en la presentacion de este libro, los articulos reunidos
pretenden recoger algunas de esas dimensiones. Los textos componen un tejido
rico e interesante de abordajes variados: la evaluacion de politicas publicas; el
andlisis critico de los mecanismos de control entre el mundo privado y publico en
el contexto de la cultura mercantilista postmoderna; el alcance de los controles de
cardcter financiero; el andlisis de la accion juridica ejercida por instituciones de la
sociedad civil a veces de manera fragmentaria, paralelamente a las estructuras
politico-partidistas; la planificacion estatal en el plano territorial y los avances en
la legislacion de uso y ocupacion del suelo; los controles sociales de la estratégica
drea de educacion bésica; los controles amplios pretendidos por los «observato-
rios»; las experiencias de gestion en el nivel subnacional en las que destacan con-
ceptos como «alianzas», «redes» y «aperturas» entre sociedad civil y gobiernos; el
papel tradicional y educativo de los Tribunales de Cuentas; y las metodologias
cientificas de fécil lectura para aplicacion de indicadores de gestion financiera.

Tratandose de temas tan diversos, el interés comun de los autores es el mis-
mo: el «control social de la Administraciéon Publica» como elemento funda-
mental de la democracia. Ese mismo interés fue el que motivé a las institucio-
nes que ahora presentan este libro al ptiblico, todas esencialmente ocupadas en
la formacién de administradores publicos. Son: el Centro de Estudios de Admi-
nistracion Publica y Gobierno de la Escuela de Administracion de Empresas de
Sao Paulo de la Fundacién Getulio Vargas, con una actividad amplia en la en-
seflanza y en la investigacién en Administracion Publica; a su lado, la Facultad
de Ciencias y Letras de la Universidad Estatal Paulista (UNESP) con su curso
de Administracién Publica dirigido a la formacién de cuadros para la Adminis-
tracion Publica Paulista, y la Oficina Municipal, entidad sin dnimo de lucro,
socia de la Fundacién Konrad Adenauer en Sao Paulo, todas con el objetivo de
colaborar en el fortalecimiento de las administraciones municipales y en la for-
macioén de ciudadanos, ofreciendo capacitacién técnica y asesoria.

Al presentar a las instituciones que colaboran en la publicacion de este libro,
cabe anunciar que esta pretende ser la primera de una serie de obras que van a
publicarse. Esta iniciativa pretende ofrecer atin mayor sinergia y articulacién
entre las actividades de investigacion y formacién de esas instituciones ocupa-
das en la Gestién Publica. Como se sabe, infelizmente, son pocos los cursos y
los espacios de informacién en el pais para atender a las Administraciones de
sus 5.507 municipios, 26 Estados, Distrito Federal y Gobierno Federal. Es sa-

12



PREFACIO

bido que son crecientes las demandas de cuadros profesionales y la permanente
renovacion de esos cuadros de funcionarios y gestores.

Aunque la demanda sea mucho mayor que la oferta, se ha observado en
Brasil, felizmente, el nacimiento de nuevos cursos de Administracion Publica.
Estudios recientes apuntan a una centena de cursos repartidos por todo el pafs.
Hay que hacer una apuesta en ese esfuerzo de formaciéon como elemento funda-
mental para el control social de la Administracién Publica. En primer lugar, a
fin de que las nuevas generaciones de profesionales sean de inmediato prepara-
das para desarrollarse y evolucionar con los llamados controles internos. En
segundo, para que colaboren a fin de crear la necesaria porosidad de los orga-
nismos estatales ante una sociedad civil que se compromete también de forma
cada vez mas profesional en la cogestion de las politicas ptiblicas.

Por ultimo, pero no menos importante, las instituciones que han colaborado
agradecen a los autores que estuvieran dispuestos a colaborar en la realizacién
de esta obra con articulos que, esperamos, merezcan la atencion y el aprecio del
lector interesado en los avances de la gestion publica y de la ciudadania en
Brasil.

Sdo Paulo, agosto de 2007
PETER SPINK
Coordinador-Centro de Estudios

de Administracion Piiblica y Gobierno (FGV/SP)

JOSE MARIO BRASILIENSE CARNEIRO
Director de la Oficina Municipal

13






PRESENTACION

Este libro pretende contribuir a ocupar un vacio que histéricamente ha mar-
cado la arena publica brasilefia: la ausencia de estudios especificos sobre el
tema del «control social de la Administracién Publica».

Por diversas razones, ese espacio ha permanecido vacio en el dmbito de la
investigacion académica y de la practica politica. Entre ellas, hay una tendencia a
reproducir de forma simplista problemas y paradigmas existentes en otras socie-
dades, aunque no aplicables a la nuestra. Se observa también la falta de tradicion
en Brasil de instituir controles democréticos, por motivos distintos. En conclu-
sion, es bastante reciente el colocar el tema de los controles en la agenda politica
brasilefia, dado que el marco fundamental de ese cambio es la Constitucién de
1988, que en 2008 celebro sus primeros veinte afios de vigencia.

Con este libro se pretende, por tanto, estimular el debate y la reflexion
acerca de dos grandes dimensiones del control social. La primera se refiere
a sus posibles definiciones conceptuales, y la segunda trata de los actores
y de las experiencias concretas, especialmente aquellas que han sido evalua-
das como de éxito. En ese contexto, se les da valor a conceptos tradicionales
como democracia y estado de derecho democratico, al lado de términos mas
recientes, como accountability, advocay y hasta «tercer sector». Se observa
también, en los trabajos aqui presentados, un interés muy particular por la
problematica de la llamada «sociedad civil» (concepto controvertido a causa
de sus diversas posibles definiciones), en especial en el plano del poder local,
lo que remite necesariamente al debate sobre participacién popular, descen-
tralizacion y control de las politicas publicas, entre otros. Esas cuestiones
forman parte, destacdndose, de la primera dimensién del libro; aun asi, apare-
cen fuertemente articuladas en la segunda, en la que destacan las experiencias
de los numerosos éxitos de la gestion publica desperdigados por Brasil e
identificados por el Programa Gestion Publica y Ciudadania de la FGV/SP!,

' N.de la T.: FGV/SP es la seccién de Sao Paulo de la Fundacién Getulio Vargas.
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por los observatorios locales, por la medicion y evaluacidn de politicas publi-
cas sociales, sobre todo educativas y de control de la salud publica, por las
innovaciones del Tribunal de Cuentas de Rio de Janeiro y por la experiencia
de contabilizacién de los recursos ptiblicos, entre otras.

Los autores de los diez capitulos que componen esta recopilacion transitan
por uno o por algunos de esos temas, procurando establecer una relacion entre
las reflexiones tedrico-conceptuales y las experiencias empiricas de la realidad
brasilefia. Ampliando un poco ese horizonte, el libro reflexiona también sobre
el caso italiano, dado que intenta explicar los avances y los dilemas de la utili-
zacién de indicadores para el control publico y social de la gestion, iluminando
asi nuestra propia experiencia.

El propésito que une este conjunto de articulos es, en primer lugar, el diag-
noéstico compartido de la ausencia de reflexiones sistematicas sobre el tema del
control social, acrecentado por la conviccidn de que existen avances en el esce-
nario brasilefio que necesitan ser analizados y, en la medida de lo posible y de
su adecuacion, replicados en otras realidades del propio pais.

Las tres instituciones implicadas, que coeditan este libro —la FGV/SP, por
medio del Centro de Estudios de Administracion Piblica y Gobierno (CEAPG),
la UNESP (campus de Araraquara, por intermedio del curso de Administracion
Publica) y la Oficina Municipal®-, establecen asi una colaboracién que une sus
experiencias consolidadas, sus miradas distintas pero confluyentes y, sobre
todo, el intento comtn de contribuir al avance de la esfera publica brasilena,
papel principal de todas ellas.

Se espera, por tanto, que este libro pueda lanzar luz al crucial tema del con-
trol social de la Administracién Publica en Brasil partiendo de preguntas, éxitos
y fracasos de la experiencia nacional, lo que implica modificar mitos proceden-
tes del sentir comun, tanto sobre la supuesta inmutabilidad e ineficacia del sec-
tor publico en el pais, como de la dicotomia entre las esferas publica y privada
—normalmente afirmada por las tesis neoliberales—, lo que hace que el Estado
sea visto como antitesis de la sociedad. Al final, tales dicotomias esconden
en realidad mas de lo que revelan, convirtiéndose en mitos que necesitan ser
destruidos.

En este libro, las experiencias expuestas muestran justamente la importancia
de que el Estado se abra al control de los ciudadanos y de que la sociedad poli-
ticamente organizada consiga —institucionalmente, evitadas sus contradiccio-
nes y conflictos de intereses— intervenir en las orientaciones de las politicas
publicas, de los recursos publicos y de las decisiones que afectan a todos. Se
trata de un ejercicio de democracia en el cual la Administracion Publica, con-
vertida en transparente y accesible, es condicion sine qua non.

2 N. de la T.: La UNESP es la Universidade Estadual Paulista «Jilio de Mesquita Filho» (campus de
Araraquara) y la Oficina Municipal es la de la ciudad de Rio de Janeiro.
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En resumen, en estas paginas el lector podra entrar en contacto con el rico,
complejo, informado y apasionante universo —simultdneamente analitico y em-
pirico— del problema del control social de la Administraciéon Publica. Sus con-
tenidos pretenden contribuir de manera especial a los cursos de Administracion
(sobre todo de Administracién Publica), Ciencias Sociales, Trabajo Social,
Economia y Derecho. Ademds de para ese publico iniciado, la obra se dirige
también a las comunidades democrdticas politicamente movilizadas, al perio-
dismo politico y al sector ptiblico (estatal y no estatal). Pero también se dirige
al ciudadano comtn, dado que se elaboran reflexiones y se muestran experien-
cias que demuestran que Brasil, a pesar de sus muchos problemas, estd avan-
zando en diversas dimensiones y podréd avanzar aun mas si los controles socia-
les se desarrollan.

Se espera, de esa forma, colaborar con la politica republicana y con una
Administracién Publica transparente, controlable socialmente y dirigida a la
igualdad politica y social.

ALVARO MARTIM GUEDES y FRANCISCO FONSECA
Organizadores
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PRESENTACION DE LA EDICION
EN ESPANOL

Los temas emergentes van, poco a poco, consoliddndose y modificando
perspectivas y acciones de personas, grupos y hasta paises. El papel de indivi-
duos y de las mds diversas instituciones y organizaciones, es lo que promueve
eso, de manera compleja o a veces sencilla. El presente libro es una prueba de
esa situacion, un tanto sistemadtica, que mueve el mundo de las ideas, de las
acciones y de su difusiéon. Aqui fueron seleccionadas algunas perspectivas vin-
culadas a la Administraciéon Publica, mostrando toda su complejidad. Se pre-
tendid contribuir con las innovaciones al desafio del control del Estado. Este
libro, principalmente, presenta un conjunto de abordajes tedricos sobre la de-
mocracia que estd consoliddndose en Brasil: la que se muestra en los trabajos
cotidianos de la gestién publica y de la participacién social.

La idea inicial de organizar la recopilacion en Brasil surgid de la necesidad
de generar estudios sobre el control social de la Administracién Puablica. La
Editorial UNESP, con el apoyo de la Oficina Municipal y de la Fundacion
Getulio Vargas (importantes instituciones difusoras del conocimiento), publi-
c6 el libro, cuya primera edicién se agotd rapidamente, revelando el interés
por el tema.

Esta edicion en espafiol se debe a la iniciativa de Valdemir Pires —autor de
uno de los capitulos del libro sobre la relacion entre politica y economia en el
control del Estado— y Carmen Pineda Nebot, la cual sugiri6 la publicacion del
libro al Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) de Espafia y se
responsabilizé de la traduccion del mismo del portugués al espafiol. Ambos
pertenecen al «Grupo de Investigacion sobre Control Social del Gasto Publico
(GPCGP)». Los organizadores son también autores: Francisco Fonseca re-
flexiona sobre el papel de la transparencia y de la informacion en la Adminis-
tracion Publica y Alvaro M. Guedes sobre el tema de la eficiencia y del control
del gasto publico. El libro (recopilacién) como un todo, por medio de varios
autores, reflexiona sobre temas como la disponibilidad del Estado en ser con-
trolado; los mecanismos de advocacy; la evaluacién de las politicas publicas; la
medicion del desempeio en el sector ptiblico; el papel de instituciones como el
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Tribunal de Cuentas; y la planificacién estatal. Como se puede observar, se
trata de un enfoque plural, que une perspectivas e instituciones distintas.

Por tanto, con esta edicion en espafiol se amplia atin més este fendmeno de
personas, ideas e instituciones que se cruzan en caminos e historias y, con ello,
hermanan pueblos: Brasil y Espaiia que, en el siglo xx1, deben ampliar sus lazos
de amistad y asociacién en un espacio de colaboracion entre investigadores y
gestores cuyo objetivo es convertir al Estado y a la sociedad en democréticos y
transparentes.

FRANCISCO FONSECA
FGV/SP

ALVARO MARTIM GUEDES
UNESP
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CAPITULO 1

CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA: ENTRE LO POLITICO Y LO ECONOMICO

Valdemir Pires

INTRODUCCION

El control social de la Administraciéon Publica es un objetivo que estd consi-
guiendo un creciente apoyo en los ultimos afios, llegando ya a la condicién de un
mantra ecléctico y universal, entonado por académicos, politicos, periodistas mi-
litantes de las mas variadas filiaciones ideoldgicas. En departamentos guberna-
mentales en reforma, en clases (de Sociologia, Economia, Administracién y de
otras dreas de conocimiento conexas o proximas), en eventos académicos o que
retinen gestores publicos y en policy-makers, dificilmente las expresiones ac-
countability, transparencia, responsabilidad, responsabilizacion, empowerment, o
capital social dejan de aparecer en los discursos, titulos o argumentos.

Tal vez sea por el sentimiento de la candente necesidad de rescatar a la de-
mocracia del agujero cada vez mds profundo de la incredulidad —y de la dificul-
tad en hacerlo— que se haya llegado a ese punto en que se olvida que hay una
potencial contradiccién en reivindicar el control social de la Administracion
Pdblica.

La palabra administracion ya implica control: no se administra sin controlar.
En una acepcion esquemadtica de la administracion en cuanto técnica (o ciencia,
dependiendo del punto de vista), implica planificacion, organizacion, direccién
y control.

La administracion complementada por el adjetivo «publica», a su vez, supo-
ne que su planificacién, organizacién, direccién y control sean ejercidos social-
mente, entendida esa expresion como «en nombre y en beneficio de la socie-
dad». Asi es, tedricamente, en los marcos de la democracia representativa
tradicional, consagrada y ampliamente aceptada, aunque hoy bajo un descrédi-
to creciente, pero sin que algo mejor sea claramente vislumbrado.

A pesar de eso, no estan desprovistos de razon todos aquellos que insisten
en exigir el control social de la Administracion Publica. Ellos saben, perciben
0, minimamente, sienten que tanto el cardcter social (del pueblo, para el pueblo,
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publico, por tanto) como la racionalidad (claridad de objetivos y adecuada mo-
vilizacién de medios) de la actual Administracién Publica presentan déficits
que requieren mayor atencién sobre los enlaces que unen los discursos y las
précticas de los gobiernos representativos y de sus intrincadas relaciones repre-
sentantes-representados.

Incluso en grupos menores y menos complejos que la sociedad nacional en
su conjunto (empresas de capital publico, por ejemplo) se confirma y se discute
la dificultad en asegurar que aquellos que toman decisiones y actdan en nombre
de terceros lo hacen, de hecho, en beneficio de estos (principal-agent theory,
Ross, 1973). Aquello que Galbraith (1967, p. 97) afirma respecto del alto diri-
gente empresarial se aplica igualmente a los politicos electos y a los burdcratas
reclutados, teéricamente, por méritos (concurso publico):

...hay que imaginar que un hombre heterosexual fuerte, lleno de vida y segu-
ro de si se abstiene de las mujeres bonitas y disponibles que lo rodean a poca
distancia, a fin de maximizar las oportunidades de otros hombres, de cuya
existencia apenas conoce de oidas. Tales son los fundamentos de la doctrina
de la maximizacion [de los dividendos para los accionistas] cuando existe
plena separacion entre el poder y la recompensa.

LAS DIFICULTADES DE LAS RELACIONES AGENTE-PRINCIPAL

La gravedad del problema arriba identificado por Galbraith puede ser con-
tundentemente expresado por una anécdota creada por la sabiduria popular, que
no pocas veces, a pesar de su total falta de método, descubre y difunde, sin ro-
deos, aquello que a cientificos y fildsofos llevé mucho tiempo formular y sos-
tener adecuadamente, con sus instrumentos de construccion del conocimiento
académicamente aceptados.

La joven sefiora, casada hace dos afos, después de un noviazgo de cinco y
un compromiso de un afio, finalmente dard a luz una linda nifia, realizando su
suefio de ser madre. Concluido el permiso por maternidad (tenia un excelente
empleo como secretaria bilingiie), contratd, después de un cuidadoso recluta-
miento y seleccion, una nifiera de 19 afios, universitaria, que necesitaba com-
plementar los recursos recibidos de su familia para mantenerse. Le ofrecié un
salario por encima de la media, para asegurarse de que todo el potencial de la
joven fuese utilizado en beneficio de su hija (no fue de forma irreflexiva que
escogiera alguien con un buen nivel cultural). Como madre excelente y, ademds
de eso, con mala conciencia por «abandonar» a su hija tan pronto, a causa de la
cantidad de noticias de maltratos infligidos por nifieras a nifios bajo sus cuida-
dos, la joven sefiora tuvo la idea de pedir a su padre, jubilado de setenta y siete
aflos, que estuviese en su casa por lo menos durante las tardes, vigilando el
trabajo de la nifiera. El buen sefior, con muy buena salud para su edad, atendié
rapidamente el encargo de su tnica hija. Pero no fue suficiente. La incansable
madre pensé que su padre, ya mayor y cansado, no podria hacer el encargo. Por
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ello, pidi6 al marido que por lo menos una vez al dia pasase por su casa para
verificar que todo iba bien (ya que €l tenfa un trabajo que le permitia libertad de
horarios). Se organizé todo de esta forma: la nifiera cuidaba del bebé, el abuelo
vigilaba a la nifiera y el padre controlaba al abuelo. Cudl no serfa la sorpresa de
la madre cuando, un dia, movida no se sabe por qué tipo de instinto, fue hasta
su casa en un horario incierto y no anunciado y se encontré al abuelo cuidando
del bebé y a la nifiera cuidando del padre, que se convirtié en el ex marido.

El problema fundamental insertado en las relaciones agente-principal es:
(quién o qué asegura que los designios de aquel que pone a un tercero para
actuar en su nombre e interés son perseguidos con fidelidad y diligencia?

La anécdota de la madre y de la nifiera ilustra con humor el drama esencial
de las relaciones agente-principal y, por extension, de todo tipo de relacién
representante-representado: quien desea fidelidad total no puede fiarse mas
que de si mismo (aunque conozca mucho al eventual representante) y, en este
caso, la fidelidad es imposible, pues es relacional, o sea, existe solamente
entre dos o mds personas. Por tanto, lo maximo que se puede obtener al res-
pecto es algo préximo a la fidelidad. Y eso mismo no surge simplemente de
la voluntad del principal-representado o de los principales-representados: hay
que estructurar las relaciones de forma que apunten en la direccién de la fide-
lidad posible, que es tanto menor cuanto mayor el nimero de involucrados y
la complejidad de los temas que abarcan. Por mds que se haga a ese respecto,
chéferes resentidos y secretarias oportunistas —atentos e imperceptibles ob-
servadores de lo cotidiano del poder— se encargardn de dar testimonio de pe-
quefios o grandes actos u omisiones, que podran ser tomados como indicios o
pruebas juridicas de desviacién de la conducta, y, al hacerlo, reforzaran la
tesis de que la fidelidad, jurada o esperada como prueba de gratitud, nunca es
completa, mucho menos eterna.

Los problemas contenidos en las relaciones agente-principal van ganando
importancia entre las preocupaciones contempordneas, no sélo debido a los
innumerables sucesos de actos de corrupcion y deshonestidad entre gestores
publicos y privados (que indican infidelidad del agente en relacion al princi-
pal), sino también gracias al aumento de teorias que discuten la tendencia al
desapego de las decisiones y actuaciones de los agentes en relacion a los in-
tereses del principal, en las sociedades complejas, intentando encontrar me-
canismos capaces de reducir ese distanciamiento. En el campo tedrico, dos
corrientes ofrecen sobre ello una gran contribucidén: la nueva economia insti-
tucional (NEI)' y la teorfa de la eleccion publica (public choice)?. La primera
surgié como resultado de los esfuerzos para explicar los cambios recientes en

! Para una visién introductoria de la nueva economia institucional, ver Ayala Espino, J. Instituciones y
economia. Una introduccion al neoinstitucionalismo economico. México: Fondo de Cultura Econdmica,
1999.

2 Sobre la teoria de la eleccion publica, ver Mueller, D. «Public choice: a survey». Journal of Economic
Literature, vol. 14, n. 2, pp. 395-433, junio.
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el comportamiento, estructuracion y desempefio de las corporaciones capita-
listas, a partir de mediados de los afios 70; la segunda se origind a partir de
una reaccion contraria a la idea corriente de que el hombre publico, aunque
no deja de ser un agente econdmico (por eso egoista por naturaleza), se com-
porta de manera altruista en las decisiones y acciones gubernamentales. Estas
dos corrientes de pensamiento proporcionan las bases para las hipdtesis esbo-
zadas a continuacion.

LOS PROBLEMAS DE LA REPRESENTACION
DE INTERESES: PUBLICOS Y PRIVADOS

Los problemas de la representacion de intereses o de la relacion agente-
principal siempre marcaron las relaciones politicas republicanas y democra-
ticas, surgiendo sélo como principio en relaciones politicas que no merecen
estos adjetivos. O sea, en el campo de la politica, desde que se concibe clara-
mente la distincién entre interés publico e intereses privados, surgen los dile-
mas de la representacién. Y las soluciones propuestas desde el inicio reposan
sobre dos pilares: la creencia en el altruismo de quien asume un cargo o funcién
publica (sintomdticamente, el hombre bueno asume, en tiempos no tan remotos,
el lugar del representante de Dios en la Tierra) y, en la falta o insuficiencia de
este, en la creacion de mecanismos de control, entre los cuales la separacién
entre los poderes, para que uno contenga el impetu del otro para manipular ili-
mitadamente las decisiones y los medios (también los hombres buenos necesi-
tan frenos para no caer en las garras del mal...).

En el mundo de los negocios, el divorcio entre intereses privados y colecti-
vos es mds reciente. Entra en escena con el surgimiento de la sociedad anénima
y su homénima plenamente desarrollada: la empresa multidivisional y, des-
pués, transnacional. En esas empresas gigantes, la supervision de tareas no
puede seguir siendo realizada por el tipico empresario marshalliano, sagaz ca-
pitan de industria y eficiente capataz de la produccién, longevo compaiiero de
trabajo de sus colaboradores, de los cuales el mas querido es recomendado por
Marshall (1890) como el mejor sucesor posible.

En la empresa multidivisional, tal como practicamente fue inventada por
Sloan Jr. (1963, pp. 153-154), en la General Motors Corporation, la politica
hace su entrada triunfal, alojdndose casi en el piso bajo de la fabrica, debido a
la inevitable necesidad de coordinacidn entre las divisiones:

...cuanto mas se coordina, mds preguntas surgen en el drea de politica; por
tanto, es necesario investigar la distincion entre politica y administracién.
Por ejemplo, cuando dos o mds divisiones usan componentes comunes, la
independencia de cada una de ellas es limitada en la medida en que es nece-
sario tener un programa comun. Por tanto, alguien necesita coordinarlo. A
medida que ese proceso es elaborado, mds preguntas que estaban antes en el
drea administrativa se trasladan al drea politica.
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De la coordinacién de las divisiones a la coordinacion de unidades separa-
das, ahora hasta por océanos, la politica salta niveles nunca antes imaginados
por cualquier economista y, sintomdticamente, bajo justificaciéon tan noble
como la de un gobernante: hay que asegurar los intereses de quien constituye y
sustenta la empresa (el accionista). En otras palabras: coléquese la empresa en
el lugar del gobierno y el dirigente corporativo en el lugar del gobernante. Adi-
cionalmente, equiparese impuesto a dinero invertido en acciones, asi como re-
valorizaciéon de las fracciones ideales de capital a optimizacion de politicas
publicas. El resultado serd, en la condicion de principal, o accionista (cuyo di-
videndo debe ser maximizado por el agente —el dirigente corporativo—), una
version privada del ciudadano (cuyos tributos deben ser aplicados por el princi-
pal —el politico electo— para maximizar el bienestar colectivo). La politica «in-
vadiendo» el reino sagrado de la economia. {Exactamente lo contrario de lo que
ha sido pregonado desde finales del siglo xx! Un giro de ciento ochenta grados
cuando se consideran las preocupaciones de los americanos en el momento en
que la sociedad anénima se consolidaba en su pais. Berle y Means (1932, pp.
221), en aquel tiempo, se escandalizaban con el poder que estaban asumiendo
los dirigentes corporativos:

...poco mds queda del accionista, en términos legales, que la vaga expectativa
de que un grupo de hombres, con el deber nominal de administrar la empresa
en su beneficio y en el de otros como €1, cumpla realmente esa obligacién. El
accionista casi nunca estd en condiciones de exigir que ese grupo haga o deje
de hacer determinada cosa. Sélo en casos extremos la opinién de ese grupo
sobre lo que es o no de interés para el accionista sufrird interferencia.

A consecuencia de ello, llegamos a una situaciéon en que el interés indivi-
dual del accionista estd claramente subordinado a la voluntad de un grupo de
administradores, asi como el capital de la empresa se compone de contribu-
ciones conjuntas, tal vez de muchos millares de individuos. La doctrina juri-
dica de que debe prevalecer la opinién de los directores sobre lo que consti-
tuye el interés superior de la compaiiia, en realidad equivale a decir que, en
cualquier situacion, los intereses del individuo pueden ser sacrificados a las
exigencias econdmicas de la empresa como un todo, siendo practicamente
definitiva la interpretacion del consejo de directores en cuanto a lo que cons-
tituye una exigencia econémica.

Esa doctrina es significativa. Hasta ahora ha sido empleada bdsicamente
en relacion al estado politico. Un soberano puede subordinar —y realmente lo
hace- el interés del individuo a sus propios objetivos, aunque ese poder pue-
da estar limitado por leyes desinteresadas como las contenidas en la Decla-
racién de Derechos de la Constitucién Norteamericana. La peculiaridad de la
sociedad anénima es que ella somete derechos econémicos, hasta ahora co-
nocidos como derechos de propiedad, a esas exigencias en un grado dréstico
y peculiar y con finalidades mucho m4s limitadas.

Los autores se merecen esta larga referencia, que no surgi6 de una rdpida y
leve observacién de lo que ocurria en Estados Unidos en la época de la draméa-
tica innovacién institucional producida en las sociedades por acciones contem-
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poraneas. Por el contrario, es fruto de un amplio y competente estudio llevado
a cabo por ellos, que se convertiria en los fundamentos de lo que hoy se conoce
en todo el mundo como la reglamentaciéon del mercado de capitales y de las
sociedades andnimas.

Cualquier semejanza entre los argumentos que sirven de base para el con-
trol de la empresa gigantesca por un pequefio grupo y el poder atribuido a los
representantes en la democracia de masas no es mera coincidencia: la empre-
sa moderna es demasiado grande y pertenece a mucha gente —no es viable
que tantos y tan poco preparados decidan sobre su destino—; la sociedad ac-
tual es muy compleja y estd formada por un gran nimero de individuos —es
imposible que todos puedan definir sus rumbos—. El problema es el gran
nimero. El mandato, la representacién, pocos actuando en nombre de mu-
chos: esta es la solucidn hasta ahora imaginada e implementada, multiplican-
do las relaciones agente-principal en los dmbitos publico y privado, con la
Unica diferencia de que en el primero el voto se basa en la l6gica un indivi-
duo = un voto; en cambio, en el segundo un individuo dispondrd de tantos
votos como acciones posea.

Tanto en las empresas (normalmente en las grandes) como en los gobiernos,
los problemas de la relacion agente-principal son los mismos, procedentes de di-
versas fuentes, pudiendo enumerarse las principales: racionalidad limitada (la
bounded rationality de Simon, 1957), insuficiencia y asimetria de informaciones,
disonancia cognitiva, y oportunismo (de los cuales un tipo especifico es el llama-
do rent seeking). Todas ellas generan costes de transaccion; todas cargan un ele-
vado potencial de generacion de conflictos, que demandan soluciones institucio-
nales para administrarlas. Ninguna de ellas es susceptible de total erradicacion,
debiendo, pues, ser objeto de control y regulacion, tanto como sea posible.

La racionalidad limitada (antipoda de la racionalidad substantiva de la teoria
econdmica de la concurrencia perfecta) ocurre debido a la imposibilidad de la
mente humana de dominar el vasto campo de posibilidades determinantes de
los fenémenos sobre los que las decisiones deben ser tomadas y las acciones
deben iniciarse. Es imposible para el hombre tener todas las informaciones ne-
cesarias para las decisiones que debe tomar. A veces es el coste para la obten-
cion de esas informaciones lo que lleva a no considerarlas, generando limi-
tacion en la calidad de la decision. Otras veces es la percepcion distorsionada o
la memoria insuficiente de datos anteriores lo que provoca la misma limitacion.
Insuficiencia (por ser incompleto) e imprecision del conocimiento son las mar-
cas de la bounded rationality simoniana en las que los adeptos de la planifica-
cion estratégica pretenden apoyarse, en lo que son criticados por Mintzberg,
Aslstrand y Lampel (2000, p. 62):

El fracaso de la planificacion estratégica es el fracaso de la formalizacion de
sistemas para ejecutar esas tareas mejor que seres humanos de carne y hueso.
Es el fracaso de la prevision para prever discontinuidades, de la instituciona-
lizacién para regular innovaciones, de los datos facticos como sustitutos de
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los intangibles, de programaciones ajustadas para responder a los factores
dindmicos. Los sistemas formales pueden, sin duda, procesar mds informa-
ciones, por lo menos facticas, consolidarlas, agregarlas, movilizarlas. Pero
no pueden internalizarlas, comprenderlas, sintetizarlas.

De hecho, creatividad e intuicién, siempre presentes en las decisiones,
grandes o pequenas, personales, mercantiles o gubernamentales, son factores
no susceptibles de encuadramiento cientifico, metodolégico o tecnoldgico,
tal vez constituyéndose en los recursos tnicos contra los efectos nocivos de la
racionalidad limitada. Estrategias de mercado, asi como estrategias electora-
les o de marketing gubernamental, apelan, sin duda, a elementos de percep-
cion del mundo mas alla de la racionalidad. El politico o el hombre de marke-
ting que usa como base de su argumento o campafia solamente los requisitos
racionales corre el serio riesgo de perder sus elecciones o el aumento de ven-
tas, respectivamente.

La insuficiencia de informaciones surge en oposicion a la plenitud de infor-
maciones y conocimientos cindidamente alentados y blandidos por la teoria de
la concurrencia perfecta, que predominé aproximadamente de 1870 a 1930.
Segun esa teoria, el mercado tiende al equilibrio (igualando oferta y demanda
de bienes y servicios) gracias al funcionamiento del sistema de precios, que
respeta la soberania del consumidor y obliga al empresario a trabajar con coste
minimo, racionalizando asi la produccién. La base de todo es la conocida ley de
la oferta y de la demanda, formalizada en un diagrama que lleva el nombre de
«tijera de Marshall» (dos curvas, una positiva y otra negativamente inclinada,
formando una «x» en el interior de coordenadas cartesianas, donde el eje de «x»
representa el precio y el eje de «y» representa la cantidad demandada a los pre-
cios posibles, cayendo con el aumento de aquellos y viceversa, hasta encontrar
un punto de equilibrio, aquel en el que las dos curvas se encuentren formando
la famosa tijera). Pues bien, la validez de la ley de la oferta y de la demanda y
la credibilidad de los célculos posibles a partir de la «tijera» es puesta en duda
si uno de los agentes implicados en las transacciones mercantiles tiene mds in-
formacién que el otro —si el consumidor no conoce todos los precios a los cua-
les puede comprar un bien o si no sabe de la existencia de sustitutos préximos,
puede tomar una decisién de compra que no sea la mejor—.

La insuficiencia de informacién refuerza la racionalidad limitada. Juntas ha-
cen del mundo de los negocios (publicos y privados) un mundo de falta de certe-
zas y de apuestas, en el que los agentes y actores recurren a artificios no siempre
matemdticamente modelables, que pueden, como mucho, resolverse por la teoria
de los juegos (Von Neumann y Morgenstern, 1944; Nash, 1949), en la que los
equilibrios son inestables y dependientes de variables de comportamiento no
siempre ponderables y que se determinan mutua y conflictivamente.

La disonancia cognitiva se origina de la incapacidad humana para una lectu-
ra totalmente objetiva del mundo. Un mismo fenémeno puede ser interpretado
por dos individuos o grupos de forma muy, sino completamente, distinta. Eso
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puede ocurrir en cualquier circunstancia, pero aquellas que incluyen intereses
contradictorios atraen con mds facilidad el problema. Mientras que el accionis-
ta minoritario tiene la certeza de que el beneficio del afio debe ser totalmente
distribuido, el mayoritario entiende que el momento es propicio para invertirlo.
Cada cual tiene razones defendibles que, a fin de cuentas, necesitan ser sopesa-
das y evaluadas por la asamblea que tomara la decision, bajo la fuerte influen-
cia de los directivos. De la misma manera, algunos ciudadanos entienden que la
prioridad del momento es la educacion, mientras otros optan por la seguridad.
El jefe del Poder Ejecutivo elabora un documento presupuestario y es aprobado
con restricciones por el Legislativo, siendo esta la forma de decidir bajo diver-
gencias. Nada de lo que es, es. Las decisiones conforman la realidad. Claro que
las implicaciones filos6ficas de esa percepcion son de gran importancia (;la
realidad es pactada?, ;todos son fendmenos?, ;no hay objetividad?), pero no
cabe discutirlas aqui, donde unicamente se pretende identificar algunas de las
principales fuentes de problemas en las relaciones agente-principal.

La asimetria de informaciones dificulta las relaciones agente-principal —en el
dmbito publico y privado— cuando los agentes (gobernante o directivo de una
sociedad anénima, por ejemplo) dominan conocimientos, datos o informaciones
que los principales tienen dificultades para obtener o comprender. Una decision
sobre qué equipamientos adquirir para armar a la Marina, por ejemplo, es extre-
mamente complicada, desde ese punto de vista: el jefe del Ejecutivo puede no
saber sobre el asunto, los miembros del Parlamento pueden conocer poco y la
poblacién en general no se da cuenta de que la Marina existe y necesita de este o
aquel equipamiento, sobre todo en tiempos de paz; el ministro de Marina es espe-
cialista en estrategia (pudiendo inclusive no ser, o no estar, entre los mejores),
pero sabe poco sobre las tecnologias actuales —un ministro, un presidente o pri-
mer ministro, un pueblo, todos a merced de un grupo de técnicos, ingenieros y
empresarios que estdn ofreciendo una determinada solucién tecnoldgica para la
defensa de un pais—. Un ejemplo, cldsico, en el ambito privado: el del sujeto que
compra un coche usado (el lemmon de Akerlof, 1970): el vendedor sabe que es
una chatarra, pero disfrazo los defectos y siguié adelante, porque el comprador
estaba fascinado con el vehiculo y consideraba el precio excelente.

En cuanto al oportunismo, es la mds insidiosa de las fuentes de problemas
en las relaciones agente-principal. Se suponia, hasta hace poco, que el agente
econdmico era egoista, pero siempre honesto; y que el agente politico, investi-
do de cargo y prebendas, tal vez, a un juramento, se volvia altruista. Puestas en
cuestion esas premisas, el engafio, la adulacién y la transgresiéon adquirian,
en la teoria, el lugar que siempre ocuparon en la vida cotidiana, pasando a ser
considerados elementos determinantes de la actuacion en la economia y en la
politica, escenarios de la accién de agentes absolutamente interesados desde el
punto de vista individual y no necesariamente honestos. Segin North (1990),
las ventajas del oportunismo, del engafio y de la trasgresién no sélo forman
parte de lo cotidiano de las relaciones sociales, sino que aumentan en las socie-
dades complejas, como las actuales.
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Esta reciente posicion de la teoria frente a la realidad representa una linea
divisoria para las Ciencias Sociales, especialmente para la Economia. Desde
Adam Smith (1776) hasta bien poco antes de los tedricos del public choice
(afios 50), se aceptaba como natural el comportamiento egoista, admitiéndose
la hipdtesis de que se vuelve generoso a través de los mecanismos del mercado
y de la democracia representativa. Mientras tanto, siempre se rechazé todo lo
que pudiese significar desprecio a las reglas de juego, mercantil o electoral.
Fraude, corrupcidn, desprecio a las reglas, trasgresiones de cualquier naturaleza
eran vistos como ingredientes patoldgicos y no ontoldgicos de las relaciones
sociales. Tanto que el principal motivo de los liberales para la aceptacion de la
intervencion del gobierno en la economia era su condicién de juez y gendarme:
la fuerza se hace necesaria, para ellos, cuando los defraudadores de las reglas se
manifiestan (esporddicamente).

Las organizaciones contempordneas (publicas y privadas) se ven frente a
fuertes y constantes incertidumbres, originadas por diferentes fuentes (internas
y externas); presentdndose inesperadamente intereses contradictorios que se in-
crementan (entre sus propios agentes y en la relacion con otras organizaciones
y con la sociedad); necesitan prepararse contra variados tipos de oportunismo.
El moral hazard (o riesgo moral) cruza sobre los contratos: agentes que pagan
para ser indemnizados por siniestros pasan, a partir de entonces, a comportarse
negligentemente ante esos riesgos’, elevando los costes para todos, inclusive
para los que no son negligentes, en una «seleccién adversa» (Arrow, 1965). Se
multiplican las oportunidades para el rent-seeking, comportamiento tipico de
los agentes que intentan obtener ventajas de las brechas en las relaciones, insti-
tuciones y normas para ganar dinero o mejorar su participacion en negocios, sin
ofrecer efectiva contrapartida* (Tullock, 1967; Krueger, 1974). En un escenario
con esas caracteristicas, la gobernanza (corporativa y gubernamental®) es una
bisqueda constante para viabilizar resultados y asegurar la supervivencia y
continuidad, siendo obtenida solamente mediante intensos y permanentes es-
fuerzos para aglutinar y contentar a los numerosos stakeholders, o partes inte-
resadas o implicadas (Freeman, 1984).

* Por ejemplo, propietarios de vehiculos que tienen seguro de accidentes pasan a ser menos cuidado-
sos al conducir. El nimero de accidentes aumenta y, por consiguiente, el precio de las pdlizas. Los con-
ductores asegurados que sean mds cuidadosos responderdn con el coste de la inconsecuencia de los que
no lo son.

4 Por ejemplo: un determinado grupo econdmico consigue la aprobacion legal que le asegura el mono-
polio de las actividades en un determinado mercado, repartiendo las ventajas conseguidas con los legislado-
res que defendieron la ventajosa ley. Los legisladores sobornados y los agentes del grupo econémico son
rent-seekers, que perjudican a todos los que consumen los bienes o utilizan los servicios del referido grupo,
una vez que pagardn precios de monopolio y no los generados por la competicion entre empresas, que tienden
a ser mas bajos.

> Gobernanza gubernamental puede parecer una expresion redundante, pero aqui se aplica, porque una
institucion gubernamental puede existir sin gobernanza (que en ese caso no puede ser llamada corporativa,
como en el mundo empresarial), o sea, sin que las decisiones y el control de las acciones sean llevados a
efecto con la participacion y conocimiento de todos los stakeholders, que en el caso gubernamental incluye
muchos mds individuos y grupos que en el empresarial.
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TENDENCIAS CQNTEMPORANEAS EN EL CONTROL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Las teorfas econdmica y administrativa se vienen asomando sobre los pro-
blemas de control en la administracién privada generados por los profundos
cambios en la propia naturaleza de las organizaciones productivas contempora-
neas. Los estudios e investigaciones han dado como resultado importantes
avances en la comprension de las organizaciones y de las relaciones entre si,
con el conjunto del mercado, con el gobierno y con otras instituciones. Se ad-
mite ahora, gracias al trabajo pionero de Williamson (1975, 1985), reforzado
por la contribucién de North (1990), que la empresa es una estructura de gober-
nanza, que tiene el objetivo de asegurar la coordinacién de las actividades pro-
ductivas, economizando costes de transaccion y reduciendo el impacto de las
incertidumbres. De esa nueva vision emerge el «hombre contractual» en lugar
del «hombre econémico» tipico del mainstream de la teoria econdémica. De ella
también resultan principios, normas y recomendaciones de gestion que repre-
sentan innovaciones institucionales que complementan, en las empresas de
vanguardia del capitalismo, las innovaciones tecnoldgicas, inicialmente expli-
cadas por Schumpeter (1912), precursor de lo que hoy se denomina teoria de las
capacidades dindmicas (dynamic capabilities approach), compuesta por contri-
buciones de Teece (1991), Dosi (1984), Nelson y Winter (1982), Freeman
(1982), Prahalad y Hamel (1990).

La teoria de las capacidades dindmicas, de corte neoschumpeteriano, jun-
tamente con el abordaje neoinstitucionalista (o nueva economia institucio-
nal, capitaneada por Williamson y North) explican y amparan las transfor-
maciones en marcha en las empresas y corporaciones productivas y en el
mundo de los negocios. En eso son reforzadas por contribuciones como las
de Alchian y Demsetz (1972) sobre los residual claimants, que teorizan so-
bre los mecanismos adecuados para recompensar y estimular la accién de los
que lideran el aumento del desempeiio y lucros en el interior de la empresa
(participacion en los beneficios, por ejemplo). También son reforzadas por
los estudios de Fama (1980) sobre la necesidad de vincular la remuneracion
de los ejecutivos a la revalorizacion de las acciones de las empresas que di-
rigen, estableciendo asi un puente que no habia entre la agregacioén de valor
fisico y la revalorizacion financiera esperada por el inversor. Gracias a ese
puente, los problemas de separacién entre propiedad (detentada por los prin-
cipales-accionistas) y la direccion (manejada por los agentes-directores) de-
jaron de ser considerados como irresolubles, a pesar de las dificultades que
la lectura de Fama atin presenta.

De las teorias y propuestas arriba mencionadas resulta claro que los pro-
blemas de la relacidon agente-principal se convertian, en los dmbitos produc-
tivo, comercial y de negocios, en una teméatica ampliamente aceptada. Las
instituciones pasaron a ser vistas como variables econémicas que deben solu-
cionar esos problemas. Los conceptos de gobernanza corporativa, regulacion,
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costes de transaccion, costes de agencia, costes de control, etc., constituyen
hoy una epistemologia que permite una vision de la empresa que contrasta
bastante con las empresas tipicas de la primera mitad del siglo xx. En esa
nueva vision de las instituciones productivas, destaca la percepcion de la im-
portancia, para el desempeio, de solucionar los problemas de las relaciones
agente-principal.

En el sector gubernamental, donde la relacién agente-principal, aunque no
con este nombre, es evidente desde hace siglos —la democracia representativa
es una relacién agente-principal— las interpretaciones de los cambios recientes
y las propuestas que se originan para la innovacion institucional amplia y a
veces radical también hicieron su aparicion desde el inicio de los afios 80, es-
tando en marcha su debate y la experimentacién practica. En comparacién con
lo que sucede en el sector privado, el atraso es patente: la empresa del inicio del
capitalismo pas6 por una profunda metamorfosis (manteniendo los objetivos,
cambi6 su modo de actuar y relacionarse), mientras que los gobiernos siguen
muy parecidos a lo que eran desde el surgimiento de los Estados nacionales (a
pesar de muchos cambios de objetivos, practicamente mantienen intacto su
modo de actuar y relacionarse).

Antes de la ola reformista que marco las estructuras y relaciones guberna-
mentales en las dos tltimas décadas del siglo xx, con desregulaciones, priva-
tizaciones, tercerizaciones, aperturas a la economia global, etc., la actividad
gubernamental fue objeto, a partir de los afios 50, de cerrada critica, que al-
canzé a uno de sus principales fundamentos: la representacion. Habia hasta
ese momento un consenso generalizado en torno de la figura de los represen-
tantes, presentados como desinteresados intérpretes de la voluntad colectiva
y diligentes guias de soluciones para los problemas sociales. El distancia-
miento entre los intereses de los electores/representados/principales y los
electos/representantes/agentes era presentado como un tipo de desviacion,
susceptible de correccion en la medida en que la ética y la moral se convirtie-
sen en requisitos de comportamiento tanto de los electores como de los elec-
tos/gobernantes. Con el surgimiento de la teoria de la eleccion puiblica (Black,
1948; Downs, 1957; Olson, 1965; Buchanam y Tullock, 1962), que es una
teoria econémica de la democracia, se pas6 a admitir que el comportamiento
del hombre publico (politico electo o burdcrata reclutado) no es diferente del
comportamiento del hombre econdémico racional que proporciona base a la
teoria econdmica.

Las preguntas bdsicas que la teoria de la eleccion publica intenta responder
son: a) ¢ Por qué razén el hombre egofista que actia en el mercado maximizando
su posicién con el minimo de esfuerzo posible se vuelve, cuando es nombrado
cargo publico, altruista?; y b) ; Cudles son los indicios fuertes de que esa meta-
morfosis ocurre? La respuesta a ambas cuestiones, desde la perspectiva de la
public choice, es que no hay razones para creer en esa transformacion: los poli-
ticos electos y los burdcratas son los mismos seres egoistas y calculadores que
eran antes de convertirse en gobernantes y administradores publicos. Ellos tam-
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bién maximizan posiciones. Uno —el politico— procura mantenerse en el poder
buscando para eso votos, 0 sea, maximiza capital electoral; otro —el burdcrata—
intenta mantener o ampliar su poder sobre el presupuesto y otros recursos en
el interior de la maquinaria publica, asegurando su posicién y renta, o sea,
maximiza su bureau.

Para que el elector/ciudadano interesado en la buena actuacion de la admi-
nistracion y de las politicas publicas no sufra engafio frente al egoismo y al
oportunismo de los dirigentes politicos y administradores publicos, se organiza
todo un esquema de presiones y contrapresiones que se parece al esquema de la
madre con la nifiera mencionado al inicio de este articulo: el dirigente politico
electo vigila, castiga y recompensa al burdcrata para que este haga, con toda la
diligencia posible, lo que aquel determina; al determinar al burécrata lo que
debe ser hecho, el dirigente politico tiene en cuenta lo que los usuarios de los
servicios y politicas publicas esperan, pues de lo contrario pierde votos. El
elector vigila al electo, que controla al burdcrata, que coordina y supervisa el
trabajo de todos los agentes publicos y contratados para ofrecer servicios y
politicas publicas.

Las relaciones entre elector-gobernante y entre elector-burdcrata son perci-
bidas como si fueran en casi todo parecidas a la relacién consumidor-productor,
con la diferencia de que la moneda de curso utilizada, en las relaciones de la
democracia representativa, es el voto. El voto es el recurso utilizado por el
ciudadano para escoger los bienes y servicios piblicos que son financiados con
los recursos obtenidos por el gobierno por medio de la tributacién. Técnica-
mente, mientras que el consumidor manifiesta su preferencia por los bienes
privados por medio del precio (sistema de mercado), el elector manifiesta la
preferencia por bienes publicos a través del voto. Al fin y al cabo, el egoismo
de los agentes individuales no perjudica la actuacién y no conduce a desviacio-
nes de la finalidad —la relacién agente-principal que se establece entre elector-
gobernante electo se equipara, en eficiencia, a la que existe entre consumidor y
productor—. Aunque no tan perfecto como el sistema mercantil, porque los cas-
tigos y recompensas en él tardan un poco en ser distribuidas (de un momento
electoral a otro, tnicamente), el sistema electoral sirve bien a la finalidad de
evitar desviaciones de comportamiento de los agentes/representantes.

Las imperfecciones existentes en el sistema electoral, vis-a-vis a las imper-
fecciones mucho menores del sistema mercantil (en la acepcion del public choi-
ce), convierten al gobierno en un ente necesario, pero que debe limitarse al
minimo, ya que el sistema mds préximo a la perfeccion (el mercado), a pesar de
ser imperfecto también, debe prevalecer para la maximizacion de resultados.

La teoria de la eleccién publica pasé un largo periodo en la condicion de
modesta y poco tomada en consideracion critica al proceso dominante (y tal
como pasd) de crecimiento de los gobiernos, hasta que una nueva coyuntura
sociopolitica y econdmica, iniciada a mediados de la década de los 70, abrio
espacio para nuevas visiones y teorias que apuntaban en esas mismas direccio-
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nes: la ineficiencia de la Administracion Publica y la insuficiente fidelidad de
los gobernantes en relacion a los representados.

De hecho, después de un largo periodo de crecimiento de sus funciones y
estructuras (de la posguerra hasta 1970, aproximadamente), impulsado por
necesidades econdmicas, estratégicas y sociales e inspirado por las tesis inter-
vencionistas de Keynes (1936), vino después una ola de esfuerzos, a partir de
los afios 90, para «reinventar el gobierno» (Osborne y Gaebler, 1993), «refor-
mar el Estado» (Bresser-Pereira, Wilheim y Sola, 1999) y establecer una
«Nueva Administracion Publica» (Du Gay, 1993; Dunleavy, 1991; Dunleavy
y Hood, 1994; Ferlie y otros, 1996; Hoget, 1991; Pollitt, 1990). A pesar de
que esas tesis no disfruten de la misma sinergia con las practicas que se efec-
tdan, en el dmbito privado, entre el neoschumpeterianismo/neoinstituciona-
lismo y las précticas en el mundo de los negocios, apuntan en la misma direc-
cion y generan resultados semejantes: innovaciones politico-administrativas
dirigidas a mejorar las actuaciones del gobierno y para la mayor efectividad
de sus acciones. Hay, pues, una convergencia de objetivos y medios en el
amplio proceso en curso para ampliar el control de los principales sobre los
agentes en el mundo de la economia y de la politica. No parece un despropd-
sito afirmar que las tendencias de innovacion institucional que desde finales
del siglo xx estan transformando lentamente las practicas gubernamentales y
las técnicas gubernativas no pueden ser disociadas de los cambios que el
mundo de los negocios estd promoviendo en su comportamiento y en la vi-
sién de si, del mercado y del gobierno.

(Por qué, como, cudndo y con qué ritmo, con quién, contra quién, para quién
reinventar el gobierno, reformar el Estado y reestructurar la Administracion
publica? Estas son cuestiones que hacen mucho mas dificil la tarea de innova-
cion institucional en el &mbito piblico que en el privado. Las respuestas a esas
cuestiones no pueden ser dadas sin brotar de especificas concepciones de lo que
son el hombre, el mundo, las relaciones sociales y el poder. No se pretende
continuar, en este articulo, con ese tipo de discusion, en el que economia y po-
litica entran en confrontacion. Pero es preciso retenerla en la memoria como
telon de fondo para evitar el canto de sirena cuya estrofa principal propone
simplemente que los gobiernos, para mejorar su actuacién, hagan uso de los
métodos empresariales, considerando al hombre piblico como dirigente corpo-
rativo. Ese tipo de discurso no considera que, antes de que la l6gica econémica
contaminara las estructuras gubernamentales, la l6gica politica ya se apoderd
de las grandes empresas y de ellas emerge la tentativa de control de los gobier-
nos, para atender los intereses de las corporaciones. En la mds madura de las
democracias este fenémeno fue hace tiempo identificado, por ejemplo, por Gal-
braith (1967) y por O’Connor (1973).

No es posible, ni deseable, en este articulo, hacer un inventario exhaustivo
de lo que viene siendo hecho por los y en los gobiernos, o contra ellos, para
aumentar el control social de la Administracién Puablica. Los dltimos 30 afios
estdn marcados por incontables tentativas y experiencias y también por un gran
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numero de reflexiones. De ellas, es posible, y deseable para los objetivos aqui
perseguidos, esbozar tres tendencias, a veces vistas como alternativas, otras
como complementarias entre si.

Cualquiera que sea la propuesta o el cambio realizado para establecer o am-
pliar el control social sobre la Administracién Puablica, podra ser encuadrada en
una de las siguientes tendencias:

—refuerzo del control politico (mejora de la fiscalizacion legislativa, 6rga-
nos de control internos auténomos e independientes, participacion ciuda-
dana, etc.);

—introduccién de control mercantil (concesiones, contratos de gestion, ex-
ternalizaciones, etc.), 0

—introduccién o mejora del control semimercantil (agencias reguladoras in-
dependientes, por ejemplo).

El control politico es el que se ejerce por medio de los métodos y acciones
al alcance de los agentes tipicos de las instituciones gubernamentales democra-
ticas: el politico electo, el burécrata nombrado por afinidad politica y/o capaci-
dad de articulacion y/o gestion, el tecndcrata reclutado por méritos y el ciuda-
dano/elector. La idea de representacion, de hacer en nombre de, aparece
fuertemente en ese tipo de control, que supone una soberania que migra de los
representados (el conjunto de los ciudadanos/electores) a los representantes,
por medio de elecciones periddicas. El mandato es una llave de la puerta para
el poder de decisién. El legitima las decisiones tomadas y las medidas imple-
mentadas. Y es ejercido mediante normas y fiscalizacidon, directa (por la pobla-
cién y usuarios de los servicios publicos) e indirecta (controles internos del
Poder Ejecutivo y agencias, control externo ejercido por el Poder Legislativo,
Tribunales de Cuentas, etc.).

El control politico es negociado, pactado, pudiendo ser renegociado y repac-
tado segtn las coyunturas y correlaciones de fuerza. Esta presidido por objeti-
vos y valores cambiables de acuerdo con la evolucién de los hechos, a pesar de
existir objetivos y valores que se le imponen de forma duradera: ética, moral,
derechos humanos, derechos civiles, derechos politicos, derechos sociales,
bienestar colectivo, etc. Este tipo de control se relaciona con una nocién del
hombre detentor de valores egoistas y altruistas que conviven entre si de modo
problematico, teniendo que ser objeto de constante arbitraje colectivo.

Es politico el control que los parlamentarios ejercen sobre la elaboracién
presupuestaria y, con la ayuda de Tribunales de Cuentas, sobre la ejecucion
presupuestaria. Este tipo de control con mucha frecuencia necesita enfrentarse
a la 16gica estrictamente mercantil/econdmica para asegurar valores y derechos
que escapan de ella —derechos sociales, por ejemplo—.

El control mercantil es aquel en el que la 16gica de castigo y recompensa,
de acuerdo con el desempeiio, se manifiesta por medio de la remuneracion en
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dinero al agente que oferta algun bien, derecho o beneficio. Es el control que
poseen los compradores sobre los vendedores: si no les ofrecen lo que desean,
no habrd compra ni pago. Es extremamente s6lido porque amenaza la super-
vivencia y los intereses pecuniarios inmediatos de quien no se somete a él.
Por eso acostumbra a ser considerado como mas efectivo que el control poli-
tico, que es més fluido e indirecto (a no ser cuando recurre al uso de la fuerza,
como en el caso de las prisiones y otras privaciones fisicas).

El control mercantil esté presidido por la 16gica econdmica de los beneficios
liquidos. Las decisiones viables son solamente aquellas en las que la relacién
coste-beneficio (la relacién entre lo que es dado y lo que es recibido en contra-
partida) es favorable, o sea, son tomadas e implementadas solamente cuando
ofrezcan ventajas econdmicas, financieras o pecuniarias. Se guia, por tanto, por
una nocién de hombre racional y egoista.

Es mercantil el control que los usuarios de los planes de salud ejercen sobre
las empresas ofertantes, escogiendo entre ellas la que mds les convienen y pa-
gando de acuerdo con sus posibilidades y elecciones. Este tipo de control difi-
cilmente se deja llevar por razones extraeconémicas.

El control semimercantil combina elementos del control politico y del con-
trol mercantil, constituyendo lo que Le Grand y Bartlett (1993) denominaron
quasi-market. Procura armonizar la 16gica de defensa de los intereses colecti-
vos (altruista) con la tendencia egoista del comportamiento empresarial e in-
dividual. Intenta eclécticamente sacar provecho de la propensién a la mayor
productividad de la l16gica egoista/empresarial y, simultdneamente, de los obs-
taculos de ella frente a los intereses sociales y ambientales.

Es semimercantil el control que tiene sobre los planes de salud una
agencia reguladora auténoma, cuya finalidad sea asegurar simultdneamente
dos metas: la atencién adecuada a los usuarios (amenazada por la sed de
ganancia de los proveedores privados) y el equilibrio econémico-financiero
de los ofertantes (que se arriesgan ante las posibles tentativas de los usua-
rios de pagar por los servicios menos que el coste, amparados en derechos
sociales). Se trata, pues, de un control con objetivos claramente contradic-
torios entre si, si no fueran hechos esfuerzos compatibilizadores especifi-
cos, que no pueden proceder de los agentes directamente implicados, pues-
to que tienen intereses y, por tanto, no pueden ser jueces. De ahi la necesidad
de un 4rbitro externo, con la debida competencia técnica, que es la agencia
reguladora, en teoria neutra frente a los intereses contradictorios con los
que lucha.

Todos los tipos de control mencionados son sociales: se originan y se ma-
nifiestan en el interior de las relaciones sociales. La diferencia entre ellos re-
side en la l6gica que preside su funcionamiento y eficacia. El control politico
se asienta en las negociaciones que implican el poder. Soberania, mandato,
pactos, acuerdos son sus instrumentos. El control mercantil se basa en las
capacidades de compra y venta, mediadas por el dinero —en una palabra, po-
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der econémico—. Concurrencia, preferencia individual, contratos, riesgo con-
figuran su modo de funcionar. El control semimercantil mezcla poder politico
y poder econémico, generando figuras de control hibridas. Marco regulatorio,
agencia reguladora, derecho de colaboracion son las nuevas figuras en la es-
cena del control.

Cada uno de esos tres tipos de control presenta fortalezas y debilidades.
Hay problemas que no pueden ser adecuadamente resueltos por los
instrumentos de accién politicos —por ejemplo: ;cémo decidir el qué y
cudnto de arroz, alcohol y aviones deben ser producidos?—. Las experien-
cias socialistas revelaron la cantidad de dificultades de la planificacién cen-
tral en cuestiones de esa naturaleza. Por otro lado, hay cuestiones cuyas
respuestas pricticas no son aceptables cuando son dadas por mecanismos
estrictamente mercantiles —por ejemplo: ;coémo asegurar niveles adecuados
de defensa nacional si no es por medio de decisiones politicas de gobiernos
soberanos?-.

Lo que se experimenta desde que se estd intentando reinventar los gobier-
nos y establecer una nueva Administracion Publica, es la profundizacion en
lo que comenz6 timidamente con las antiguas administraciones indirectas y
empresas estatales que marcaron la llegada de las economias mixtas del pasa-
do: mas libertad de accidén para quien realiza las actividades destinadas al
bienestar colectivo, sometidas a las reglas de eficiencia econémica privada,
pero bajo algtn tipo de control que garantice el interés colectivo. En lugar del
control gubernamental (presente en las unidades de la administracion indirec-
ta —ayuntamientos, fundaciones, etc. y empresas estatales—), se establece un
control que, pese a no ser gubernamental (ejercido por instituciones privadas
—la agencia reguladora independiente—), tiene objetivos publicos, sin hacer
inviable, todavia, los beneficios y sin obstaculizar la iniciativa privada. Se
reduce el peso de la politica, que aun era grande en las administraciones indi-
rectas y empresas publicas (en su mayoria eliminadas) y se abre espacio para
un mayor control mercantil.

De modo poco evidente, pero inequivoco, el control semimercantil re-
presenta una «victoria» del control mercantil sobre el control politico, pues
aquel crece en el conjunto de las decisiones, en cuanto que este diminuye:
mas agencias reguladoras significa menos gobierno, mds economia y menos
politica. Si las sociedades estdn aceptando esta nueva configuracion, es por-
que se estd evaluando positivamente la ejecucién de los controles mercan-
tiles, y negativamente los controles politicos, aunque no tengan todavia
toda la confianza en los controles mercantiles. Eso es como decir que los
tipos de control esencialmente econdémicos estdn migrando de dentro hacia
fuera de las empresas, alcanzando a las actividades antes tipicamente
gubernamentales.

Paralelamente, como ya se afirmé en este articulo, los controles politicos
van amplidndose en el interior de las empresas (entidades tipicamente econémi-
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cas en la division institucional de tareas nitidamente establecidas hasta por lo
menos mediados del siglo XX), adquiriendo caracteristicas muy parecidas a las
que tienen en el &mbito gubernamental.

Se trata de un punto culminante de las sociedades de masas y de la produc-
cién en masa. La produccidn en masa exige grandes instituciones productivas
que demandan la participacidon de numerosos agentes —productivos y finan-
cieros— y relaciones externas muy amplias y complejas, susceptibles de con-
trol solamente mediante estructuras de gobernanza tan sofisticadas e intensas
de poder politico y negociaciones como las que existian en el pasado sola-
mente en gobiernos nacionales. La democracia de masas, por su parte, convir-
tié a los gobiernos en tan complejos y gigantescos, y a las relaciones entre
representantes y representados en tan frias y distantes, que su eficiencia fun-
cional ya no puede confiarse mas simplemente a las burocracias tradicionales
dirigidas por politicos electos con base en plataformas electorales y planes de
gobierno desprovistos de una estructura de gestion econdmico-financiera en-
focada a resultados, como las existentes en las modernas corporaciones capi-
talistas.

Los gobiernos estin demandando mds economia y las empresas estin asi-
milando mds politica: ese es el nuevo dato general que impulsa las innovacio-
nes institucionales tanto en las empresas, que crecieron mucho y pasaron a
dominar los procesos productivos y los mercados, como a los gobiernos, que
se encuentran de pronto con un mayor volumen de demandas sociales, con el
tamafio de recursos que no crecieron en la misma proporcién y con una capa-
cidad de movilizacién y presiones politicas de los ciudadanos/electores sin
precedentes.

No es casualidad que sociedades publico-privadas, contratos de gestion,
externalizaciones, consorcios que incluyen entidades gubernamentales y no-
gubernamentales (ademds de empresas), como formas de solucionar proble-
mas que antes pertenecian a los gobiernos, estdn aumentando y van a conti-
nuar asi. La reinvencién que estd en marcha, de la cual el llamado tercer
sector es Unicamente la punta del iceberg, no es la del gobierno, sino la de las
instituciones en general. La nueva Administracién no es solamente publica,
sino también privada. La reforma del Estado es sélo la otra cara de la moneda
de una reforma en marcha hace anos, no anunciada, en las relaciones sociales,
para adecuarlas al mundo con mds tecnologia y menos empleo del siglo xxi,
mundo este en el que, aunque inevitablemente, sean mantenidas las actuales
formas de producir y distribuir la riqueza y de trabajar con el poder para ase-
gurar el minimo de cohesidn social necesario para la coexistencia pacifica, es,
aun, una incégnita para todos, pudiendo llegar a ser mejor o peor de lo que es
actualmente. Las expectativas de quien hoy imagina el futuro, considerando
un horizonte de tiempo que rebase lo estimado por los intereses empresariales
no son, todavia, las mejores.
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CONCLUSION

La intencién de este articulo es llamar la atencidén sobre hipdtesis que care-
cen alin de mayor investigacion para ser sostenidas, tanto empirica como tedri-
camente. Su validez descansa en la plausibilidad de las hipdtesis enunciadas,
una vez que se basan en amplia y respetada literatura y atenta observacion del
autor, en sus actividades de ensefianza e investigacion, primero en organizacion
industrial y, después, en finanzas publicas. Su importancia estd en la posibili-
dad que abre de una agenda de investigacion con potencial para romper con los
procedimientos hasta hoy en uso para comprender la innovacién institucional,
que separan los dmbitos publico y privado en campos distintos de investiga-
cidn, dificultando la comprensién de los aspectos comunes que determinan e
influencian esa innovacion.

El punto unificador de la hipdtesis expuesta —que empresas y gobiernos se
enfrentan, actualmente, a problemas que exigen innovacion institucional y
que derivan de causas que tienen la misma fuente— es la idea de que tanto en
el ambito publico, como en el privado, existen problemas en las relaciones de
tipo agente-principal que son fundamentales en la existencia de los gobiernos
representativos y de las sociedades andnimas, siendo esos gobiernos y empre-
sas los polos dindmicos de las sociedades capitalistas y democraticas que se
extendieron por el planeta. Igualmente, las ideas claves del neoinstituciona-
lismo, reforzadas por la teoria de las capacidades dindmicas, y las ideas cla-
ves de la teoria de la eleccion publica, asociadas a las tesis contemporédneas
de reinvencion del gobierno y de la Nueva Administracion Publica, son toma-
das como fundamentos de interpretaciones y propuestas que tratan de un mis-
mo problema: la necesidad de adecuacién de las instituciones productivas y
gubernamentales a una realidad en transformacién a partir del acelerado pro-
greso técnico y de la erosidn del patron de relaciones de produccion y de re-
laciones politicas hasta ahora prevalecientes, sin que se tenga atin claridad de
cudl seré el punto de llegada de las transformaciones tecnolégicas, de las in-
novaciones institucionales y, por tanto, de las condiciones de sociabilidad y
de cohesidn social que estdn por venir.

Se admite, de antemano, una motivacién extra cientifica subyacente en este
capitulo, vinculando la «busqueda de la verdad» weberiana en la investigacion
a un valor que la transciende y preside: la necesidad de estudiarse con mucho
cuidado el avance de las convicciones® en torno a la superioridad de los meca-
nismos mercantiles de control de la Administracion Publica, para evitar el obs-
curecimiento de la importancia que tiene la politica para las relaciones civiliza-
das y democriticas, asi como para la definicion de las reglas que configuran el
ambiente de competicion capitalista, el ambiente econdmico. Para todos aque-
llos que no se cansan de repetir la sentencia bismarkiana de que ninguno debe

© Las convicciones son, segtin Nietzsche, mds perjudiciales a la verdad que la propia mentira. Pero si la
filosoffa y la ciencia posiblemente pueden convivir sin ellas, ;podrd la politica?
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querer descubrir como son hechas las leyes (proceso politico) y las salchichas
(proceso industrial repugnante, en los tiempos del canciller alemdn) si quiere
continuar aceptdndolas y consumiéndolas, hay que recordar una diferencia fun-
damental entre las dos cosas igualadas por el famoso estadista: las salchichas
pueden ser sustituidas por otros alimentos, hasta con igual contenido calérico y
mejor sabor; la politica, en cambio, no tiene sustituto préximo. Quien no la
«saborea» de un modo, tendrd que «engullirla» de otro. Cambia la receta, varia
la cocina y el cocinero, pero los comensales serdn siempre los mismos —todos—,
con diferentes porciones, calidad de servicio y gula.

(Quién controlard a los restaurantes? ; El chef escogido? ; El cocinero indus-
trial? ;Los comensales como sistema de sustituciéon? ;O la nifiera a quien la
madre dej6 la papilla antes de ir al trabajo?
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CAPITULO 2

LA DISPONIBILIDAD DE SER CONTROLADO:
EL CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA VISTO DESDE EL «<PROGRAMA
GESTION PUBLICA Y CIUDADANIA»

Peter Spink y Marco Antonio Teixeira

En los tltimos veinte aflos, el campo de la gestion publica brasilefia dio testi-
monio acerca de dos procesos cuyas consecuencias fueron de suma importancia
para la concretizacion de algunas de las esperanzas sociales, depositadas simb6-
licamente en la Constitucion de 1988 y en el proyecto democratico como un todo.
Por un lado, se observé un movimiento proveniente de los gestores y profesiona-
les del area publica en busqueda de una mayor presencia de los diferentes secto-
res de la poblacién en la formulacién, implementacion y control de las politicas
publicas (Jacobi, 2000). Por otro, diferentes sectores de la poblacién exigian de
los actores publicos mayor transparencia en sus acciones y pedian una conducta
ética en relacion a los recursos que utilizaban (Sader, 1988). Los resultados y las
consecuencias fueron diversos: existen actualmente mas de 24 mil consejos y
foros de control social de los recursos publicos presentes en el nivel subnacional,
dando testimonio de la importancia de la construccién de nuevos espacios; y, en
relacion con uno de los efectos directos de esa movilizacion social sobre el segui-
miento de los gastos publicos, aproximadamente al 2,75% de los alcaldes elegi-
dos en 2004 les anularon sus mandatos o estdn todavia en la fase de recurso a la
Justicia. En ese proceso de profundizacion de la democracia, diversas experien-
cias brasilefias llamaron la atencién en otros paises, lo que no deja también de ser
un reconocimiento empirico de su importancia.

En este capitulo examinaremos parte de ese doble movimiento a partir del
«Programa Gestion Publica y Ciudadania» (PGPC) que, desde 1996, identifica
y difunde experiencias innovadoras de gestion publica subnacional, que mejo-
ran la calidad y el alcance de los servicios publicos y generan impactos signifi-
cativos en la construccion de la ciudadania. Comenzaremos con una breve dis-
cusion de ese proceso de ampliacién de la gobernanza publica para después
comentar algunos de los principales resultados de diez afios de observacion del
PGPC. Seguidamente, presentaremos una muestra de ejemplos que dan testi-
monio de algunos de los diferentes aspectos de los movimientos y cambios en
marcha. Concluimos que, aunque lejos de una situacion moderadamente satis-
factoria, jya dejamos atrds en todo el pais el punto de partida!
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GOBERNANZA SOCIAL NEGOCIADA Y ACCION SOCIAL

De manera general, en relacién al drea gubernamental y de la Administra-
cién Publica, el hecho principal de la década de los 80 fue, sin duda, la transi-
cién democrética. En el dmbito federal, el equipo de gobierno deseado por Tan-
credo Neves y asumido en gran parte por su sucesor José Sarney estaba guiado
por la idea de que una buena gestion es equivalente a la capacidad administra-
tiva. Un buen gobierno, ademads de ser elegido directamente, es aquel que admi-
nistra bien. En el nivel estatal y en gran parte del nivel municipal la 6ptica era
similar. Habia gobiernos progresistas y orientados a acciones bastante innova-
doras, como el estimulo y el apoyo a los consorcios intermunicipales (Cruz,
2002) y a la planificacion regional territorializada durante el gobierno de Mon-
toro en el Estado de Sdo Paulo o el ejemplo del municipio de Diadema (SP)!
que fue, tal vez, el primero de los municipios del pais en adoptar de hecho la
estrategia de la inversion de las prioridades (Simdes, 1992). Pero, con la excep-
cién de experiencias aisladas, como las de Lajes (SC) y Boa Esperanca (ES), en
la segunda mitad de la década de los 70 (Caccia Bava, 2002), la idea de que el
buen gobierno también implicaba un didlogo constante con la poblacion, sea
directamente, sea por consejos representativos, atiin no formaba parte del ima-
ginario gubernamental.

En contraste, y viniendo de la base de la sociedad, habia movimientos
sociales fuertes en diversas dreas de actuacion publica: movimientos reivin-
dicativos, movimientos propositivos, movimientos tematicos y de base terri-
torial. La década de los 80 fue considerada la década de los nuevos movi-
mientos sociales y del redescubrimiento de la sociedad civil (Sader, 1988).
Una sociedad civil cada vez mds organizada, que se presentaba ante una
Administracién Publica basada atin en un imaginario institucional clésico,
donde, de vez en cuando, los representantes son elegidos para controlar las
acciones de un gobierno que guia y supervisa a sus administradores. La idea
de que la gestién publica trabajara directamente con los ciudadanos de ma-
nera casi diaria era, para muchos, impensable; por lo menos hasta que las
primeras versiones del presupuesto participativo aparecieran en el escenario
de las précticas locales en Porto Alegre (RS), Ipatinga (MG) y Icapui (CE),
en 1988 (Avritzer; Navarro, 2002). En lo relativo a avances, la sociedad civil
caminaba rdpidamente, mientras que los gestores publicos progresistas toda-
via se preocupaban por la capacidad de sus organizaciones. Fue la época de
las reformas administrativas y el inicio de las discusiones sobre la reforma
del Estado.

' N.de la T.: En Brasil, al mencionar los municipios se incluyen las siglas del Estado al que pertenecen.
Las siglas de los 26 Estados son: Acre (AC), Alagoas (AL), Amapd (AP), Amazonas (AM), Bahia (BA),
Ceard (CE), Espirito Santo (ES), Goids (GO), Maranhdo (MA), Mato Grosso (MG), Mato Grosso do Sul
(MT), Minas Gerais (MS), Para (PA), Paraiba (PB), Parand (PR), Pernambuco (PE), Piaui (PI), Rio de Janei-
ro (RJ), Rio Grande do Norte (RM), Rio Grande do Sul (RS), Rondénia (RO), Roraima (RR), Santa Catarina
(SC), Sao Paulo (SP), Sergipe (SE) y Tocatins (TO).
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La Constitucion de 1988 corrigié parte de ese relativo desequilibrio al
obligar en ciertas dreas y recomendar en otras un inmediato mayor entendi-
miento entre gestores y poblacidén en general, a partir de consejos y foros,
tanto consultivos como deliberativos, de diversos tipos. El imaginario de Bra-
sil de «quien manda aqui soy yo» lentamente se fue transformando, en espe-
cial a partir de la mitad de la década de los 90, en el Brasil de los foros, de los
debates y de las inversiones de prioridades. Se uni6 a los espacios institucio-
nales abiertos por la Constitucién una nueva generacion de gestores y técni-
cos con interés por actuar en el nivel estatal y, especialmente, en el ambito
municipal, producto tanto de la renovacién universitaria como de los movi-
mientos profesionales en los campos sociales, como en las dreas de salud,
vivienda urbana, servicio social, medio ambiente y seguridad alimenticia, en-
tre otras. Poco a poco, y algunas veces de manera distinta, los gobiernos sub-
nacionales —en particular los locales— comenzaron a reconocer y a aceptar la
importancia de la presencia ciudadana en la discusion e implementacion de
politicas ptblicas. Durante ese tiempo, la movilizacion ciudadana comenz6 a
pasar de la presidn y a entrar en el espacio de la propuesta, la planificacion y
la implementacién de la acciones.

El resultado, aunque parcial, fue un cambio de rumbo a un Estado mas
eficaz y dispuesto a discutir y responder a los anhelos mostrados por una
ciudadania mds activa y empeflada en la bisqueda de soluciones. Las pre-
ocupaciones y motivaciones eran de diversa naturaleza: técnicas —cémo ser
mads eficaz—; sociales —como luchar con los desafios actuales—; y politicas
—como hacer eso de modo que se amplie y profundice la democracia—. Los
avances en ciertas dreas de las politicas publicas eran mayores en unas que
en otras, asi como también en las diferentes partes del pais, pero fue mayor
de lo que se esperaba. La conclusion general es clara: de manera creciente,
la preocupacién de la sociedad por el control social de la Administracién
Publica comenz6 a juntarse con una tendencia creciente del drea publica a
aceptar y reconocer mayor control social. Se inicia una serie de conexiones
y relaciones nuevas cuyas consecuencias van mds alld del simple control de
las acciones y de su mejora técnica, contribuyendo a profundizar y ampliar
la propia experiencia democrdtica.

Lo que era una idea relativamente limitada —hasta normativa— de gobier-
no local, comenzé a asumir la temética de la gobernanza. Lo que eran antes
las responsabilidades especificas y exclusivas de las burocracias técnicas y
profesionales gubernamentales, comenzaron a ser vistas como responsabili-
dades mds amplias de la sociedad, en las que las instituciones politicas tie-
nen su papel, pero no de una manera monopolista. Hoy, en Brasil, como
también en otras partes del mundo, nuevas practicas de coordinacién que
utilizan redes, alianzas y foros deliberativos, formando lo que Hirst (2000)
llamé una «gobernanza social negociada», aumentan en visibilidad. Presen-
tes en el nivel micro y medio de la organizacién social, en los espacios y
lugares de los horizontes cotidianos, inician un proceso de experimentacién
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democrética que incluye una gran variedad de diferentes actores y asociacio-
nes, desde sindicatos, asociaciones comerciales y profesionales, ONG, re-
presentantes de los gobiernos locales, hasta empresas, grupos comunitarios
y emprendedores sociales.

En América Latina se comenz6 a utilizar la expresion accion publica (Ca-
brero Mendonza, 2005) para describir ese movimiento doble del Estado hacia
la sociedad civil y de la sociedad civil hacia el Estado, siempre con énfasis en
las instituciones publicas en el dmbito local, en especial los municipios y
otras formas de gobierno local, donde los cambios han sido mds significativos
(Campbell, 2003). Accién publica (una fusion feliz de politica publica y ac-
cién social) puede ser entendida en sentido amplio como medio para com-
prender las acciones de las diferentes instituciones publicas y también cual-
quier otra actividad que esté siendo articulada en la esfera publica y con
referencia a un bien comiun. Incluye actividades vinculadas directamente al
ejercicio del poder y aquellas que resultan de las actividades de ciudadanos
cuando estdn demostrando su preocupacién activa por la vida colectiva
(Franca Filho et al., 2000).

EL «<PROGRAMA GESTION PUBLICA Y CIUDADANIA»

El «Programa Gestién Publica y Ciudadania» fue creado en 1996 como
una iniciativa conjunta de la Fundacién Getulio Vargas de Sao Paulo y la
Fundacidn Ford. El objetivo era identificar, analizar y difundir pricticas in-
novadoras que ocurren en los gobiernos subnacionales brasilefios (Estados,
municipios y pueblos indigenas, incluyendo al Ejecutivo, al Legislativo y al
Judicial) para el fortalecimiento de la ciudadania y la mejora de la calidad de
la vida colectiva. Destaca experiencias —politicas, programas, proyectos o ac-
tividades— que tienen un impacto positivo en la provision de servicios publi-
cos, que puedan ser reproducidas en otras localidades, que utilicen recursos y
oportunidades de manera responsable y amplien el didlogo entre la sociedad
civil y los agentes publicos (Teixeira; Spink, 2005; Spink, 2000; Farah, 1999,
2004).

La estrategia empleada combina una metodologia de investigacion poco
convencional en la bisqueda de informacion (un periodo de concesion de pre-
mios anual abierto a todas las organizaciones publicas subnacionales, inclusive
las de cardcter intermunicipal, interestatal o regional) con un mecanismo colec-
tivo de andlisis, discusién y devolucién de las informaciones recogidas. Retne,
por tanto, elementos de los observatorios de politicas publicas (Buettenmuller,
2007) con aspectos de un punto de vista de investigacién-accién (Spink, 1979).
Como requisitos para la inscripcion, las actividades, los programas o los pro-
yectos deben tener por lo menos un aflo de implantacion efectiva, ser liderados
por entidades puiblicas y demostrar mejora en la capacidad de atender a las ne-
cesidades sociales y comunitarias, a fin de:
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—representar un cambio sustancial, cualitativo o cuantitativo, en relacién
con las practicas y estrategias anteriores en determinada drea geogréfica o
temdtica, sea por la implantacién de un nuevo programa o conjunto de
actividades, sea por medio de una significativa mejora de actividades o
programas existentes;

—indicar caminos por los cuales la experiencia pueda ser reproducida (o
transferida) a otras regiones o instituciones;

—ampliar o consolidar formas de acceso de la sociedad a sus agentes
publicos, elevando la calidad de las practicas politicas e instituciona-
les; y

—utilizar recursos locales u oportunidades, nacionales e internacionales,
desde la perspectiva del desarrollo responsable, estimulando, siempre que
sea posible, pricticas autoctonas y autéonomas que puedan hacerse auto-
sostenibles.

En sus diez afios de trabajo, el programa ya identifico y registré mds de ocho
mil experiencias innovadoras localizadas en mas de 890 municipios de todos
los tamafios —incluyendo un nimero significativo de municipios con menos de
20.000 habitantes— distribuidos por todos los Estados brasilefios, ademds de un
nimero significativo de experiencias en los Estados y de los pueblos indigenas.
De todas las inscripciones, el 82% fueron presentadas por organizaciones e
instituciones municipales, el 17%, por organizaciones e instituciones de los
Estados, y el 1% provienen de gobiernos tribales. Las experiencias registradas
vienen de muchas dreas diferentes de la accion publica y proporcionan informa-
ciones importantes sobre lo que estd ocurriendo, por lo menos en los sitios mas
avanzados de los gobiernos subnacionales. Se trata, por tanto, de un observato-
rio prictico importante para observar lo que ocurre en el dia a dia de la Admi-
nistracion Publica cuando gestores, politicos y técnicos, la mayoria de las veces
en un didlogo directo con la sociedad civil, buscan resolver las cuestiones a las
que se enfrentan.

La Tabla 1 muestra la distribucion de las inscripciones de 4mbito municipal
por tamaiio de poblacién. Comparando con el total de municipios brasilefios por
volumen de poblacion, el 8,9% de los que tienen hasta 20.000 habitantes partici-
paron en el «Programa Gestion Publica y Ciudadania», en contraste con el 100%
de los municipios con mds de un millén de habitantes. En esa comparacion, que
era en cierta forma esperada dada la capacidad técnica evidente en las grandes
ciudades, los municipios de menor tamaiio tienen menos presencia. Todavia, en
el calculo general, los pequefios municipios representan el 40% del total de todos
los municipios que inscribieron experiencias, clara indicacion de capacidad en
situaciones muchas veces adversas y de un deseo de contribuir a las discusiones
sobre mejoras.
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Tabla 1
Tamaiio de poblacién de los municipios inscritos en el PGPC 1996-2005
N Numero y % de los % relativo de la
Numero de D 3 6 42 municipios articipacion municipal
e p p p p
habitantes Lot MunICIpIos articipantes por en cada intervalo
brasileiios . P P por. 9
intervalo de poblacién de poblacion
hasta 20.000 4.019 73% 358 40,2% 8,9%
de 20.001-50.000 964 17,5% 211 23,7% 21,9%
de 50.001-100.00 301 5.5% 135 152% 44 8%
de 100.001-200.000 117 2,1% 92 10,3% 78,6%
de 200.001-500.000 76 1,4% 66 74% 86,8%
de 500.001-1.000.000 18 0,3% 16  1,8% 88,9%
mads de 1.000.000 + 12 0,2% 12 1,4% 100,0%
Total 5.507 100% 890  100%
Censo de 2000 IBGE

Fuente: Eller et al. 2005.

En términos de dreas de actuacion, las mds frecuentes, por orden, son:
educacion; nifios y jovenes; salud; asistencia social; formacién de mano de
obra y generacion de empleo y renta; cultura, patrimonio histérico y artistico;
y desarrollo local con base sostenible. Son, como era de esperar, las dreas de
politicas publicas que forman la cotidianidad de las personas y que fueron
también el centro de diversas acciones y propuestas constitucionales en tér-
minos de descentralizacién (Arretche, 2000; Farah et al., 2008 en prensa).
Son los propios gestores de las experiencias, a partir de una lista con mas de
cincuenta dreas diferentes de actuacion, los que escogen la categoria a la que
pertenece la iniciativa que desarrollan. La Tabla 2 muestra la distribucién de
las categorias mas utilizadas.

Una de las preguntas frecuentemente hechas sobre la validez de la pre-
ocupacion por las innovaciones publicas se refiere a la temdtica de la
discontinuidad. Constantemente presente en las creencias generales estd
la idea de que, en cada cambio de gobierno, BUENA PARTE DE LO HE-
CHO POR EL ANTERIOR es ignorado a propésito y dejado de lado, cuan-
do no terminado de manera abrupta. Independientemente de los diversos
estudios y discusiones que apuntan en otra direccién (Spink, 1987; Noguei-
ra, 2000), las creencias permanecen intactas, tal vez a causa de la resonan-
cia de algunos episodios que marcan (por ejemplo, la Bolsa Escolar en el
Distrito Federal).
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Tabla 2
Distribucion de las experiencias inscritas en el PGPC* entre 1996-2005
por area de accién publica (%)

EdUCACION ... 16,9
INITIOS Y JOVEIIES ...ttt ettt ettt ettt sa sttt 142
SAIUA ettt eaen 11,7
ASISIENCIA SOCTAL....veeiieiiee ettt e e e e e et e e e e et e e eesaseeseesasaeesennnes 6,3
Cultura y patrimonio hiStorico y artiStiCO .......ceoueueieriirenienereneneeeceeteeresee e 4,7
Formacion profesional y generacion de renta...........cceeeeveruerererieieienienienieniesesieeeenean 4.1
Desarrollo sostenible local y regional...........cccoecveviiriiniinininininiiicicceeseseeeene 35
Gestion Y planifiCaCiON ........ccveieierieneririr e 35
Personas con deficiencias y necesidades especiales ...........ccocceverveinenenieincencneeenn 2,7
DEPOTITES Y OCIO .ttt ettt sttt ettt sa et sae e i eaeene 25
Personas mayores y de la tercera edad............cooeevieieiiiiienininineeeeeee e 24
Participacion POPULAT .......couiiriiiiiiieieeie ettt sttt 24
Limpieza ptiblica y recogida y tratamiento de basuras .........c..ceceeceeveieriencneneneneneenee. 23
Preservacion de ecosistemas y recursos hidriCoS........c.oceoveerieinenieinicncrieieecreneeeens 1.8
Agricultura, pesca y abasteCIMICNTO .....cceeuerueeureuiiiirieniiniirtinteeiteiteeet ettt eeeene 1.8
Cuestiones generales de ciudadania..........coeeeeeeieieiiiiininineeeeeeeee e 1,7
IMUJEIES Y GEMETO.....euvivitieuteiieiieteteeteste st et eat st estes e bebebesbeeseeseeseeseessensensesessesseeneeneenean 1,6
Y207 157 1T £ PR 1,6
Seguridad publica ¥ POLICTA....c.eeviriiriiriieiieiieieeitet ettt 1,6
Agua y alcantarillado .......ooeeeeeiiiiieieeee et 1,5
B 5351 o b2 RS RRRRPRRRRRRN 1,2
Circulacion, carreteras y transporte publiCo .......c.ccccoeoiveriienicrinenieincenceceeceeeeeene 1,2
Planificacion urbana, uso del suelo y control de la contaminacion ...........c.ccecevevereneeee 1,1
Sistemas de INTOIrMACION .......eiiiiiiiie ettt e e e e e aaee e e eeaaaaeeas 1,1
Formacion de los administradores .............ccocooveiiiiiiiiiiiiiiiic 038
JUAICTAL ..ottt e et e e e et e e e e et e e e s e esaaeeeeenareeeesesareeeennnaes 0,7
Industria, comercio, ciencia y teCnologia ..........cccuevueruerieriririnieieieeeiesiee e 0,7
Prevencion de accidentes en zonas de TIeSZO0.....c..euerueriruirinirieieierererenrenre e seseeeeene 0,6
JOVENES Y JUVEIITUA ...ttt 0.5
Le@ISTALIVO ..ttt ettt ettt 05
Mejoras en las condiciones de trabajo .........cocceceeeeieriiniinininineeeececceese e 04

* 1% es equivalente a 82 experiencias diferentes.

Teniendo como base diez ainos de experiencias recogidas, muchas de las
cuales iniciadas antes de 1996, el PGPC estd en una situacion ideal para contri-
buir en esta materia y los resultados son significativos (Spink, Clemente; Ke-
ppke, 1999; Farah 2004, 2006). La Tabla 3 resume parte de los resultados de un
grupo mds visible (los finalistas de 1996-2000) y demuestra que no sélo el cua-
dro es otro, de continuidad y no discontinuidad, sino que hace muy poco efecto
el cambio de partido politico y, més adn, la mayoria de las iniciativas identifi-
cadas como de éxito tienden a ser adaptadas y transferidas a otros lugares.
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Tabla 3
Continuidad de las experiencias premiadas como finalistas durante los siete
primeros aios del PGPC (1996-2002)

Continuidad Si No Sin informacién

Total (N=140) 122 16 2
Municipal (102) 94% 5% (D
Estatal (30) 77% 20% nH
Tribal (8) 64% 36% -

Con cambio de partido politico*(95) 87% 11% 2)
Mismo partido en el poder* (37) 92% 8% -
Difusion Si No
Indicacién concreta de difusion directa o indirecta 87% 13%

* No incluye experiencias tribales.
Fuente: Farah, 2004; 2006.

Finalmente, y volviendo a la discusién anterior sobre accion publica, una de las
caracteristicas que distingue a la gran mayoria de las experiencias examinadas es la
presencia constante de alianzas y vinculos interorganizacionales con otros actores
tanto del sector publico como de otros sectores de la sociedad. En total, cerca del
66% de todos los programas, proyectos y actividades inscritos presentan vinculos
de trabajo con otros departamentos y agencias publicas de la misma o de diferentes
areas, el 60% mencionan alianzas con lo que podemos llamar organizaciones de
base comunitaria, empresas y entidades de comercio local y otras asociaciones pre-
sentes en el lugar. En el 46%, tales vinculos y alianzas incluyen tanto a otras orga-
nizaciones del sector publico como de la sociedad civil, y solamente en el 20% de
los casos no habia mencién de otras organizaciones presentes en la actividad inscri-
ta. En términos generales, tales datos no sélo refuerzan las observaciones ya hechas
por otros sobre las tendencias en el campo de la gestion y de la gobernanza puiblica,
sino que también sugieren que —por lo menos en ese nivel y en las dreas donde las
innovaciones ocurren— también hay sefiales de una nueva teoria de gestion que
emerge de la regla de la actuacién consciente y comprometida: la que asume como
necesario el compromiso del otro en la bisqueda de soluciones y, en consecuencia,
que acepta la presencia del otro en el control y en la monitorizacién de los impactos
de aquellas. Al analizar las razones dadas explicitamente por los responsables de
una muestra de iniciativas inscritas a la pregunta de por qué ella era innovadora,
cerca del 20% respondieron que era porque se buscd incluir activamente a la comu-
nidad en la identificacion y en la cogestion de la solucion (Spink, 2006).

LAS EXPERIENCIAS
Resumiendo los argumentos y las observaciones hechas hasta este punto, pode-
mos sugerir que los cambios en marcha en relaciéon con el control social tienen

origen de tres maneras, a veces de modo singular y otras veces plural. La primera
se produce cuando hay un encuentro de intereses entre gobierno y sociedad civil,
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en el que gobernantes y gobernados firman un pacto para tratar colectivamente y de
manera horizontal la gestion del interés publico. La segunda forma sucede de den-
tro a fuera, cuando el administrador publico toma la iniciativa de abrir canales de
participacion social y pasa a estimular a la sociedad para que tales espacios no sean
solamente ocupados, sino que se constituyan en un espacio institucional de recep-
cién y produccion del interés publico. La tercera, de fuera para adentro, hace el
camino inverso de la anterior. La sociedad civil organizada presiona al poder ptibli-
coy se moviliza para que sean creados los espacios de protagonismo social junto a
la Administracién Publica. Las experiencias aqui analizadas contienen un poco de
esas tres posibilidades, mientras tienen como foco principal el inicio del control
social de la Administracion Publica con base en acciones de la propia area puiblica;
sea esta por iniciativa de aquella, por pacto o como respuesta a la presion social.

Comenzamos con dos experiencias que destacan la cogestion de las politicas
publicas, una en el drea de salud y educacion de nifios en Sobral (CE) y otra en el
area de viviendas populares en Teresina (PI). Después estudiamos el drea del Po-
der Legislativo que, aunque menos presente en el PGPC (Machado, 2003), de-
muestra lo que es posible cuando este asume activamente su papel, como ocurrid
en Santa Terezinha (MT) y Avaré (SP). La siguiente seleccion regresa a los espa-
cios institucionales clasicos en la Administracion Publica Colonial, los Defensores
del Pueblo y los Tribunales de Cuentas, y examinamos dos experiencias muy inte-
resantes del Defensor de Salud del Gobierno de Ceard y del Tribunal de Cuentas
de Pernambuco. Una pequefia parte del proceso de inicio del control social ocurre
por medio de la creacién de consejos y foros que efectivamente controlan y orien-
tan en la definicion de las prioridades a adoptarse, asi estudiamos la Cdmara del
Gran ABC (SP) y los Consejos Comunitarios de Defensa Social de Ceard, uno
entre diversos Estados con tradicion reciente de innovacion (Tendler, 1998). Ter-
minamos con una experiencia de extrema importancia en el campo del presupues-
to publico, la de Vitéria da Conquista (BA), que demostré lo que es posible cuan-
do las cuestiones fiscales son tratadas no solamente como un asunto de técnicos de
los departamentos de finanzas, sino puestas a debate en los espacios publicos.

COGESTION DE LAS POLITICAS PUBLICAS: SOBRAL (CE)
Y TERESINA (PI)

A pesar de estar gobernados por alianzas de partidos de origenes ideoldgicos
distintos, tanto el municipio de Sobral (CE), gobernado por el PSB-PT?2, como
el de Teresina (PI), donde PSDB y DEM estén al frente de la Alcaldia®, pusie-

2 N. de la T.: El municipio de Sobral estaba gobernado por una coalicién de izquierdas formada por el
Partido Socialista Brasileiio (PSB) y el Partido de los Trabajadores (PT). En cambio, Teresina lo estaba por
una coalicion de centro-derecha, integrada por el Partido de la Socialdemocracia Brasilefia (PSDB) y el Par-
tido Demdcrata (DEM), anteriormente Partido Liberal (PL).

3 N. de la T.: El municipio brasilefio es una entidad estatal integrante de la Federacién junto con los
Estados y el Distrito Federal. Esa integracion es una peculiaridad nacional. En ningtin otro pafs se encuentra
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ron en marcha politicas publicas cuya orientacion era repartir la responsabili-
dad con la sociedad desde la concepcién hasta la ejecucion, incorporando, ade-
mas, el control social como parte del dia a dfa. Los programas «Sobral Nifio» y
«Vivienda Digna» reflejan bien ese proceso politico.

Con el objetivo de garantizar una atencion total al nifio, el programa «Sobral
Nifio» escoge como estrategia el establecimiento de asociaciones intersectoria-
les e invierte en la apertura de la planificacion y la ejecucion de la iniciativa por
medio de su cogestién con diversas organizaciones de diferentes segmentos
sociales que forman la Sociedad Civil, en una relacién Estado-sociedad hori-
zontal construida desde la planificacion de esa experiencia. La politica publica
en cuestion fue coelaborada durante un taller de trabajo, reuniendo a miembros
del ayuntamiento y a representantes de diversos segmentos sociales que se de-
cidieron por la organizacion de tres comités, divididos segtin los problemas
existentes por franja de edad y ejes de politicas publicas especificas. Los comi-
tés son: 1) Nacer en Sobral; 2) Crecer y Desarrollarse en Sobral; y 3) Sobral
Nifio Ciudadano. La preocupacién por la cogestiéon puede comprobarse en la
composicién de la organizacion de cada comité, en la definicion de las acciones
y en la distribucién de papeles en la ejecucién de aquellas.

El primer comité creado, Nacer en Sobral, tiene como eje principal la reduc-
cién de la mortalidad infantil. Para ello, sus estrategias de accidn estan cons-
truidas conjuntamente por las Secretarias de Salud y Educacion, los poderes
Legislativo y Judicial, los consejos gestores de las areas de salud, asistencia
social y educacion, asi como por los Consejos Tutelares, ademds de diversas
organizaciones de la sociedad civil, como el Consejo Regional de Medicina,
iglesias, didcesis local y asociacidn de los Agentes de Salud, entre otras.

El Comité Crecer y Desarrollarse en Sobral esta dirigido a las iniciativas de
educacion, cultura y socializacién. Ademads de la Secretaria de Educacion, los
demads integrantes representan a las Secretarias de Salud, Asistencia Social y
Desarrollo Urbano, siendo complementados por otras organizaciones externas
al gobierno municipal, como: Sesc, Sesi, Apae, Pastoral del Nifio, ademds de
entidades presentes también en el comité mencionado anteriormente.

El Comité Sobral Nifio Ciudadano, finalmente, tiene la atribucion de estable-
cer acciones dirigidas a la profesionalizacién de jévenes en situacién de vulnera-
bilidad y riesgo social. De él forman parte, como 6rganos de representacion del

el municipio constitucionalmente reconocido como pieza del régimen federativo. De esta posicién singular
es de donde resulta su autonomia politico-administrativa, algo distinto de lo que ocurre en otras Federaciones
en las que los municipios son circunscripciones territoriales meramente administrativas.

El gobierno municipal se estructura a través de dos 6rganos independientes: la Alcaldia y la Camara de
vereadores. El alcalde es el jefe del ejecutivo local y es un 6rgano unipersonal. La Cdmara de vereadores
tiene funciones legislativas, de fiscalizacion y de control del alcalde y de asesoramiento.

Dado que difiere la estructura municipal brasilefia notablemente de la espafiola y de la de otros muchos
paises, se ha preferido mantener los nombres en el idioma original, ya que traducirlos por alcalde y conceja-
les, darfa lugar a confusiones.
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gobierno municipal, las Secretarias de Desarrollo Urbano, Educacién, Salud,
Asistencia Social y Cultura. De las organizaciones sociales estdn presentes el
Sesi, el Senac, el Club de Directores de Comercios, ademads de iglesias y didcesis.
También forman parte de ese comité la Universidad Estadual del Vale do Acarati,
localizada en Sobral, ademas de los consejos de derechos ligados al tema de la
infancia y adolescencia. La creacion de esos comités modifico completamente la
forma de ejecucion de las politicas publicas en el sector. La intersectorialidad
trajo mads eficiencia al evitar la superposicion de acciones y al tratar la cuestion
bajo los mas diversos enfoques posibles. La participacion social, ademds de dar
mayor legitimidad a la iniciativa, provocé importantes cambios en la relacion con
el poder publico, contraponiéndose al tradicional clientelismo por medio del pro-
tagonismo social y la corresponsabilizacién colectiva para la eliminacién de un
problema cuya superacion es responsabilidad de todos. Es importante destacar
que los comités funcionan como espacios de deliberaciéon que fomentan no sélo
el liderazgo social, sino también la intersectorialidad y la horizontalizacion en la
construccion y la gestion de parte de la agenda publica local.

En Teresina, buscando afrontar un problema ya visible y confirmado por un
Censo de las Vilas y Favelas, realizado en 1993 y que revel6 la existencia de
141 favelas o ocupaciones irregulares (conocidas localmente como vilas), la
Alcaldia desarroll6 el «Programa Vivienda Digna y Segura», que, de entre di-
versos objetivos, buscaba implantar programas de desarrollo social, integrando
la cualificacion de la mano de obra y la realizacion de viviendas, y desarrollan-
do la capacidad asociativa comunitaria. La iniciativa de abrir canales de didlogo
social con los beneficiarios para incluirlos como protagonistas en ese proceso
partié de la propia Administracién Publica.

La cogestion de esa politica publica se produce de diversas maneras. Ningu-
na decision de caricter técnico puede tomarse antes de que las preocupaciones,
demandas y sugerencias presentadas por la comunidad sean evaluadas. Hay
casos en los que todo el cronograma técnico fue corregido a causa del proceso
de participacién popular. Existen, también, otros canales de control social im-
plicados en esa experiencia. Por medio del Presupuesto Popular, versién local
del Presupuesto Participativo, las organizaciones sociales intervienen directa-
mente en el destino de los recursos presupuestarios y, también, ayudan a la
planificacién de las dreas de intervencion publica.

Como forma de ampliar atin més el control social sobre el «Programa Vivien-
da Digna y Segura», fueron creados mas tarde otros dos mecanismos que refuer-
zan las estrategias participativas y de cogestion: el Consejo Municipal de Vivien-
da y el Fondo Municipal de Vivienda. Formado por representantes de la Alcaldia
y de la sociedad organizada, el Consejo se transformo en un canal institucionali-
zado donde los debates sobre la definicion y la planificacién de las politicas pu-
blicas de vivienda y urbanismo son compartidos por todos los segmentos que en
€l estan representados. El Fondo Municipal de Vivienda se constituyé para finan-
ciar los programas sociales del sector desarrollados en Teresina. Sus recursos
provienen de diversas fuentes: el presupuesto municipal; devolucion del pago de
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financiacién de viviendas; donaciones de terceros; transferencias de los gobier-
nos estatal y federal; captacion de recursos unidos a programas especificos de
diversos 6rganos publicos y de organismos internacionales de cooperacion. El
Consejo Municipal de Vivienda integra al grupo dirigente del Fondo.

Se observa, sin embargo, que, en ambos casos, el control social ocupa un
lugar central. En Sobral, se establecié después de un encuentro de intereses
entre una sociedad dispuesta a participar en los negocios ptblicos y un gobier-
no motivado a dialogar con las organizaciones sociales. En Teresina, la Alcal-
dia contaba con la participacidn social como forma de convertir sus acciones en
mas legitimas y eficientes. Por eso mismo, tomd la iniciativa de atraer a la so-
ciedad civil ya organizada y de estimular la formacion de capital social para con
ello lograr el éxito en su objetivo.

EL LEGISLATIVO RECONSIDERA SU PAPEL:
SANTA TEREZINHA (MT) Y AVARE (SP)

Uno de los grandes dilemas afrontado actualmente por la democracia repre-
sentativa es como aproximar los representantes a los representados. Esta cues-
tién ha suscitado cada vez méas debates, dado que se percibe la poca participa-
cidn social en las actividades del Legislativo, por un lado, y el aislamiento de la
actividad parlamentaria, por otro. Las iniciativas desarrolladas en las cdmaras
municipales de Santa Terezinha y Avaré buscaban estudiar tales problemas y
explican algunas de las posibilidades para enfrentarse a ese dilema.

Entre 1997 y 2000, el municipio de Santa Terezinha, con una poblacién de
cerca de siete mil habitantes, convivié con un gobierno municipal contaminado
por précticas clientelisticas, escdndalos de corrupciéon y abuso de poder. Ante
ese panorama, ocurri6 lo esperado: en el proceso electoral, la poblacién local
eligié un alcalde de la oposicién que prometia moralizar las préacticas que dis-
tinguian al gobierno anterior. O sea, el voto funciond como instrumento de
control social al no permitir que una gestiéon marcada por el desprecio de lo
publico tuviese continuidad. Sin embargo, el nuevo alcalde frustré las expecta-
tivas cuando se dejé llevar también por practicas de corrupcidon. Ante eso, se
hizo habitual oir de la poblacidn las siguientes preguntas: ;Y ahora, qué hacer?
(Esperar hasta las proximas elecciones? ; Y la Cdmara Municipal no hace nada?
(A quién recurrir?

Por iniciativa de algunos ciudadanos, se entregé a la Cdmara Municipal un
dossier que contenia la relacion de irregularidades como: la contratacion de
servicios sin licitacion; el uso de recursos publicos en propiedades de particula-
res; la emision de cheques sin fondos; el atraso durante mds de seis meses del
sueldo de los funcionarios; la negativa a dar informacion, y el cese irregular de
miembros del Consejo Tutelar. Paralelamente a eso, se desencadend un proceso
de movilizacién social, cuya presiéon culminé con la apertura de la Comisién
Parlamentaria de Investigacién (CPI) y el cese del alcalde antes de que acabara
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su segundo afio de mandato. Los vecinos tuvieron que organizar estrategias
para proteger la vida de los concejales de la oposicién que estaban siendo ame-
nazados de muerte por personas directamente ligadas al alcalde cesado. La con-
secuencia positiva fue aprovechar la movilizacién popular para institucionali-
zar los espacios de control social, con reflejo tanto en el Legislativo como en el
Ejecutivo. Los concejales de la oposicion se vieron motivados a reconsiderar el
papel desempefiado por el Legislativo local, que hasta entonces se caracteriza-
ba por el distanciamiento con la sociedad, y pasaron a adoptar, con la debida
autorizacion del Poder Judicial local, al no haber prevision legal en el Regla-
mento Interno, la realizacidn de sesiones itinerantes en la zona rural para discu-
tir los problemas y conocer las demandas de una poblacién que raramente se
desplaza a la ciudad. La poblacién es invitada a participar por medio de
vehiculos con altavoces, carteles y bandas estratégicamente distribuidas en lo-
cales publicos. La Alcaldia cede transporte y espacios —generalmente en
escuelas puiblicas— para que las sesiones itinerantes pudieran ser realizadas.

La participacion social en torno al cese del alcalde, surgida de forma espon-
tdnea, fue sélo el origen del «nacimiento» de la sociedad civil local. Por estimu-
lo de la Cdmara Municipal, se realizaron reuniones municipales juntando a las
poblaciones rural y urbana para tratar de temas como: la ciudad, la salud, cues-
tiones sobre la infancia y la juventud y el medio ambiente, incorporando tam-
bién a las aldeas indigenas a las discusiones. También, el Legislativo local in-
tenté modernizarse con la instalacién de internet via radio, lo que represent6 un
paso importante para una localidad que ni siquiera contaba con periddicos o
emisoras de radio. A partir de eso, la Camara Municipal digitaliz6 sus docu-
mentos y pasé a recibir informaciones de manera mas 4gil con el fin de devol-
vérselas a los ciudadanos. Ese tema fue muy importante en una region cuya
base econdmica es la agricultura familiar. La agilidad en la recepcion y en el
dominio de informaciones estd contribuyendo al desarrollo de la practica de
buscar recursos para el desarrollo local, asi como fondos federales, como los
del Programa Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf). La experiencia de
movilizacién que se origina por el cese del alcalde sirvié para demostrar a la
sociedad local que el control social por el voto es solamente una parte del pro-
ceso y que la mejor forma de control social se da por el seguimiento diario de
las actividades publicas. En compensacién, concejales mas sensibles a las cues-
tiones sociales comprendieron que aquel era el momento de establecer meca-
nismos que hiciesen al Legislativo local mas efectivo como instrumento de re-
presentacion de los intereses sociales y, especialmente, cuando se habla de un
poder cuya principal funcién, ademds de producir leyes, es la de efectuar el
control del Ejecutivo en nombre de la propia comunidad.

En Avaré, municipio paulista con cerca de ochenta mil habitantes, también
parti6 de la Cdmara Municipal, en este caso en un contexto de absoluta norma-
lidad politica, la iniciativa de crear e institucionalizar canales que favorecieran
el control social, con el objetivo de superar un problema relativamente comun
en los legislativos brasilefios: aproximar la poblacién a sus representantes poli-
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ticos. Iniciada en febrero de 2003, la experiencia recibi6 el nombre de Progra-
ma de Popularizacién del Legislativo Municipal y abarcé un conjunto de pro-
yectos dirigidos a llegar a los diferentes publicos que forman la comunidad
local. Entre los proyectos destacan: Disk Concejal; Carta Porte Pagado; Cama-
ra en los barrios, barrios en la Camara; Camara en las escuelas, escuelas en la
Cdamara; Concejales Pequefios y Jovenes y Home Page Interactiva, entre otros.

El Disk Concejal comenzé como un canal de comunicacién gratuito entre
los ciudadanos y los parlamentarios por medio del teléfono 0800 7710999. Con
él, los vecinos estaban en contacto directo con la Cdmara Municipal para hacer
reclamaciones, presentar reivindicaciones y criticas relativas a la administra-
cion de los recursos publicos o a los trabajos desarrollados por los parlamenta-
rios. En 2005, ese servicio fue ampliado. Cada concejal pasé a tener un mévil y
el ndmero de este se hizo publico por medio de la campafa «Avareense: hable
con sus concejales. La Cdmara quiere oir sus sugerencias», divulgada en radios,
periddicos y carteles. Cada concejal podia utilizar hasta 300 minutos mensuales
en el drea del DDD local, y al que excediera ese limite se le descontaba de su
sueldo de concejal. Este hecho demostraba la preocupacion por el control de los
gastos publicos. El Porte Pagado funcionaba por medio del envio de correspon-
dencia a todos los sectores de la sociedad local (escuelas, iglesias, asociaciones
de barrios, sindicatos, comercios, etc.) con informacion sobre el funcionamien-
to y las actividades de la Cdmara Municipal. Con ese material se enviaba un
sobre franqueado para que las personas pudiesen devolverlo al Legislativo con
sugerencias y reivindicaciones especificas.

Realizar audiencias publicas en los barrios con el objetivo de captar localmen-
te las demandas de la poblacidn era la razon de la existencia del proyecto Cadmara
en los barrios, barrios en la Cdmara. Con ello, los parlamentarios esperaban esti-
mular a los vecinos a estar mas presentes en el Legislativo, una vez que percibian
la importancia de la Cdmara Municipal para la cotidianidad social. La Cdmara en
las escuelas, escuelas en la Cdmara, trabajaba para incluir en la agenda de visitas
a estudiantes para que conocieran el Legislativo municipal. Eran recibidos por
personas preparadas previamente para explicar la marcha diaria del Legislativo y
lo que €l podia hacer para la comunidad. El proyecto Concejales Pequefios y J6-
venes se desarrollé por medio de una actividad pedagédgica simulada y de carécter
préctico dirigida a la formacién de la conciencia politica de los llamados parla-
mentarios del futuro. Los estudiantes eran escogidos, en sus escuelas, para asistir
por lo menos a una sesioén ordinaria de la Cdmara y evaluar el trabajo de los par-
lamentarios por medio de instrumentos definidos previamente en la propia escue-
la, por medio de debates e informaciones técnicas transmitidas por monitores
preparados exclusivamente para esa actividad.

Finalmente, el proyecto Home Page Interactiva hacia la transmision directa
de las sesiones ordinarias de la Cdmara y también realizé la sistematizacion de
todas las informaciones sobre Avaré y el Legislativo que se encontraban disper-
sas por diferentes lugares. Consiguié almacenar, en un banco de datos, todas las
criticas, reivindicaciones e informaciones enviadas por los vecinos durante la
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existencia de los canales abiertos directamente a la poblacion. Todas esas inicia-
tivas desarrolladas por el Legislativo avareense permanecieron activas hasta
2006, afio en que sucedid la sustitucion de la mesa directiva. Tal vez falté una
mayor institucionalizacién por el lado de la poblacién, ya que el conjunto de ini-
ciativas desarrolladas dependia fundamentalmente de la voluntad politica de los
dirigentes de la Casa. A pesar de eso, la experiencia muestra un abanico de posi-
bilidades para los demas legislativos, sobre todo los municipales, en el sentido de
reconsiderar sus caminos e intentar disminuir el tamafio del foso que los separa
de la sociedad, fomentando la ampliacion de la posibilidad de control social.

Se observa, por consiguiente, que tanto en Avaré como en Santa Terezinha
—donde la experiencia se encuentra en plena actividad—, los legislativos locales
cambiaron el foco de actuacién. En vez de esperar pasivamente a la sociedad,
desarrollaron instrumentos para atraerla. Con ello, aumentaron de valor sus ac-
tividades, las cuales el sentir generalizado ve de manera moderadamente nega-
tiva, y fomentaron el control social desde el momento en que hicieron posible
la entrada del pueblo en lo que se estableci6 en llamar «Casa del Pueblo».

DEFENSOR DE SALUD (CE) Y TRIBUNAL DE CUENTAS (PE)

Entre los diversos instrumentos con los que el ciudadano puede realizar el
control social sobre la actividad publica, los Defensores y los Tribunales de
Cuentas presentan una importancia significativa. En el caso de los Defensores,
funcionan como una estrategia de escucha donde el ciudadano puede controlar
los servicios publicos y denunciar eventuales desvios. En relacién con los Tri-
bunales de Cuentas, ellos poseen la atribucion constitucional de ayudar al Po-
der Legislativo en el control de la legalidad, legitimidad y economicidad de los
gastos publicos, cuestiones esas que pueden ser tratadas con mayor garantia
cuando existe didlogo social. Las experiencias desarrolladas por el Defensor de
Salud en Ceard y por el Tribunal de Cuentas de Pernambuco ilustraran algunas
de las posibilidades de ampliacion del control social sobre lo publico.

Creada en 1991, por decreto del Gobierno del Estado, el Defensor de Salud
de Ceara nacio, inicialmente, como un canal de comunicacion directa con la
poblacién de Fortaleza, cuya finalidad era identificar los problemas del sector
a partir de las reclamaciones y sugerencias de los propios usuarios. Todas
las demandas presentadas son resueltas y el reclamante recibe respuesta con las
medidas que se toman y la solucién dada al caso. En 1998, ante el éxito de
los trabajos, el Defensor extendid sus servicios a otras unidades de salud repar-
tidas por el Estado, creando asi un Sistema de Defensores. De la misma forma
que el Defensor con sede en Fortaleza, los Defensores de las unidades son nom-
brados directamente por el Secretario de la Salud, con un mandato de un afio.
El contacto de los ciudadanos puede realizarse por diferentes canales de comu-
nicacion: el Alé Salud, la Red de Defensores, el Buzén de Sugerencias, la

57



EL CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Agencia del Ciudadano, el Programa Netsalud y la visita a las unidades (volun-
tarios de los Defensores).

El Al6 Salud atiende por la linea 0800. En el momento en que la persona
efectda la reclamacioén recibe un niimero de protocolo para poder seguir el pro-
ceso y recibir la respuesta. El Buzén de Sugerencias es un mecanismo en el que
la reclamacion se entrega por escrito y la respuesta se envia al reclamante. La
Agencia del Ciudadano es una central de atencion instalada en la sede del De-
fensor, donde el ciudadano entrega personalmente su reclamacion. En internet,
el usuario cuenta con el «Programa Netsalud», que funciona por medio de los
sites del Gobierno del Estado. Finalmente, estd el contacto directo con la pobla-
cion por medio de visitas sistemadticas de todos los integrantes de los Defenso-
res a las unidades de salud. Como resultado del proceso de escucha de las suge-
rencias y reclamaciones de los usuarios, es posible notar mejorias en los
servicios de salud. Se realizaron cambios en el espacio fisico de los hospitales.
Donde antes habia filas desorganizadas de espera, se establecié un sistema de
citas en las que el ciudadano aguarda sentado su horario de atencion. Se desta-
ca, por tanto, que el Defensor se convirtié en un importante canal de escucha y
se transformd, también, en una forma de control social, dado que sus usuarios
estan consiguiendo interferir directamente en la forma de ser atendidos por el
Estado y, al mismo tiempo, contribuyendo a la mejora de los servicios.

En Pernambuco, un conjunto de iniciativas desarrolladas por el Tribunal de
Cuentas del Estado (TCE) para el aumento del control social por medio del
didlogo con la sociedad llama la atencidn, por darse en un 6rgano que tradicio-
nalmente es conocido por su distanciamiento de la vida social y, muchas veces,
confundido como una institucién perteneciente al Poder Judicial. La experien-
cia se construyd por etapas hasta obtener legitimidad publica y el primer desa-
fio fue hacer que esa institucion de caracter republicano fuera mas conocida por
el publico.

Con ese objetivo, el Tribunal de Cuentas realizé en 2001, en todo el Estado,
una investigacion cuyos resultados revelaron que el 52% de los entrevistados
no conocian el érgano. En contrapartida, entre los que sabian de su existencia y
de sus fines (el 24,5%) casi todos la consideraban una institucion necesaria. La
investigacién reveld, también, el descontento de los alcaldes con el TCE, por-
que pensaban que actuaba de forma mads represiva que educativa, hecho que
consideraban perjudicial para las Alcaldias con poca preparacion técnica para
trabajar con el presupuesto publico. Ante ese diagndstico, las primeras medidas
se dirigieron a la creacion de ambientes que fomentaran una mayor interaccion
con los diversos actores sociales, incluyendo a los sometidos a la jurisdiccién
del Tribunal de Cuentas: Alcaldias municipales y gobierno del Estado. Para
ello, la Escuela de Cuentas Ptblicas del TCE, creada en 1998 con el objetivo
inicial de formar a los funcionarios del propio Tribunal de Cuentas, acab6é am-
pliando sus actividades al ofrecer cursos y actividades dirigidos a los funciona-
rios publicos y a los representantes de los movimientos sociales, asi como a los
ciudadanos que estuvieran obligados a rendir cuentas de los recursos publicos
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por recibir recursos bajo la forma de convenio y miembros de ONG interesados
en adquirir conocimientos acerca de las cuentas publicas.

La Escuela desarrollé una estrategia pedagdgica sobre como trabajar con los
gastos publicos y cédmo comprender una rendicion de cuentas gubernamental,
algo siempre complejo. Esa iniciativa tuvo como objetivo, por un lado, atender
las demandas de alcaldes que estaban preocupados con las alteraciones contables
originadas por la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) y, por otro, también tenia
el objetivo de formar el mayor nimero de ciudadanos para que comprendieran la
l6gica de los gastos publicos y, de este modo, estuvieran mds preparados para el
ejercicio del control social. Intentando llegar a un publico de menor nivel educa-
tivo y con casi ninguna informacion sobre los gastos publicos, la Escuela de
Cuentas pasé a editar cartillas y materiales pedagdgicos de facil comprension,
para proporcionar el conocimiento sobre el patrimonio publico, rendicién de
cuentas y gastos de los gobernantes. La cartilla Encargarse de la Escuela, por
ejemplo, confirma la necesidad de cuidar del patrimonio escolar y ensefia como
garantizar que los recursos publicos para el sector sean realmente utilizados en la
Educacion. La Cartilla del Fundef transmite informaciones sobre la gestion de
los recursos de ese fondo, asi como sobre la forma de rendir cuentas. La cartilla
Obras Publicas: haciendo exacto utiliza una ciudad imaginaria para ilustrar cémo
la transparencia de los gastos publicos puede beneficiar a la comunidad, ademas
de destacar la importancia de que la sociedad ejerza el control social sobre las
obras publicas desde la planificacion a la ejecucion.

La Escuela también viene editando anualmente una versién simplificada del
Informe Sobre las Cuentas del Gobierno del Estado que es distribuida a todos
los interesados. Lanzé una cartilla sobre la Ley de Responsabilidad Fiscal, con
el titulo Todo a la Vista, explicando lo que el gobernante puede o no hacer,
destacando la prohibicion de gastar mds de lo que recibe. Ademds de eso, tam-
bién informa a los ciudadanos cémo pueden denunciar irregularidades cometi-
das por los gestores publicos.

El didlogo con la sociedad civil no se ha limitado a los cursos. El Tribunal
mont6 un Defensor publico que atiende a cualquier ciudadano interesado en
denunciar irregularidades en la Administracion Puablica, tanto personalmente
como por teléfono, e-mail o carta. Finalmente, se destaca el acercamiento a
diversas ONG, con el fin de estimularlas a observar la marcha de los gastos
publicos en sus respectivas dreas de actuacién. Como resultado de ese acerca-
miento, fue creado el Foro de Transparencia sobre la Gestion Publica del Esta-
do y Municipal, que funciona como una Red de Combate a la Corrupcién en el
Estado. El papel de la Escuela de Cuentas ha consistido en ofrecer a la Red un
banco de datos, en un lenguaje de facil comprension, sobre los gastos e inver-
siones de cada sector de la Administracion Publica en los municipios y en el
Estado. Destacar también que, por medio de un convenio con la Alcaldia de
Recife, la Escuela de Cuentas realizé la formacién de consejeros y delegados
del Presupuesto Participativo (PP) de la capital, en temas relacionados con la
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elaboracion y ejecucion del presupuesto, reforzando, atin més, la capacidad de
control social de los implicados en el PP en la capital pernambucana.

Los dos casos analizados demuestran que, cuando son estimulados, los ciu-
dadanos se movilizan y contribuyen a la mejora de los servicios publicos
disfrutados por ellos mismos. En el caso del defensor de Salud de Ceard, la
mejora de los servicios en el sector fue obtenida a partir del momento en el que
la voz de los usuarios pasé a tener importancia. En relaciéon al Tribunal de
Cuentas, la accion del 6rgano mejord la capacidad de gestion de las cuentas
publicas por parte de las Alcaldias y también prepard a las ONG y a los ciuda-
danos para que ambos puedan ejercer el control social de forma eficiente y
contribuir para que los recursos publicos tengan como destino al propio publico.

AMPLIANDO LOS FOROS: LA CAMARA LEGISLATIVA
DEL GRAN ABC (SP)* Y LOS CONSEJOS COMUNITARIOS
DE PROTECCION SOCIAL (CE)

La creacion de foros ampliados de discusiones y orientacién, con caracter
deliberativo o consultivo, sobre politicas puiblicas, ha sido una alternativa impor-
tante de ejercicio de control social debido a que esas discusiones reunieron al
conjunto de la sociedad en torno a la mejora de servicios o incluso a pensar de
manera colectiva el desarrollo local (Dagnino, 2002). Las experiencias destacadas
a continuacion demostrardn la importancia de crear instituciones de esa naturaleza.

Teniendo como antecedente la experiencia desarrollada por las cdmaras sec-
toriales, sobre todo para equilibrar las relaciones entre capital y trabajo en el
sector automovilistico durante la crisis econdmica de principios de la década de
los 90, la Camara Regional del ABC se constituyé en 1997 como un espacio para
reflexionar sobre el desarrollo de las siete ciudades de la region, en un momento
en el que la crisis econdmica local era percibida como reflejo directo de los efec-
tos de la disminucidn de la participacion de la industria en la composicion de la
economia regional. Esa iniciativa significa la construccion de un pacto de gober-
nanza para implicar directamente a las Alcaldfas, organizaciones de la sociedad
civil, legislativos locales, representantes del Gobierno del Estado, sindicatos de
trabajadores y patronal. En la préctica, funciona como un foro intergubernamen-
tal con la preocupacion de planificar estrategias de desarrollo regional que mini-
micen los impactos econdmicos y sociales generados por la reestructuracion pro-
ductiva y por la fuga de industrias a otras localidades.

Para organizarse como un pacto que incluye a diversos actores sociales en
torno a un objetivo comiin, la Cdmara monté una estructura de direccién que

4 N.de la T.: El Gran ABC es una regién industrial del Estado de Sdo Paulo integrada por siete munici-
pios: Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema, Mand, Ribeirao Pires y Rio Gran-
de da Serra. Fue el primer centro de la industria automovilistica brasilefia y la cuna del movimiento sindical.
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estd dividida de la siguiente forma: un Consejo Deliberativo, una Coordinacion
Ejecutiva y Grupos Temdticos. En todas las instancias, el proceso de decision
estd basado en la busqueda del consenso. En ellas participan representantes del
Gobierno del Estado, de las Alcaldias, Cdmaras Municipales y de segmentos
sociales diversos.

Los Grupos Tematicos tienen la funcion de realizar estudios sobre los pro-
blemas regionales y elaborar propuestas para solucionarlos, debiendo tener
como eje central las acciones publicas que sean desarrolladas, el principio de
la sostenibilidad. Tales grupos estdn divididos en las siguientes dreas de ac-
tuacion: Desarrollo Econémico y Empleo, Desarrollo Social, y Desarrollo
Fisico-Territorial. Los resultados de esta experiencia ya pueden ser compro-
bados en el funcionamiento de la Agencia de Desarrollo Econémico del Gran
ABC, institucion responsable de la implementacidon de proyectos conjuntos
dirigidos a la promocién del desarrollo regional. Forman parte de la agencia,
ademas de las Alcaldias, el Consorcio del Gran ABC, el Sebrae, el Centro de
las Industrias del Estado de Sdo Paulo (Ciesp), las asociaciones comerciales
de cada municipio, asi como patronales y sindicatos de trabajadores. El im-
pacto de los trabajos de la Agencia ya puede ser comprobado por la viabiliza-
cion de diversas iniciativas de medidas productivas locales en el sector qui-
mico, asi como por el reciente desarrollo del sector de Tecnologias de la
Informacidn en la region.

Los trabajos de la Cdmara contribuyeron a la creacion de diversas iniciati-
vas de politicas publicas de cardcter regional con foco especifico en la forma-
cién profesional, macrodrenaje, mejora del sistema de carreteras, proteccién
de los manantiales, infancia y adolescencia, alfabetizacién de jévenes y adul-
tos, defensa civil regional, sistema de carreteras regional, asi como un plan
integrado de accién en el drea de salud, entre tantas otras acciones. El éxito
de la Camara de ABC puede atribuirse al hecho de reunir diferentes actores
politicos y sociales, preocupados por la resolucién de un conjunto de proble-
mas de dimensién regional que comparten los siete municipios de la Regién.
En ese proceso, las relaciones se desarrollan de manera horizontal, algo esen-
cial para la obtencién de consensos. Sin embargo, eso no habria sido posible
en el caso de que las Alcaldias no hubieran estado interesadas en compartir la
responsabilidad de las politicas publicas con los demds sectores, construyen-
do, en nombre del interés regional, un proceso de gobernanza que presupone
preocupaciones que exceden de la delimitacidn fisico-territorial de los muni-
cipios e implica negociacion, transparencia y, consecuentemente, la creacién
de un nuevo ambiente politico del cual la principal marca es la promocion del
control social. De esa forma, la Cdmara del Gran ABC se constituyé en un
ejemplo de pacto de gobernanza con énfasis en la accidén conjunta y en el
control social, por compartir por parte de segmentos sociales y politicos, mu-
chas veces rivales, la planificacion, la gestién y la ejecucion de politicas pu-
blicas con una perspectiva regional y en conflictos de intereses minimizados,
a pesar de reunir en la misma mesa a patronales y a sindicatos de trabajadores,
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asf como a alcaldes cuyos partidos, invariablemente, se enfrentan en los mo-
mentos de disputa electoral.

En Ceard, el agravamiento del problema de la violencia social dejo de ser
una cuestion que preocupaba exclusivamente al Gobierno del Estado y pasé a
reflexionarse en sintonfa con municipios y diversas organizaciones de la socie-
dad civil. Eso ocurri6é de manera institucionalizada cuando se cred, por decreto
del Estado, a finales de la década de los 90, el «Programa Consejos Comunita-
rios de Proteccion Social» (CCDS). El objetivo del programa era promover el
didlogo social sobre la violencia, adoptando como estrategia la aproximacion
entre Estado y sociedad civil para, con ello, establecer una accién comunitaria
en el sector, en la que el tema de la seguridad no estuviera desvinculado de las
cuestiones sociales y, mucho menos, de la percepcion de la comunidad. Uno de
los principales desafios de los trabajos de los CCDS fue modificar el papel de
la policia. Se intentd, con ello, hacer del policia un agente de prevencion de la
violencia y no un instrumento, siempre visto, bajo la perspectiva de la repre-
sion. En ese proceso, la integracion entre la fuerza policial y la comunidad se
convirtié en fundamental.

Con su funcionamiento formal en barrios, distritos e incluso en el munici-
pio, todos los CCDS estan integrados por representantes de segmentos sociales,
como profesionales liberales, lideres religiosos y comunitarios, entre otros,
ademds del drea de seguridad publica, los poderes Legislativo y Judicial, y
ONG. La eleccidén de los consejeros sucede después de un amplio debate local
que, en general, estd precedido de campafias de informacion acerca del papel
que deben desempeiiar en el cargo. Como estrategia para estimular la forma-
cion de conciencia sobre el tema e incentivar la participacion social de activis-
tas del futuro, se crearon en algunas comunidades los Consejos Juveniles. El
programa estd consiguiendo movilizar a las comunidades locales, para que sea
elaborada con el Gobierno del Estado una politica de seguridad puiblica adecua-
da a la realidad vivida en cada espacio de actuacién de los cerca de 850 CCDS,
distribuidos por los 184 municipios cearenses, que fueron creados entre el pri-
mer y el cuarto ano de existencia de esa experiencia. Los Consejos son organi-
zados internamente en algunos municipios por barrios, distritos, pueblos y po-
blados, lo que demuestra el respeto por las singularidades de cada lugar.

En algunos Consejos se desarrollan sociedades con empresas y abogados
voluntarios, a fin de ampliar el proyecto de accidon y hacer posible el ofreci-
miento de un abanico mayor de servicios para la comunidad. Otros desarrollan
campaiias locales de concienciacion sobre el problema de la basura y el cuidado
del patrimonio publico. El alcance de los trabajos de cada CCDS depende del
problema que existe en cada lugar. Las escuelas tienen un papel estratégico en
los trabajos. En ellas, son organizados diversos eventos de ocio y de formacién
ciudadana, todos ellos ligados directa o indirectamente con la prevencion de la
violencia. Completan la lista de actividades de los CCDS la donacidén de ali-
mentos, la organizacién de voluntarios de limpieza y de construccion de casas,
y la concienciacion sobre los derechos y deberes de los ciudadanos, ademads de
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actuar como mediadores en la solucidn de los conflictos que puedan surgir en
su territorio de actuacion.

Finalizando, los Consejos no sélo ejercen un papel central en la prevencion
de la violencia local, sino que también consiguen intervenir directamente en la
actuacion de la fuerza policial. Eso ocurre no sélo por el constante didlogo con
el area de seguridad, sino también por hacer viables, en algunos casos, asocia-
ciones que posibilitan la adquisicién de equipamientos de informadtica y vehicu-
los, para asi hacer mas dgiles los trabajos desarrollados por las delegaciones y
por los policias que actian en las comunidades. Como se puede observar, la
apertura de foros de debates en torno a problemas comunes consigui6 estable-
cer acciones conjuntas del Estado con diversos segmentos sociales, modifican-
do significativamente las dos situaciones aqui descritas, haciendo posible el
ejercicio del control social, desde la planificacidn a la ejecucion de las politicas
publicas centradas en dreas que, en general, son monopolio del poder publico.

SERIEDAD FISCAL CON JUSTICIA CIUDADANA:
VITORIA DA CONQUISTA (BA)

El municipio de Vitdria da Conquista gand notoriedad en 1997 cuando el
gobierno elegido intentaba solucionar un problema desafiante: recuperar y
reorganizar la capacidad financiera de la Administracién Pidblica local, en un
momento en el que la Alcaldia estaba en proceso de insolvencia y se encontraba
totalmente desacreditada ante el conjunto de la sociedad local. Tal situacién se
manifestaba no s6lo por el hecho de que la deuda municipal con los proveedo-
res y los gobiernos del Estado y Federal representaba el doble del conjunto de
sus ingresos presupuestarios, sino también por la existencia de problemas dra-
maticos. Por ejemplo, la suspension del servicio de limpieza y de recogida de
basura por falta de pago a las empresas que prestaban los servicios; empleados
publicos sin cobrar sus sueldos hacia mds de cuatro meses, e incumplimiento
con las cotizaciones, como INSS y FGTS?, lo que impedia a la Alcaldia forma-
lizar convenios para recibir recursos de los gobiernos Federal y del Estado. Los
problemas financieros provocaban practicamente la paralisis de todos los servi-
cios publicos. El descrédito por parte de la poblacion con respecto al poder
publico local se hacia evidente, dado que habia un proceso espontdneo de boi-
cot al pago de los impuestos municipales (Impuesto Sobre Servicios, ISS e
Impuesto sobre la Propiedad Territorial Urbana, IPTU), ya que los habitantes
no encontraban ningtn tipo de retorno.

Fue ese caos financiero el que provocd un cambio politico sin preceden-
tes en el municipio. El grupo politico ligado a la base tradicional de poder en
el Estado y que controlaba la Alcaldia local fue derrotado en las elecciones

5 N.de la T.: EI INSS es el Instituto Nacional de Seguro Social y el FGTS es el Fondo de Garantia del
Tiempo de Servicio.
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municipales de 1996 por el PT, hasta entonces un partido de poco peso po-
litico en la ciudad. La llegada de un partido de oposicién a la direccion de
la Alcaldia creé la expectativa de superacion de la crisis financiera y tam-
bién la oportunidad de iniciarse una nueva forma de relacion entre el gobier-
no y la sociedad, antes marcada por el clientelismo. Como estrategia para
activar el capital social, cuestion considerada crucial para la superacién de
la crisis, el nuevo gobierno formuld tres estrategias de accidén inmediata:
1) participacién popular; 2) subida de los ingresos; y 3) control y racionali-
zacion de los gastos publicos.

La razén para priorizar la participacion social estaba directamente vinculada
con la necesidad de debatir de forma amplia con los diferentes segmentos de la
sociedad y, después de llegar a un consenso, legitimar medidas consideradas
impopulares, como el cobro de impuestos atrasados y el aumento del valor de
los impuestos. En ese proceso se buscé también minimizar los riesgos para las
clases sociales mds vulnerables desde el punto de vista econémico, porque es-
tas ya pagaban un precio muy alto con la pardlisis de los servicios publicos.

De esa forma, la gestion local busc6 aproximarse a los mas diversos orga-
nismos de la sociedad civil, como Movimientos Sociales; Sindicatos; Lions y
Rotary, entre otros, con la idea de que ellos construyesen con la Alcaldia las
alternativas que ayudasen al municipio a superar el cuadro de insolvencia. Esos
diferentes canales —y, en cierta manera, no esperados— de didlogo también fue-
ron fundamentales para que la Administracién Publica viabilizase recursos y
organizase, por ejemplo, trabajos solidarios de limpieza ptiblica en los primeros
dias de gobierno, para minimizar los efectos de la suspension de la recogida de
basuras en la ciudad.

Consolidada la aproximacion e instaurado el proceso rutinario de reuniones,
el gobierno local pas6 a adoptar la préctica de transparencia publica sobre la
evolucién del cuadro presupuestario municipal, enviando balances mensuales
de ingresos y gastos del municipio a esas entidades, asi como sobre las negocia-
ciones de las deudas atrasadas a los proveedores y a los gobiernos Federal y del
Estado. Las medidas resultantes del proceso de participacién popular no perma-
necieron circunscritas al didlogo con las entidades. Se implement6 el Presu-
puesto Participativo (PP), en cuyas sesiones plenarias la divulgacién sobre la
situacion financiera de la Alcaldia servia como pardmetro para discutirse lo que
la poblacién reivindicaria como prioridad de accion del gobierno. En lo que se
refiere a la recuperacion de la capacidad de recaudacién de impuestos, dos me-
didas ampliamente discutidas con la sociedad fueron fundamentales para el mu-
nicipio: el cobro del Impuesto Sobre Servicios (ISS) por estimacién y cambios
en la forma de célculo, y de exencién del Impuesto sobre la Propiedad Territo-
rial Urbana (IPTU).

Tratando mads especificamente del IPTU, ya que este es un impuesto que
alcanza directamente al conjunto de los ciudadanos, se realizaron al principio
campaiias de informacidon a la poblacion sobre la importancia de ese impuesto.
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Ademas, se aplicé el principio de progresividad mediante el aumento en el va-
lor del impuesto para quienes tenfan inmuebles de mds valor. En contrapartida,
se produjo la exencion de pago para las familias cuya renta mensual no exce-
diera de dos salarios minimos y no poseyeran otro inmueble. Esa medida acabd
beneficiando a 4.107 casas de las 42.600 existentes (IBGE, 2000), alcanzando
al 10% de las familias residentes en el municipio.

Las medidas adoptadas por la Alcaldia, con amplio apoyo de la sociedad
local, acabaron produciendo excelentes efectos a corto plazo. El conjunto de los
ingresos pasé de 29.893.693 reales brasilefios en 1996 (tiltimo afio de la gestion
anterior) a 181.812.239 en 2000 (dltimo afio de la gestién que implementd el
programa), un crecimiento de mas del 600%. En lo que se refiere especifica-
mente a la recaudacion del IPTU, impuesto que representaba solamente 143.875
reales del total de ingresos municipales en 1996, se pasé a 2.186.627 en el afno
2000. En 1999, después de la adopcion de medidas de control y negociacion
con los acreedores, la deuda municipal pasé a comprometer solamente el 12,5%
del presupuesto anual, lo que permitié no sélo una planificacion de obras para
la ciudad, sino también la posibilidad de recuperar importantes convenios con
el Estado y la Union.

Se confirma, por tanto, que los resultados tanto econdmicos como politicos
fueron extremadamente positivos. Eso repercuti6 en las urnas con la reeleccion
del alcalde en el 2000 y la continuidad del grupo politico con la eleccion del
sucesor en el 2004. La poblacién percibid, por medio de los canales de partici-
pacion, que el control social es un instrumento fundamental para el uso adecua-
do de los recursos publicos y, en el caso especifico, para la realizacién del
principio de justicia fiscal, incluso en condiciones financieras absolutamente
adversas.

CONSIDERACIONES FINALES

En este texto se mostraron nueve experiencias que se utilizaron de maneras
diferentes en el control social de la Administracion Publica, construidas por las
propias instituciones del drea. Todas ellas, ademds de mostrar algunas de las
posibilidades de democratizacion de las relaciones Estado- Sociedad, presentan
una caracteristica comun: los mecanismos de control social fueron planificados
y construidos en un proceso marcado por la horizontalidad y por la incorpora-
cion de los mds diversos segmentos de la sociedad civil como protagonistas y
Nno como una mera concesion.

Tales espacios de participacidn reciproca, sin embargo, no tendrian éxito
si no estuviera disponible algo fundamental para establecer una relacién de
confianza entre los diversos actores politicos: informacién de confianza y de
facil comprension. Esa cuestion es evidente en las experiencias de Vitdria da
Conquista, del Tribunal de Cuentas de Pernambuco, del Defensor de Salud y
de los Consejos Comunitarios de Proteccién Social. En esos casos, tanto el
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proceso de formacion en cuentas publicas desencadenado por la Escuela de
Cuentas del TCE como las demas experiencias que invierten en el didlogo y
en la transparencia de las informaciones que se transmiten al ciudadano, la
manera en la que se trabaja la cuestion de la informacidn acaba transforman-
dose en un aspecto central para el fortalecimiento de las relaciones de con-
fianza y estimula la accion conjunta, fomentando el control social como préc-
tica diaria. Hay que destacar que Vitdria da Conquista sélo consiguié crear
una alternativa para la superacion de la crisis financiera cuando dio transpa-
rencia a las finanzas municipales y construy6 con la sociedad una estrategia
de accion donde esta no sélo la legitimaba sino que también dejé de sentirse
perjudicada por el Estado.

También parecen relevantes los efectos del control social sobre las politicas
publicas en las experiencias desarrolladas en Sobral, Teresina y en la Cdmara
del Gran ABC. En esos casos, el poder ptblico, por medio de la apertura de
canales de enganche y participacion, tanto deliberativos como consultivos,
pasé a incorporar un conjunto de diferentes visiones sobre las cuestiones plan-
teadas, lo que llevo a la cogestion e inevitablemente a la mayor complicidad de
los segmentos sociales y al aumento de su valor social.

Destacan, también, los casos de las Cdmaras Municipales de Santa Terezinha
(MT) y de Avaré (SP). Tales experiencias demuestran que el debate sobre la
descentralizacién y la mayor proximidad con la sociedad, a pesar de centrali-
zarse en torno del Ejecutivo, no debe reducirse a esa esfera de poder. En ambos
casos, los parlamentarios, literalmente, fueron detras del pueblo con un tnico
objetivo: mostrar que el Legislativo es importante y que, cuando la sociedad
ejerce el control social sobre €1, los parlamentarios no sélo se ven en la obliga-
cion de trabajar de manera mds eficiente, sino que también desarrollan con
mayor efectividad la funcién de ejercer el control sobre la Administracién Pua-
blica en nombre del propio pueblo que los eligi6. En esa situacidon, el control
social sobre el Parlamento tiene impacto directo en un control més eficiente del
Legislativo sobre el Ejecutivo.

Cada una de las experiencias ofrece pistas para su aplicacion en otros lu-
gares y en otras cuestiones. Son elementos que demuestran que, si las institu-
ciones publicas quieren abrirse a un mayor didlogo y control social, hay
muchas posibilidades sencillas y practicas. Hay, por ejemplo, pequefios mu-
nicipios donde el presupuesto municipal es expuesto en la pared de la Alcal-
dia, o en outdoors, para que todos sepan la situacion de sus cuentas. En otros,
la red de informadtica de las bibliotecas publicas y de las escuelas municipales
sirve para la misma funcion. Para las organizaciones publicas que atn se re-
sisten por varias razones, incluyendo tal vez la adhesién al modelo cldsico del
buen gestor o hasta cierta incomodidad con la idea de didlogo publico conti-
nuo, las experiencias destacadas aqui también sirven para demostrar que no
se trata de una practica partidista e ideoldgica, sino, al contrario, representa
una nueva apertura para la mejora de los servicios publicos y para aumentar
y profundizar la experiencia democrética. Estar dispuesto a que la sociedad
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asuma su parte en el control social, ademas de ser de interés publico, es algo
perfectamente posible.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARRETCHE, Marta (2000), Estado federativo e politicas sociais: Determinantes
de descentralizacdo. Rio de Janeiro: Revan.

AVRITZER, Leonardo y Navarro, Zander (Orgs.) (2002), A inovagdo democrdti-
ca no Brasil. Sao Paulo: Cortez.

BEUTTENMULLER, Gustavo (2007), «Os observatdrios locais: o papel na produ-
cdo de informacdes e na transparéncia das politicas publicas», Mestrado,
CMAPG, FGV-EAESP.

CaBRERO MENDOZA, Enrique (2005), Accion Publica e Desarollo Local. Méxi-
co, D.F.: Fondo de Cultura Econdémica.

Caccia-Bava, Silvio (2002), «Participacdo, representacdo e novas formas de
didlogo publico», en Spink, Peter; Caccia-Bava, Silvo; PauLis, Veronika
(orgs.), Novos contornos da gestdo local: conceitos em construcdo. Sao
Paulo: Programa Gestao Publica e Cidadania/Instituto Polis.

CampBELL, Tim (2003), The Quiet Revolution: Decentralization and the Rise of
Political Participation in Latin American Cities. Pittsburgh, Pa.: University
of Pittsburgh Press.

Cruz, Maria do Carmo M. T. (2002), «Consércio Intermunicipal: uma alterna-
tiva de integragdo regional ascendente», en SPINK, Peter; Caccia-Bava, Sil-
vo; PauLis, Veronika (orgs.), Novos contornos da gestdo local: conceitos em
construgdo. Sdo Paulo: Programa Gestdo Publica e Cidadania/Instituto
Polis.

Dacnino, Evelina, (org.) (2002), Sociedade civil e espacos ptiblicos no Brasil.
Sao Paulo: Paz e Terra.

ELLER, Estevao et al. (2005), Inovacdes de governos locais. Ciclo de Premiacao
2005. Sao Paulo: Programa Gestao Piblica e Cidadania.

Faran, Marta Ferreira Santos (1999), «Parcerias, novos arranjos institucionais e
politicas locais», Revista Brasileira de Administracdo Publica,35,1: 119- 44.

(2004), Avaliagcdo do Programa Gestdo Piiblica e Cidadania. Sdo Pau-
lo: Centro de Administra¢ao Publica e Governo.

——— (2006), «Dissemination of Innovations: learning from sub-national
awards programs in Brazil», en ALBERTI, Adriana, y BErTUCCI, Guido (eds.),
Innovations in Governance and Public administration: replicating what
works. New York: UNDESA.

67



EL CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

FaraH, Marta Ferreira Santos, et al. «Intergovernmental Relations and the Sub
national State: A Policy Perspective», en WiLsoON, Robert et al. (org.), De-
centralization and the sub national Federalist State: the changing contexts
of politics and policymaking in Brazil, Mexico and the United States. Uni-
versity of Notre Dame Press (en prensa).

Franca FiLHo, Genauto Carvalho de. et al. (2006), Acdo piblica e economia
soliddria: uma perspectiva internacional. Porto Alegre: Editora da UFRGS.

Hirst, Paul (2000), «Democracy and Governance», en PIERRE, Jon (ed.), Debat-
ing Governance: Authority, Steering and Democracy. Oxford: Oxford Uni-
versity Press.

Jacogi, Pedro (2000), Politicas sociais e ampliacdo da cidadania. Rio de Janei-
ro: Editora FGV.

Macuapo, Fernando (2003), «Anélise dos Projetos da Area Legislativa inscri-
tas no Programa Gestao Publica e Cidadania», Cadernos Gestdo Piblica e
Cidadania, vol. 30.

NoGUEIRA, Fernando do Amaral (2006), «Continuidade e Descontinuidade Ad-
ministrativa em Governos Locais: fatores que sustentam a acdo publica ao
longo dos anos», Mestrado, CMAPG, FGV-EAESP.

SADER, Eder (1988), Quando os novos personagens entram em cena: experién-
cias e luta dos trabalhadores na Grande Sdo Paulo. Rio de Janeiro: Paz e
Terra.

SMOES, Julio Assis (1992), O dilema da participacdo popular - etnografia de
um caso. Sao Paulo: Marco Zero/ANPOCS.

Spink, Peter (1979), «Pesquisa Acdo e a Andlise de Problemas Sociais e Orga-
nizacionais Complexos», Psicologia, 5, 1.

(1987), «Continuidade e Descontinuidade em Organizagdes Publicas:
um paradoxo democratico», Trabalho apresentado no X Encontro Anual de
ANPAD, Cadernos Fundap,7,13.

(2000), «The rights approach to local public management: experiences
from Brazil», Revista de Administracdo de Empresas, 40, 3: 45-65.

— (2006). «A inovagdo na perspectiva dos inovadores», en Jacobi, PEDRO
P. E., y PinHO, José Antonio (org.), Inovacdo no campo da gestdo piiblica
local. Rio de Janeiro: Editora FGV.

Spink, Peter; CLEMENTE, Roberta y KeppkE Rosane (1999), «Governo local: o
mito da descentralizagc@o e as novas praticas de governo», Revista de Admi-
nistracdo, 34, 1: 61-9, Sao Paulo.

68



LA DISPONIBILIDAD DE SER CONTROLADO: EL CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
VISTO DESDE EL «PROGRAMA GESTION PUBLICA Y CIUDADAN{A»

TeIxeRa, Marco Antonio y Spink, Peter (2005), «Gestdo de Recursos Hidricos:
um panorama de experiéncias exitosas», en DOwBOR, L., y TAGNIN, R. A.
(orgs.), Administrando a dgua como se fosse importante. Sao Paulo: Senac.

TENDLER, Judith (1998), Bom governo nos Trépicos: uma visdo critica. Rio de
Janeiro: Revan, Brasilia. D .F.: ENAP.

69






CAPITULO 3

DEMOCRACIA, INFORMACION Y CONTROL SOCIAL:
REFLEXIONES CONCEPTUALES Y EL PAPEL
DE LOS OBSERVATORIOS LOCALES

Francisco Fonseca'y Gustavo Beuttenmuller

INTRODUCCION Y FORMULACION DEL PROBLEMA

La reflexién sobre la Administraciéon Piblica —en particular el control so-
cial sobre ella— se incluye claramente en el debate acerca de la democracia,
dado que el Estado de Derecho Democrético sélo existe realmente si contiene
mecanismos y estructuras de regulacion de los conflictos, de administracién
de la vida cotidiana (en diferentes dimensiones) y de implementacién de po-
liticas publicas. Por tanto, el truismo de que no hay Estado sin Administra-
cion Publica y, mds atn, de que la democracia moderna tiene como caracte-
ristica la posibilidad de ser controlada socialmente, es algo que se presupone
en este texto, que pretende analizar algunos aspectos cruciales que confieren
densidad a la democracia: el papel de la informacién con relacion al control
social.

Por informacién se entiende la gran cantidad de datos, cuantitativos y cuali-
tativos, y procesos de decision sobre los temas mds diversos y en distintas di-
mensiones que afectan directa e indirectamente a la vida de los ciudadanos. En
este momento, por control social se entiende la existencia de mecanismos for-
males (consultivos y/o deliberativos) existentes en la esfera publica, cuyos ob-
jetivos son, mds alld del momento electoral: fiscalizar acciones gubernamenta-
les en las mds diversas dreas y de formas distintas; intervenir claramente en la
formulacién e implementacién de politicas publicas; y canalizar opiniones e
intereses de los grupos politicamente organizados en determinados temas con
el objetivo de escucharlos en la ejecucion de politicas. En otras palabras, el
control social se refiere a la posibilidad de que el Estado (que no es neutro, a
pesar de que pretende la igualdad juridico-politica y socioecondmica) sea con-
trolado por los diversos grupos sociales que estdn en oposicion en la sociedad.
Esos grupos, aunque tengan agendas e intereses distintos, pueden controlar al
Estado —lo que implica controlarse mutuamente—, teniendo en cuenta el cardc-
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ter democrdtico y republicano de sus instituciones y de los fundamentos que lo
constituyen'.

En cuanto al ambito local, no sélo ha comenzado a ser revalorizado en
Brasil desde la aprobacién de la Constitucién de 1988, sino que hay un cre-
ciente ndmero de estudios, lineas de investigacién y abordajes que creen que
el nivel local de gobierno es el locus privilegiado para el ejercicio de la de-
mocracia y, consecuentemente, para el control social de la Administracion
Publica®. De ahi que lo analicemos de forma detallada en este texto, pues,
ademds de eso, la propia informacién asi como los sistemas de decision es-
tarfan «mds préximos» al ciudadano. Pero es interesante observar que hay
abordajes y enfoques distintos respecto al dmbito local, teniendo en cuenta
el choque entre las tradiciones «progresistas» y la vision ultraliberal, como
veremos.

Pero esa discusion conceptual necesita —dado el cardcter empirico e histori-
co de la Administracién Publica— traducirse en experiencias concretas, espe-
cialmente en la realidad brasilefia. Por eso, la Gltima parte del texto tratard del
papel de los observatorios locales de politicas publicas, pues son ejemplos en
construcciéon de como grupos politicamente organizados (pertenecientes y re-
presentantes del «circuito inferior» de la sociedad brasilefia) estdn intentando
incidir en la realidad, especialmente por medio de la informacién ofrecida al
publico y traducida a un lenguaje popular, con el propésito de influir en la ela-
boracion de las politicas publicas, formar lideres sociales con vistas a ejercer el
control social y fiscalizar la esfera publica estatal, en particular desde 1988. Al
final, los observatorios son experiencias «de laboratorio» de las transformacio-
nes que ocurren en el Brasil contempordneo y tienen relacién con las nuevas
formas asumidas por el control social.

DEMOCRACIA, PUBLICIDAD E INFORMACION

La democracia moderna, vigente en los complejos Estados nacionales, tie-
ne en la publicacién de la informacion un designio del que no puede librarse.
Se reafirma que informacidn aqui resume todo lo que tiene relacién con el
interés del ciudadano: de la recaudacion y utilizacion de los recursos publicos
a las actuaciones que, directa o indirectamente, afectan a una determinada
comunidad.

! En la teorfa politica moderna, Montesquieu y sobre todo los federalistas teorizaron justamente sobre
la idea de «jugar con los intereses contrarios». Se trata de una tradicion intelectual extremadamente impor-
tante hasta hoy en dia, como veremos, pues, ademads, influyé fuertemente en los modernos Estados nacio-
nales.

2 Es interesante observar que Rousseau crefa que la democracia sélo podria existir en pequeiias reptbli-
cas, entre otras caracteristicas, porque la autorrepresentacién —teniendo en cuenta la no delegacion de la re-
presentacion politica— serfa viable por medio de esa condicién.
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Segtin Bobbio:

Como un aparente juego de palabras puede definirse el gobierno de la
democracia como el gobierno del poder publico en publico. El juego de
palabras es s6lo aparente porque «publico» tiene dos significados distin-
tos, segln aparezca contrapuesto a «privado»... o [en otro tiempo] a «se-
creto», en cuyo caso tiene el significado no de relativo a la «cosa publica»
o al Estado, sino de «manifiesto», «evidente», 0 mas exactamente
«visible»?.

La importancia de esa definicion de democracia como el gobierno del poder
publico en puiblico condensa una serie de aspectos conceptualmente fundamen-
tales. Veamos algunos de ellos. En primer lugar, destaca la cldsica separacion
entre las esferas publica y privada —tan fundamental en la experiencia contem-
pordnea— considerando el impacto colectivo de las informaciones bajo el cuida-
do del Estado. En segundo lugar, resalta la importancia de hacer publica la in-
formacion, de lo no oculto u ocultable como marca distintiva de la democracia,
del ethos republicano (vigente igualmente en las monarquias parlamentarias).
En el caso del Estado de Derecho Democrético y, en consecuencia, de la Admi-
nistraciéon Puablica, los propios principios fundamentales (en el caso brasilefio,
mas extensible, su ldgica, a otras democracias) afirman que «la Administracién
Publica directa e indirecta... obedecera a los principios de legalidad, imperso-
nalidad, moralidad, publicidad y eficiencia...»*. Como se observa, la propia
Carta Magna estd fundamentada en el principio de la publicidad, origen filoso-
fico y empirico del Estado Democritico. En tercer lugar, el gobierno del poder
publico en puiblico implica la posibilidad permanente de fiscalizacién, de con-
trol del Estado por los miembros de la comunidad. Solamente para recordar los
escritos de los federalistas, que sirven de fundamento a las republicas liberales
demdcratas modernas:

Si los hombres fuesen dngeles, no seria necesario que hubiera gobier-
nos. Si los hombres fueran gobernados por dngeles, no harian falta los
controles internos y externos del gobierno. Al constituirse un gobierno...
la gran dificultad estd en que se debe, primero, preparar al gobernante para
controlar al gobernado y, después, obligarlo a controlarse a si mismo...
Esa politica de jugar con intereses opuestos y rivales... puede ser identifi-
cada a lo largo de todo el sistema de las relaciones humanas, tanto publicas
como privadas’.

Se percibe aqui la enorme desconfianza sobre la «naturaleza humana», des-
confianza que no es nueva, pues, desde Maquiavelo y especialmente en Hob-
bes, el escepticismo sobre la solidaridad entre los hombres se convirtié en tema

3 BoBaio, N., (1986), «A democracia e o poder invisivel», en BoBsio, N., O futuro da democracia: uma
defesa das regras do jogo.Rio de Janeiro: Paz e Terra, p. 84.

4 Constitucion Federal de la Republica Federal de Brasil, (1988), Capitulo VII, art. 37 de las disposicio-
nes generales.

5 MADISON, J., (1999), «Os Federalistas», Apud WEFrorT, F. (org.), Os cldssicos da politica. Sdo Paulo:
Atica, vol. 1, p. 273.
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de diversas corrientes de pensamiento, culminando en aquello que «el espiritu
de las leyes» de Montesquieu y, sobre todo, la «teoria de los checks and balan-
ces» de los federalistas resumieron como forma de controlar a los depositarios
del poder: sea el poder del Estado (més visible), sea el poder de la sociedad por
los grupos que se convierten en mayoritarios y se imponen, en buena medida,
por sus opiniones (la clésica teoria de la «tiranfa de la mayoria», resumida por
Stuart Mill y sobre todo Tocqueville), por los recursos econémicos y por el
poder de influencia que retienen. El mensaje es claro: si, por un lado, se deberia
controlar al ciudadano comtun, por medio del poder de las autoridades, por otro
(igualmente), las autoridades deberian ser controladas, ya sea por los otros po-
deres —de ahi la famosa triparticion del poder— o por los propios individuos y
grupos politicamente organizados®.

Sin duda, otras implicaciones derivan de esa conceptuacion; no obstante,
esos tres aspectos son suficientes para profundizar en la comprensién del
control social de la Administracidon Publica. Es importante observar que esos
abordajes nos transmiten justamente la idea del Estado de Derecho Demo-
crético, en el que la representacion politica se produce por diversos medios:
en el Parlamento (en sus tres niveles), en los partidos politicos, en los movi-
mientos sociales, en los consejos gestores de politicas publicas (caso de la
experiencia brasilefia después de 1988), en las organizaciones no guberna-
mentales y hasta en los lobbies (especialmente los visibles’). Pero al lado del
cardcter estrictamente representativo, la propia democracia brasilefia des-
pués de 1988 abrid espacios para la participacion directa, como es sabido.
Igualmente, los consejos gestores y el llamado «presupuesto participativo»
son experiencias que, aunque formalmente representativas, afladen contor-
nos participativos directos, pues implican activamente a la comunidad. Esta,
al menos en la ley, puede tener a sus miembros, pertenecientes fundamental-
mente a las clases mas pobres, con presencia en esos 6rganos de representa-
cidén, lo que no deja de ser una situacién mixta entre representacion y parti-
cipacidn directa.

Especificamente, en relacién a la Administracién Publica, las posibilidades
de control sobre sus numerosos lugares de decision, acciones y politicas publi-
cas tienen en ese conjunto de proyectos principios claros en defensa de la afir-
macién del Estado de Derecho Democratico, cuya informacion —visible, dispo-

® Los federalistas, que representan la concepcién del liberalismo politico con relacién al poder y al
Estado, consiguieron con sus escritos una notable influencia en la historia. Fueron, a su vez, influenciados
por otros autores liberales, como John Locke. El legado liberal de esos autores se inscribe hasta el dia de
hoy en las Constituciones y en la organizacién de los Estados basados en la democracia liberal, caso
de Brasil.. Tales Estados, sin embargo, asociaron otros principios a estos, como los que provienen de la
socialdemocracia.

7 Se puede afirmar que diversas organizaciones, como el Departamento Intersindical de la Asesoria
Parlamentaria (DIAP), Transparencia Brasil y Voto Consciente, por citar apenas tres ejemplos, hacen una
especie de lobby abierto, transparente y legitimo. Se puede también incluirlos como actores que acttian desde
la perspectiva de la advocacy.

74



DEMOCRACIA ,, INFORMACION Y CONTROL SOCIAL:
REFLEXIONES CONCEPTUALES Y EL PAPEL DE LOS OBSERVATORIOS LOCALES

nible y traducible— se convierte en un derecho del ciudadano y una obligacién
del Estado®.

Con todo, tiene cabida aqui una importante reserva, referida al papel que en
general se concede a los medios de comunicacién como guia del control social
—sea por la opinién dominante, que se extiende al sentir general, sea en las di-
versas vertientes de la teoria politica—. Esa creencia es extremadamente proble-
madtica, pues al final, los medios de comunicacién representan una institucién
en que «... se mezclan lo publico y lo privado, [en que] los derechos de los
ciudadanos se confunden con los del duefio del periddico [en el caso de la pren-
sa escrita- FF]. Los limites entre unos y otros son muy tenues»’. En otras pala-
bras, los medios de comunicacion (que expresan el poder privado, econémico-
empresarial) se movilizan y se sustentan en un ambiente indefinido constituido
por intereses y opiniones privados, pero que intenta de modo constante confun-
dirse con la esfera publica. Aunque puedan «también» actuar desde una pers-
pectiva publica, estardn siempre sometidos —los medios de comunicacién priva-
dos— a intereses y compromisos particulares (de grupos y clases) y mercantiles,
y, lo que es esencial, desprovistos de controles efectivos procedentes de la so-
ciedad o del Estado. En el caso brasilefo, los medios de comunicacién propug-
nan la libertad, pero sin contrapartidas en lo que respecta a la responsabilidad,
asi como se atribuyen el derecho de controlar al Estado, pero rechazan cual-
quier forma de control (hablamos necesariamente de controles democraticos),
con el clédsico pretexto de que controlar socialmente a la prensa implica censu-
rarla. Por todo ello, debe tenerse mucha cautela en considerar a los medios de
comunicacion privados una fuente legitima de control social, en especial de la
Administracion Publica, teniendo en cuenta, ademas de eso, la adhesion acriti-
ca, desde mediados de los 80, de los medios de comunicacion brasilefios a la
Agenda ultraliberal .

8 La traduccion de las informaciones técnicas a un lenguaje accesible al ciudadano comtin es todavia un
importante desafio para el Estado brasilefio. De todas formas, el llamado «gobierno electrénico» puede con-
tribuir intensamente para hacer publica la informacién (visibilidad), disponibilidad y hasta en la traduccién
de informaciones cruciales para los ciudadanos. Aunque tal practica todavia es escasa en Brasil, pues por
gobierno electrénico se entiende, mayoritariamente, la mera prestacion de servicios que, no obstante, no ex-
ponen a los gobiernos, tiene este instrumento un gran potencial para el control social de la Administracion
Publica. Un buen ejemplo a este respecto es el Sistema Integrado de Administracién Financiera del Gobierno
Federal (FIADI) y su congénere para estados y municipios (SIAFEM), que, a pesar de reunir mucha informa-
cién sobre las finanzas publicas, no estdn disponibles para los ciudadanos comunes o para las organizaciones
de la sociedad politicamente organizadas, ni su lenguaje es de facil comprension, lo que implica la necesidad
de técnicos especializados en esos temas. Este ejemplo demuestra que entre la enorme potencialidad de los
medios técnicos de informacion y su utilizacién hay una enorme distancia. Para que haya control social de la
Administracién Publica, una de las tareas esenciales es conseguir traspasar esos limites, que se extienden a
casi toda la esfera publica brasilefia. A pesar de esas reservas, es importante decir que hay diversos avances,
también en esta drea, en varios lugares de Brasil, en los tres niveles de gobierno, aunque no se han convertido
en regla en la sociedad brasilefia.

 CapeLATO, Maria Helena (1988), Imprensa e historia de Brasil. Sao Paulo: Contexto/Edusp, p. 18.

1" La introduccién de la Agenda ultraliberal en Brasil, asi denominada por la radicalidad tanto de los
diagnésticos como de las propuestas sobre el Estado y el desarrollo, fue analizada de forma detallada por m{
en el libro O consenso forjado; a grande imprensa e a formagdo da agenda ultraliberal no Brasil. El libro
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De esa manera puede afirmarse que el tema del control social es posible
tanto en relacion al Estado como a las instituciones situadas en la llamada «so-
ciedad civil», conceptuacion cuya procedencia del liberalismo politico es extre-
madamente problematica, dadas las complejas relaciones entre las esferas pu-
blica y privada. Finalmente, para esa concepcion, hay una clara separacion
entre ambas esferas, porque son consideradas como corpus unitarios, cuando,
en realidad, no sélo caminan conjuntamente (muchas veces de forma oculta, o
sea, el poder no visible) sino que mantienen numerosos intereses contradicto-
rios que se inmiscuyen''. De ahi que su utilizacion sea bastante conveniente
para los polos de poder, como es el caso de los medios de comunicacion, sobre
todo al llevar banderas ultraliberales (término que utilizo dada la radicalidad de
sus diagndsticos y propuestas).

También respecto de las teorias del control social, la constituciéon de una
sociedad democrdtica y, por tanto, permeable al control social de la Adminis-
tracién Publica fue analizada por Robert Dahl, que creé el concepto de poliar-
quia. Para el autor, «... es importante mantener la distincién entre democracia
como un sistema ideal y los arreglos institucionales que deben ser considera-
das como una especie de aproximacion imperfecta a un ideal...»'2. Poliarquia
implicaria fundamentalmente la democratizacién de las instituciones (politi-
cas) en el sentido de permitir la participacién y el debate politico, pues, segtin
el autor, una de las precondiciones a las sociedades que quieran ser democré-
ticas —esto es, la cima de la poliarquia— seria que «todos los individuos deben
poseer informaciones idénticas sobre las alternativas»'3. Tales alternativas se
refieren tanto a los momentos electorales como al proceso de formulacién e
implementacidn de politicas publicas. En otras palabras, se vinculan al proce-
so politico y a las actuaciones gubernamentales y, por tanto, a la Administra-
cién Pudblica. En Brasil, esa situacion ain es débil, a pesar de los muchos

demuestra como la gran prensa estigmatizd, simplificd y vulgarizé el papel del Estado y de la Administracion
Publica y divulgé de modo ideoldgico las ventajas de la privatizacion y del adelgazamiento del Estado per se,
independientemente de la realidad histdrica tanto de Brasil (en cuyo Estado fue fundamental la industrializa-
cion) como de otros paises que hicieron «reformas orientadas al mercado», por tanto presentados como para-
digmas de la «<modernidad». También criticé dcidamente a los que se opusieron sea a la forma o al contenido
de las reformas orientadas al mercado. Finalmente, criminaliz6 a los movimientos sociales y a los sindicatos
que promovieron el conflicto. Esos, entre tantos otros, son ejemplos claros y concretos del problema —tedrico
y empirico— de la confianza en los medios de comunicacién privados como factor de control social.

""" El concepto de «Estado ampliado», creado por Antonio Gramsci, nos permite comprender la comple-
jarelacion entre aparato estatal y «sociedad civil», entendida esta, como arena en la que las «organizaciones
privadas de hegemonia» (entidades corporativas o no que, aunque privadas, hablan en nombre del piblico,
caso de los medios de comunicacién) chocan en defensa de la hegemonia (supremacia de determinadas ideas
y agendas frente a otras). Las organizaciones dominantes amplian el sentido de Estado al hacer de la domi-
nacion politico-ideoldgica algo que es al mismo tiempo «consenso» (0 sea, la victoria politica e ideoldgica de
determinadas tesis sobre otras) y coaccion. Cf. Gramsct, Antonio (2000), Cadernos do cdrcere. Rio de Janei-
ro: Civilizagao Brasileira, 5 vols.

12 DaHL, R. (1997), Poliarquia. Sao Paulo: Edusp, p. 32.

'3 DaHL, R. (1989), Um prefacio a teoria democrdtica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, p. 73. Aunque el
autor se refiere al Estado, es perfectamente posible entender su andlisis de los diversos polos de poder exis-
tentes en la sociedad.
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avances que se han producido desde la llegada de la democracia. El problema
de la democratizacion de las instituciones sigue siendo, por consiguiente, cru-
cial en las teorias sobre la democracia; estas, no obstante, se han desarrollado
de forma insuficiente'*. Ciertamente, el andlisis de Dahl es una contribucién
importante.

Finalmente, un tema fundamental que mueve a la ciencia politica contempo-
rdnea es la cuestion de la accountability. Término de dificil traduccién, implica
tanto la transparencia y la responsabilidad de los que detentan el poder como la
posibilidad de que estos sean fiscalizados y, especialmente, controlados. Esa
afirmacion se refiere tanto a los poderes constituidos (Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, y sus instituciones derivadas) como a los polos de poder en la sociedad
(caso de los medios de comunicacién). Aqui nos interesa la capacidad explica-
tiva de ese concepto en relacion al control democratico (social) de la Adminis-
tracion Publica, teniendo en cuenta las teorias sobre la horizontalidad (contro-
les institucionales mutuos) y la verticalidad (control del Estado por los
ciudadanos) de la accountability. No entraremos en los limites y ventajas de esa
perspectiva, pues s6lo queremos sefialar su importancia en el debate sobre el
control social de la Administracién Publica.

Veamos ahora el papel de la representacion politica y de la informacién en
el 4mbito local, dada la proximidad al ciudadano (sobre todo al ciudadano or-
ganizado politicamente).

LA DEMOCRACIA EN EL AMBITO LOCAL Y EL CONTROL SOCIAL
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Se puede interpretar el ideal del gobierno local como un ideal inspirado
en el principio seguin el cual el poder es tanto mds visible cuanto mds
préximo estd. De hecho, la visibilidad no depende s6lo de la presentacion
en publico de quien estd investido de poder, sino también de la proximidad
espacial entre gobernante y gobernado. Aunque las comunicaciones de
masa acorten las distancias entre el electo y sus electores, el cardcter publi-
co del Parlamento nacional es indirecto, efectudndose sobre todo por me-
dio de la prensa, la publicacién de las actas parlamentarias o de las leyes y
otras disposiciones en el Diario Oficial. El caricter publico del gobierno
de un municipio es mds directo y lo es mds precisamente porque es mayor
la visibilidad de los administradores y de sus decisiones. O, por lo menos,
uno de los argumentos del que siempre se han servido los defensores del
gobierno local —el argumento de la reduccién y aumento de los centros de

14 Esta cuestion fue discutida por Luis Felipe Miguel, para quien «... una teoria de la democracia vélida
debe ser una herramienta para la comprension de la arena politica en las sociedades contempordneas reales,
o sea, sociedades de clase, divididas por profundas fracturas y desigualdades, situadas en un ambiente tras-
nacionalizado». MiGUEL, L. Felipe, «Um ponto cego nas teorfas da Democracia: os meios de comunicac@o».
Revista brasileira de Informagdo Bibliogrdfica en Ciéncias Sociais (BIB), Rio de Janeiro, n. 49, p. 67.
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poder— fue la mayor posibilidad ofrecida al ciudadano de poner sus propios
ojos en los negocios con los que tiene relacién y de dejar el minimo espa-
cio al poder invisible'*.

Estas consideraciones de Norberto Bobbio sintetizan varios aspectos importan-
tes respecto a la relacién entre el 4&mbito local y el control social de la Administra-
cion Publica, pues vuelven a introducir el concepto de poder puiblico en ptiblico
por medio del poder local. En ese sentido, veamos tres corrientes interpretativas
del poder local. Comencemos por la clésica tradicion tocquevilleana de optimismo
relativa al poder local: se trata de la visién de que la colonizacién ocurrida en los
Estados Unidos habria creado una sociedad «de abajo hacia arriba», en la que la
«comunidad» alcanzé autonomia frente al Estado central. Esa autonomia fue con-
siderada fundamental tanto para el capitalismo emprendedor como para la idea de
libertad. La imagen de que la sociedad estd «en un lado» y el Estado «en otro»
implicé estimar en exceso el papel de las asociaciones civiles, surgiendo de ahi (o
sea, por medio de un abordaje acerca de la historia) el concepto de sociedad civil
en su fundamento liberal, esto es, que proviene del liberalismo politico, como hi-
cimos alusién. Contempordneamente, la amplia y vaga expresion «tercer sector»
parece ser una continuacion de esa vision liberal del mundo que, al mismo tiempo
que divide rigurosamente Estado y sociedad, ve en el primero un «mal necesario»
y en la segunda un poder libertador. La 16gica de que el poder local es necesaria-
mente bueno, controlable y ecudnime —siempre en el espiritu de la comunidad-es,
por tanto, lo que marca. Del liberalismo politico al liberalismo econémico —cono-
cido como ultraliberalismo, también como vimos—, la linea divisoria se vuelve te-
nue. Al final, los liberales del siglo xx asociaron simultdneamente capacidad em-
prendedora a todo lo que fuese iniciativa de la comunidad, en contrapartida al
papel minimizado del Estado, que deberia dirigirse esencialmente a la regulacion
de los contratos privados y a garantizar el «contrato social». No mds, el individuo,
sobre todo en el &mbito local, deberia ser dejado solo. Esa tradicion, no obstante,
tiene su origen en el siglo x1x'®, aunque es reutilizada en el siglo xx.

Una segunda tradicién proviene del pensamiento social brasilefio, famoso
por la desconfianza respecto al poder local: se trata de la Sociologia y la Histo-
riograffa desarrolladas por intelectuales como Oliveira Viana, Victor Nunes
Leal y Maria Isaura Pereira de Quiroz, s6lo por citar algunos. El fundamento
del argumento de estos autores tiene los siguientes elementos: en Brasil, el uni-
verso local estuvo esencialmente dominado por las oligarquias, por la esclavi-
tud y por el gran latifundio. Este fundamentalmente habria «simplificado las

1> Bogsio, N. Ibidem, p. 88.

' En el siglo x1x, Benjamin Constant, en su famosa obra acerca de la Libertad de los antiguos compara-
da a la de los modernos, nos mostré el sentido privatista de la libertad para el hombre moderno post-revolu-
ciones burguesas, privativismo que harfa degenerar la esfera piblica, en el caso de ser radical. A pesar de esa
restriccion, Constant no sélo diagnosticé el significado de la libertad moderna sino que lo defendid, pues,
para él, al ciudadano cabria pedir «...la autoridad de permanecer en sus limites. Que ella se limite a ser justa;
nosotros nos encargaremos de ser felices». CONSTANT, B. (1982), A liberdade dos antigos comparada a dos
modernos. Rio Grande do Sul: L&PM, p. 24.
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relaciones sociales» (Victor Nunes Leal), dado que la propia conformacién de
clases no expresaba los intereses opuestos —dado el ethos de la «familia amplia-
da» (tema clésico de Gilberto Freyre), cuyos desarrollos serfan precisamente el
patrimonialismo y la no constitucion de una esfera publica—, ni habia un Estado
central interesado y capaz de combuatir las injusticias y las oligarquias locales,
sinénimos del gran latifundio. Todo un grupo de autores desarrollé esa matriz
interpretativa, aunque con puntos de vistas distintos, lo que condujo, en la
Segunda Republica (a partir de 1930), a una brutal centralizacion, ahora
mediante el Estado nacional, que finalmente se hizo, aunque de modo paulati-
no. Es importante resaltar que el Estado nacional se establecié en paralelo a la
Revolucion Industrial, capitaneada justamente por ese Estado. Asimismo, la
Constitucién de 1946 mantiene las estructuras creadas en 1930, que fueron de-
rogadas en aquello que tuvieron de minimamente descentralizantes y democra-
ticas con ocasion del golpe de 1964. De ahi, la importancia del papel de la de-
mocracia politica en la comprension del pacto federativo en Brasil, o sea, su
casi inexistencia fue crucial en el diseflo institucional de la historia brasilena,
dado que relegd al municipio al lugar de los «coroneles», que, de esa forma,
necesitaban ser controlados por el poder central, segtin esa interpretacion. Evi-
dentemente, la Administracién Publica, sobre todo el Departamento de Admi-
nistraciéon y Servicio Piblico (DASP), creado en las visperas del Estado Nuevo,
tuvo un papel importante en la reforma del servicio publico en Brasil, pero no
se preocupo de forma alguna de los mecanismos de control social.

Un tercer sentido, més propiamente historico, se refiere a las experiencias
posteriores a la Constitucién de 1988 en Brasil: se trata de un amplio campo de
innovaciones, en diversas direcciones, que atn estin siendo procesadas por la
sociedad brasilefia. Las palabras claves que las resumen son descentralizacién,
participacion popular, organizacién social por medio de asociaciones y revalo-
rizacion de la accion politica. Ademads de los movimientos sociales y populares,
que tuvieron un papel decisivo en la vuelta a la democracia, los aludidos Con-
sejos Populares (gestores) como espacio institucional innovador, la descentra-
lizacién de los recursos presupuestarios, con vistas sobre todo a financiar poli-
ticas publicas, las practicas del Presupuesto Participativo y los numerosos
cambios politico-federativos en el &mbito local (consorcios metropolitanos, co-
ordinacidn de politicas publicas y la propia definicion de regiones metropolita-
nas, entre otras), sélo para citar algunos ejemplos, son muestras del conjunto de
innovaciones existentes en Brasil después de 1988. Exitos y fracasos se produ-
jeron a lo largo de ese periodo, pero el hecho que sobresale se refiere a la gran
innovacion, con conclusiones distintas y con multiples aspectos, tanto empirica
como conceptualmente. El tema del control social de la Administracién Publica
se inserta en ese contexto, dado que, como vimos en el texto citado de Bobbio,
la proximidad del ciudadano con el ejercicio del poder —sobre todo por medio
de la descentralizacion de recursos y de la emergencia institucionalizada de
consejos gestores— en teoria permite, como nunca en la historia brasilefia, ma-
yor control, fiscalizacién y participacién en los espacios de decision.
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Por tanto, esas tres tradiciones'’, aunque temporalmente distintas, presentan
un cuadro conceptual bastante significativo, pues contribuyen a trazar el mapa de
intenciones, diagndsticos y propuestas. Ademds de eso, nos ayudan a comprender
el debate conceptual —algunas veces mezclado con el ideolégico— acerca de la
descentralizacion y del poder local, pasando siempre de la experiencia histdrica a
la teorfa. Como ejemplo de la postura ideoldgica, es importante resaltar que la
vision ultraliberal también proclama al ambito local como locus prioritario del
ejercicio del poder, pero, a diferencia de las tesis democratizantes, se ocupa de la
disminucioén de las esferas burocraticas de poder, pues entiende, de forma sim-
plista, que small is beautiful se trata pues, lo repito, de una perspectiva fuertemen-
te ideoldgica, apoyada en la disminucion del tamafio del Estado.

LA EXPERIENCIA DE LOS OBSERVATORIOS LOCALES
DE POLITICAS PUBLICAS

Los observatorios de politicas publicas nacen, generalmente, de las acciones
de instituciones de la sociedad politicamente organizada que, al recoger, produ-
cir y difundir informaciones estratégicas, pretenden ayudar a la participacion de
los actores sociales implicados con determinada politica publica.

Esas instituciones representan la confluencia de varios factores, como: a) el
desarrollo de las modernas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion;
b) la articulacién de grupos en red para intercambio de informacioén; c) la nece-
sidad de informacion cualificada y de nuevos indicadores para el control social
con vistas a acompaiiar las politicas publicas; d) el crecimiento de la participa-
cién ciudadana; y e) la mejor organizacion de determinados actores sociales y
su consecuente reivindicacion del derecho a la informacién publica.

Seguidamente, describiremos las condiciones de su aparicion y las caracte-
risticas que vienen presentando en las dos ultimas décadas en el contexto inter-
nacional y, en especial en Brasil, destacando su contribucién a la gestién demo-
crética de las politicas ptiblicas en los niveles locales de gobierno.

Las Naciones Unidas, en sus esfuerzos por coordinar acuerdos multilaterales
y controlar la formulacién y la implementacién de politicas publicas, celebraron
a lo largo de la década de los 90 una serie de conferencias, como las Cumbres
Mundiales de Medioambiente, las Conferencias del Programa Habitat, referidas
a los asentamientos humanos, y las Conferencias del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Con el propésito de evaluar la marcha de las
negociaciones y el cumplimiento de los compromisos internacionales, esas con-
ferencias mundiales establecieron objetivos para los gobiernos nacionales y, por
tanto, se hizo necesario para tales agencias controlar a los gobiernos en sus es-

17 Es evidente que esas tradiciones son solamente algunas posibilidades analiticas; de forma alguna
agotan la comprension de la compleja temdtica estudiada.
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fuerzos de implementacién de las politicas. Eso motivo el desarrollo de instru-
mentos de control y la aparicion de entidades dedicadas al seguimiento de esas
negociaciones y al control de las politicas generadas por la ONU.

De esa forma, el Programa de Naciones Unidas para el Medioambiente
(PNUMA) desarroll6 la Agenda 21, con la finalidad de formalizar y hacer el
seguimiento de los compromisos relacionados con las politicas ambientales.

En el caso de la agenda relacionada con el ciclo social de Conferencias de la
ONU, las organizaciones no gubernamentales (ONG) participantes en la Con-
ferencia de Desarrollo Social, realizada en 1995 en Copenhague, decidieron
crear el Social Watch, una red internacional de ONG presente hoy en cerca de
sesenta paises, con la finalidad, entre otras, de controlar la implementacion de
numerosos compromisos asumidos por los gobiernos nacionales en esas confe-
rencias. La rama brasilefia de esa red estd coordinada por el Instituto Brasilefio
de Analisis Sociales y Economicos (IBASE), por medio del Observatorio de la
Ciudadania, creado también en 1995, que controla los objetivos y los compro-
misos asumidos por el gobierno brasilefio en esas conferencias. La red articula-
da por el Social Watch'® es un reflejo de una nueva manera de relacionarse las
ONG con las organizaciones multilaterales, en especial con las Naciones Uni-
das. Su creacién es un reflejo claro del periodo en el cual las TCI (Tecnologias
de la Informacién y la Comunicaciéon) comenzaron a ser usadas como una nue-
va herramienta para fines de advocacy y movilizacion por las ONG, en particu-
lar en el hemisferio Sur. Segtn la red Social Watch, la creacién de esa red
proviene de una clara laguna: la dificultad de crear mecanismos para obtener el
compromiso de los gobiernos para la implementacion de politicas de desarrollo
social y, por tanto, la necesidad de controlar las obligaciones de los gobiernos
nacionales relacionadas con los derechos econdmicos y sociales, que en general
se desarrollan en forma de politicas publicas.

El Social Watch es un ejemplo de ese tipo de institucién que, a mediados de
1995, comienza a propagarse por todo el mundo; un modelo que viene siendo
adaptado a diferentes contextos: los observatorios de politicas publicas (Beutten-
muller, 2007). El término comenzé a ser empleado por otras agencias de las
Naciones Unidas, como el programa Habitat, que creé el Global Urban Obser-
vatory (GUO)", una red de observatorios que tiene como objetivo articular
observatorios nacionales, regionales y locales en torno a la tematica de los
asentamientos urbanos. E1 GUO colabora en la recogida de informaciones cua-
litativas y cuantitativas dirigidas al desarrollo de politicas relacionadas con los
asentamientos urbanos y, especificamente, al control de los Objetivos del Mile-
nio y de la Agenda Habitat®.

'8 Informaciones obtenidas en: <http://www.socialwatch.org/en/acercaDe/historiaConclusiones.htm>.
Acceso 8 de abril de 2006.

19 La website oficial del Global Urban Observatory. Ver: <http://ww2.unhabitat.org/programmes/
guo/>.

» Informacién sobre los Objetivos del Milenio en <htpp://www .pnud.org.br/odm/index.php>.
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A pesar de no haber todavia un consenso sobre lo que serfa un observatorio
de politicas publicas, el andlisis del GUO puede mostrar algunos de los aspec-
tos y funciones de los observatorios, esto es: a) evaluar situaciones y tendencias
y publicar andlisis y boletines para informar y ayudar en las negociaciones y
decisiones; b) asesorar a los actores sociales para mejorar la recogida, la direc-
cion, el andlisis y el uso de la informacion en la formulacién de politicas publi-
cas mds efectivas; c¢) estimular procesos de consulta que sean ampliamente
distribuidos con vistas a identificar qué demandas de informacion existen;
d) abastecer de informacién y andlisis a todos los stakeholders para una partici-
pacion mds efectiva en el proceso de toma de decisiones (obsérvese aqui la
proximidad con la perspectiva de la poliarquia); e) compartir informacién, co-
nocimiento y expertise, utilizando las modernas Tecnologias de la Informacién
y la Comunicacioén; f) permitir el funcionamiento en red para compartir infor-
macién sobre la implementacion de la Agenda Habitat y la Agenda 21; g) me-
jorar el flujo y el intercambio de informaciones relacionadas con las politicas
publicas; y h) capacitar a las autoridades y lideres locales para la implementa-
cién de determinada agenda de compromisos y politicas.

Del anélisis del GUO se desprende que los observatorios tienen como obje-
tivo ayudar a la actuacidon de determinados actores en escenarios especificos,
pudiendo el propio observatorio convertirse en locus de encuentro y discusion,
aumentando la participacion en las politicas publicas y distribuyendo informa-
ciones estratégicas. Sin embargo, creemos que ese abordaje acerca de los obser-
vatorios no indaga sobre cuestiones importantes, como el hecho de estar la in-
formacion relacionada con las politicas, en gran parte, herméticamente en
manos de los gobiernos, dificultando el proceso de participacion en las discu-
siones relacionadas con las politicas publicas. O sea, el proceso de produccién
de informaciones por parte de los observatorios puede producir, en teoria, in-
formaciones complementarias y alternativas a las informaciones oficiales. Esas
informaciones alternativas son ttiles para el control de las politicas publicas,
pudiendo los observatorios ofrecerlas al publico. Un ejemplo de ello son los
andlisis y los indicadores elaborados por el Observatorio de las Metrépolis. En
este observatorio, las informaciones generadas estdn asociadas a una produc-
cién académica que busca nuevas visiones sobre el espacio y las politicas urba-
nas. Igualmente, se producen indicadores sobre la «desigualdad socioespacial»,
o estudios especificos que sefialan «bolsas de poblacion vulnerable cuya con-
centracion espacial desencadena procesos de reproduccién de la desigualdad y
la pobreza»?'. Es importante sefalar que, aunque evidentemente el tema de la
desigualdad no sea nuevo, es innovadora la creacién de mecanismos de medi-
cion, asi como el debate que suscita sobre nuevas formas de ver las cuestiones

2! Informaciones obtenida del informe de actividades «Constr¢do de tipologias e acdes: tipologias so-
ciais e identificacdo de dreas vulnerdveis», vinculadas al proyecto «Andlise das regides metropolitanas de
Brasil». Mds informacion en <http://www .observatoriodasmetropoles.uftj.br/produtos.htm>.

Acceso: 25 de agosto de 2007.
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relacionadas con las politicas publicas y, en consecuencia, la Administracién
Publica —sea per se, sea como viabilizadora de politicas publicas—. Eso puede
fundamentar reivindicaciones de sectores populares respecto a politicas focali-
zadas en determinadas regiones de la ciudad, por ejemplo. Esos sectores estdn
asociados a los observatorios locales y a las agendas de los movimientos socia-
les, en especial respecto a la busqueda de indicadores que permitan nuevas vi-
siones sobre determinadas politicas, y en particular en el sentido de fundamen-
tar las reivindicaciones de esas clases sociales en politicas que acompaiien los
cambios en la sociedad capitalista. Por ejemplo, los profundos cambios en el
espacio urbano, que exigen politicas especificas para los grupos vulnerables en
contraposicion a diagndsticos basados en modelos conservadores, como los que
se fian del PIB como forma de medir el desarrollo, o los que piensan el urbanis-
mo de acuerdo con la planificacidon urbana tradicional; o, también, la elabora-
cion de alternativas a los paradigmas implantados por el Banco Mundial. Todo
eso, repetimos, se refiere a las politicas publicas y a la Administracién Publica
que las convierte en viables. De ahi, que los observatorios representen una for-
ma de control social en diferentes dimensiones.

Los actores sociales, provistos de esas informaciones, estdn, de esa forma,
mds preparados para realizar el control de las acciones de los gobiernos. O sea,
parte de la sociedad politicamente organizada, al recibir tales informaciones,
pasa a tener ayudas para las acciones de control social que puedan desarrollar-
se. Aunque el GUO y los otros observatorios de las Naciones Unidas no desta-
quen ese aspecto, consideramos que esa caracteristica es evidente en el Obser-
vatorio de la Ciudadania, asi como en otros observatorios en Brasil y en
América Latina (Beuttenmuller, 2007).

De hecho, en América Latina, y en especial en Brasil, el movimiento de rede-
mocratizacién habido en la region en las ultimas décadas tiene una fuerte influen-
cia en los contornos asumidos por esas instituciones desde la década de los 90,
aunque hayan adaptado sus directrices a la realidad nacional. Seguidamente,
abordaremos el proceso de aparicion y desarrollo de los observatorios de politicas
publicas en Brasil y analizaremos algunos de sus aspectos principales.

LOS OBSERVATORIOS LOCALES DE POLITICAS PUBLICAS
EN BRASIL

Como dijimos, en Brasil la aparicion de los primeros observatorios ocurre
en la década de los 90 con la creacién del Observatorio de la Ciudadania. Ese
momento estd fuertemente ligado a la redemocratizacién; algunos sectores de
la sociedad que se implicaron activamente en ese proceso fueron responsables
de la aparicion de los primeros observatorios en el pafs.

La elaboracion de la Constitucion de 1988 representd la consolidacion de
importantes movimientos en la sociedad brasilefia e influencid en el desarrollo
de los observatorios de politicas publicas. La descentralizacién administrativa
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y el fortalecimiento de los municipios hicieron necesario el desarrollo de instru-
mentos para la gestion local. En relacién a estos, Jannuzzi (2002) destaca el
aumento de la demanda de indicadores locales para la planificacion municipal
y para ocuparse de la cuestién social. Esa tendencia marca el cambio de para-
digma en dos direcciones —ese proceso es seguido por organizaciones multila-
terales, como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE), Organizacion de las Naciones Unidas para Agricultura y Alimenta-
cién (FAO), Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Organizacién Mun-
dial de la Salud (OMS), Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) y las Naciones Unidas—, esto es: a) la busqueda de indicadores para
temas emergentes, como la cuestion social y el medio ambiente (y no solamen-
te los tradicionales indicadores econdmicos); y b) la planificacion y el control
de politicas en la escala local (y no sélo nacional). En ese contexto, el autor
destaca el desarrollo de indicadores como el IDH-m (IDH municipal) y el indi-
ce de vulnerabilidad juvenil, entre otros, creados para controlar politicas socia-
les en la escala local. El analisis de Bobbio, ya citado, sobre la mayor proximi-
dad del ciudadano y de los grupos politicamente organizados en relacion al
poder publico en el &mbito local, es aqui poderosamente vélido.

Importantes conquistas de la sociedad brasilefia incluidas en la Constitucién
de 1988 estan relacionadas con la aparicidn de los primeros observatorios loca-
les de politicas publicas. Son: a) las leyes de acceso a la informacién; b) la
creacion de los consejos gestores de politicas publicas, abriendo, asi, espacios
institucionales para la participacién; y ¢) los mecanismos de participacion en
los Planes Directores municipales (hay que decir que muchos de ellos no han
sido implementados). Esas conquistas también estan relacionadas con los mo-
vimientos sociales y con el proceso de surgimiento de nuevos personajes en el
escenario politico nacional, segtn el cldsico andlisis de Sader (1988). Un ejem-
plo de esos sectores politicamente organizados es el Movimiento por la Refor-
ma Urbana, que ayudé a incluir mecanismos participativos en la Constitucion
de 1988y, en parte, dio origen al Observatorio de las Metrépolis.

Esos elementos son esenciales para la comprension de las caracteristicas
adoptadas por los observatorios brasilefios. En especial, el énfasis en la descen-
tralizacién administrativa, la inclusion de la tematica urbana y el aumento de la
organizacion de los actores sociales en torno a politicas especificas, lo que con-
dujo al predominio de los observatorios locales (en relacion a los observatorios
nacionales o de los Estados) en la produccion de informaciones ttiles para los
actores sociales en sus acciones de participacidn y control social. Esa focaliza-
cion en el nivel local puede demostrar la mayor efectividad de los observatorios
al ayudar al control social sobre la Administracion Publica de los gobiernos
municipales (y/o sobre las politicas piblicas municipales), a causa de la mayor
proximidad y facilidad en percibir las acciones de los gobiernos locales y con-
trolarlas, como Bobbio, una vez mas, nos alerta.

Paz (2004), al analizar la trayectoria del Observatorio de los Derechos del
Ciudadano, asocia el origen de los observatorios a la relacién entre ONG, movi-
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mientos sociales y universidades, desde la década de los 70, en el contexto de la
resistencia a la dictadura, lo que implic6 la gestacion de una nueva sociedad po-
liticamente organizada. Esa misma triangulacion puede ser observada en otros
observatorios, como el Observatorio de las Metrdpolis, el Observatorio de los
Derechos del Ciudadano y el Observatorio de las Favelas (Beuttenmuller, 2007).
Asf, si los observatorios fueran entendidos como parte de un movimiento de re-
novacion de la sociedad, en el sentido de controlar e influir en las politicas publi-
cas y/o en el control social, su relacion con los movimientos sociales puede expli-
car algunas de las caracteristicas adaptadas por los observatorios locales (de
politicas publicas) en Brasil. Entre ellas, resaltamos: a) el predominio de observa-
torios locales que reproducen esa composicion social tripartita (ONG, universida-
des y movimientos sociales)**; b) el predominio de tematicas de interés para los
movimientos sociales, como politicas de asistencia social, salud, educacion, etc.;
¢) la actuacion y articulacion en red; d) la produccion de informacién sobre las
politicas y los programas sectoriales con intencion de ayudar y formar a los mo-
vimientos sociales en su lucha por las politicas publicas.

Obsérvese que las ONG son probablemente las responsables de la creacion
de los observatorios en Brasil y, junto con las universidades, son fundamentales
para el desarrollo de los mismos. Como se ha dicho, Paz (2004) sefala el im-
portante papel de las universidades junto a los movimientos sociales como ac-
tores criticos durante el proceso de redemocratizacion y, después, en la década
de los 90, al realizar proyectos conjuntos con las ONG. Para la autora, el Obser-
vatorio de los Derechos del Ciudadano, del Instituto Polis, es el ejemplo de esa
relacion tripartita.

Debe resaltarse que los observatorios locales constituyen importantes ins-
tancias de formacion de lideres y de miembros de los movimientos sociales,
al abastecerlos de informaciones précticas para su actuacién como represen-
tantes de sectores de la sociedad organizada en los consejos gestores de poli-
ticas publicas, por ejemplo. De esa forma, cumplen un importante papel en la
cualificacion de esos actores sociales, ayuddndoles a mejorar su participacion
en los consejos y foros temdticos, asi como en sus acciones de control social.
Es importante evidenciar ese aspecto asumido por los observatorios locales,
teniendo en cuenta que la demanda de formacion es reflejo del proceso inicia-
do a partir de la década de los 80 (Gohn, 2004). Para la autora, la institucio-
nalizacion de las instancias de participacién reflejada en la creacion de los
consejos gestores exige interlocutores preparados, considerando que las dis-
cusiones estdn dominadas por el cardcter técnico (basadas en informaciones
especializadas, estadisticas e indicadores). Ese proceso favorece a las ONG
como interlocutores del gobierno en perjuicio de los movimientos sociales;

22 Aunque exista un niimero pequefio de observatorios gubernamentales, estos aparecen al inicio de la
década del 2000, aparentemente como un reflejo de la demanda de la sociedad de mds transparencia y acceso
a la informacion. También, presentan un cardcter diferente de los observatorios localizados en la sociedad
politicamente organizada justamente por ser oficiales.
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estos «pierden su fuerza movilizadora, pues las politicas integradoras exigen
la interlocucién con organizaciones institucionalizadas»*. Todo eso hace que
las ONG ocupen ese espacio de interlocucion, especialmente en la relacion
con los gobiernos locales y democrdticos, como sefiala Paz (2004). Se notan
aqui las dificultades del control social de la Administracion Publica y su rela-
cién con las politicas publicas.

A pesar de que los observatorios locales, como el Observatorio de los
Derechos del Ciudadano, actian a nivel municipal, hay ejemplos recientes
de organizaciones populares que se denominan observatorios y actian en
niveles menores que el municipal. El Observatorio de las Favelas,** por
ejemplo, fue creado en 2002, y se transformé en una ONG en 2004, siendo
coordinado por habitantes o ex habitantes de la periferia de Rio de Janeiro
que habian acabado la formacién universitaria y conservaron sus vinculos e
identidades con las favelas de donde provenian. Esa red de investigadores
residentes en espacios populares contribuye a la produccion de nuevas mira-
das y datos sobre las politicas publicas realizadas en las favelas. Al producir
informaciones sobre tales politicas que ocurren en un territorio menor que el
municipal (caso de la favela), ese observatorio asume un caricter diferente
de los otros mencionados, pues realiza investigaciones de campo y se vale de
técnicas de diagndstico rdpidas, como la realizada en colaboracién con la
Organizacién Internacional del Trabajo, que mostrd un interesante cuadro de
la situacion de los jovenes en relacion al narcotrifico en esas regiones (OIT,
2002).

El Observatorio de las Favelas, al recoger informaciones directamente de la
comunidad, en este caso un barrio, donde se localiza la favela, asume aspectos
de un «observatorio de campo», como los utilizados en las investigaciones de
campo de las ciencias naturales y aplicadas (los research field stations). Uno de
sus proyectos, las «Conexiones de Conocimientos», articula a catorce universi-
dades federales, mediante sus alumnos e investigadores, todos habitantes de
favelas de Rio de Janeiro. Los objetivos de este proyecto son: a) crear condicio-
nes para la realizacion de un proceso regular de control y evaluacion del impac-
to de las intervenciones publicas, sobre todo las dirigidas a la infancia y a la
juventud, en las comunidades populares; y b) formar a nuevos cuadros técnicos
sociales en esos territorios capaces de convertirse en lideres comunitarios de un
nuevo perfil y calidad. Se confirma en esa iniciativa del Observatorio de las
Favelas la intencién de realizar el control y la elaboracién de informaciones
sobre las politicas locales, asi como de formar actores sociales que actuardn en
la defensa de politicas dirigidas a las comunidades populares. La formacién de
los lideres es un instrumento crucial para la existencia de actores capaces de

% Gonn, M. de G. (2004), Teoria dos movimentos sociais. Paradigmas cldssicos e contempordneos.
Sdo Paulo: Loyola, p. 297.

2* Informaciones sobre el Observatorio de las Favelas pueden obtenerse en:<http://www.observatorio-
defavelas.org.br/observatorio/index2.asp>. Acceso el 15 de enero de 2007.
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transformar el tema del «control social» de la Administracion Publica en una
experiencia concreta.

Podemos, por tanto, constatar que la informacion en un observatorio local de
politicas puiblicas asume un importante carcter de ayuda a las acciones de deter-
minados actores, teniendo como objetivo cualificar la participacion de sectores
excluidos de los espacios de decision, asi como sus acciones de control social, en
particular en el caso de la Administracién Publica, locus de la ejecucion de poli-
ticas publicas. Esa demanda de cualificacion esta relacionada con los dos princi-
pales elementos que, segtin Dagnino (2002), dificultan la accién de los actores
populares en esos espacios de participacion: la exigencia de formacién técnica y
politica. O sea, es necesario el conocimiento especifico de los datos y de las in-
formaciones técnicas y de las formas como se presentan en relacion a diversos y
complejos temas: la dindmica presupuestaria, las opciones de los tratamientos
médicos, las técnicas de descontaminacion de rios, son s6lo un ejemplo de temas
distintos. Por ello, es vital la comprension del funcionamiento del Estado (la 16-
gica y la dindmica de la Administracion Publica, los espacios de decision, lo que
implica el conocimiento de la maquinaria burocratica) y de los procedimientos
para poder actuar politicamente en los consejos gestores.

Podemos relacionar esas demandas de informacion dirigidas a la participa-
cion popular en los consejos gestores con las actividades de los observatorios
de politicas publicas. En estos, las actividades relacionadas con la produccién y
divulgacion de informacién y el disefo institucional asumen contornos especi-
ficos. Asi, mediante el analisis del Observatorio de los Derechos del Ciudadano
y del Observatorio de las Metropolis se puede comprender la estructura bésica
de un observatorio local de politicas publicas. En resumen, un observatorio
puede realizar una o mas de las siguientes actividades: recogida, almacena-
miento, andlisis y produccién de informacion (inclusive de indicadores); divul-
gacion de la informacion a los actores sociales que ayuda y, secundariamente,
a los ciudadanos; formacion de esos actores para su mejor participacion en los
consejos gestores o en otros espacios de actuacién, como es el caso de los foros
tematicos; promocién de actividades y eventos para discusion y debate, tenien-
do como objetivo el explicitar posiciones y realizar negociaciones entre dife-
rentes actores; uso de modernas Tecnologias de la Informacién y de la Comu-
nicacion (TIC), como internet, geoprocesamiento de informaciones, entre otras;
y articulacién en red de instituciones de investigacion (en general universidades
publicas), ONG y representantes de movimientos sociales. Merece la pena re-
cordar que la mayor parte de los observatorios no ofrece todas las dimensiones
y recursos mostrados, aunque algunos, como el Observatorio de las Metrdpolis,
contemplen todas ellas (Beuttenmuller, 2007).

Las informaciones de los observatorios pueden, por tanto (al menos poten-
cialmente) servir como alternativa a las fuentes oficiales de informacién, ayu-
dando a la mayor transparencia de las informaciones publicas, como vimos en
el ejemplo del Observatorio de las Metrépolis y su iniciativa de producir infor-
maciones relacionadas con una nueva mirada sobre el espacio urbano. Por
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ejemplo, Aguiar (1999) explica que el conocimiento generado por el Observa-
torio de la Ciudadania (IBASE) permite publicar informes que contienen re-
flexiones y criticas s6lidamente basadas en estadisticas oficiales y alternativas,
censos demograficos y estudios especializados. Ademads, segun la autora, esa
atencion a la calidad de la informacién tiene como objetivo construir un cono-
cimiento que, fundamentado en referenciales distintos de los consolidados en
las areas de economia, por ejemplo, lleve a la confrontacién con los conoci-
mientos establecidos. En otras palabras, en el limite los especialistas del esta-
blishment son confrontados por los «contra-especialistas» que pasaron a aseso-
rar a los movimientos comunitarios y a grupos de ciudadanos.

Ese tipo de asesorfa hace que el foco de sus observaciones trascienda los
aspectos técnicos y académicos y asuma una perspectiva también pragmatica.
Sobre ese pragmatismo, Bitoun (2005), al analizar la experiencia del Observa-
torio Pernambuco (miembro de la red Observatorio de las Metrépolis) y la in-
teraccion entre investigadores académicos y movimientos sociales, explica que
la informacién generada es seleccionada, a fin de demostrar lo que estd en jue-
go en los embates politicos. De esa forma, busca garantizar que la arquitectura
de los bancos de datos se base en el conocimiento del espacio vivido por las
comunidades locales. Como consecuencia, el conocimiento generado represen-
tarfa la verdadera legitimidad del saber académico, dada su articulacién con el
saber popular.

Asi, en un observatorio existe cierta division del trabajo entre las institucio-
nes que lo componen: la investigacion y la produccion de informacién perma-
necen a cargo de las universidades, la asesoria a los movimientos y la transmi-
sién de las informaciones técnicas y politicas a las ONG. Los representantes de
los movimientos sociales efectiian la demanda de las informaciones y la forma-
cion, influyendo tanto en el contenido de las investigaciones como en las ase-
sorfas y los cursos. Los cursos realizados en los observatorios buscan dar acce-
so a informaciones de calidad y a un pensamiento critico, adecuado al foco de
accion del actor social que puede realizar un control mds efectivo de las politi-
cas publicas. Aunque esas potencialidades sean a veces parciales y limitadas, el
hecho es que ese conjunto de acciones es acometido, con mayor o menor éxito;
s6lo el hecho de que las potencialidades existan y de que se emprendan contri-
buye con fuerza a la creacion de un espacio de control social®.

Santos Junior (2007), al tratar de la participacién sociopolitica, afirma que
el acceso al conocimiento y al pensamiento critico es un requisito central para
la gestion democrdtica; al final, para la efectividad de la democracia es necesa-
rio garantizar la produccion sistemdtica de conocimiento dirigida a la participa-
cién de los ciudadanos en las esferas publicas. Segtin el autor, es de extrema

» Esta también claro que pueden producirse errores, como en cualquier institucién. Como un conjunto,
mientras tanto, los observatorios tienen un papel relevante e independiente. Constituyen, ademds de eso, lo
que R. Dahl llama poliarquias en un nivel subnacional, como ya vimos.
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importancia comprender el papel de los centros productores de conocimiento y
la importancia de que ellos estén ligados a las organizaciones de la sociedad
politicamente organizada, a fin de fomentar la ciudadania y la participacién
sociopolitica.

Finalmente, un aspecto importante a destacar en los observatorios —al pro-
ducir y poner a disposicion del publico informaciones y realizar su «traduc-
cién», al formar a los actores con vistas al control de las politicas— es su contri-
bucién para que el control social adquiera contornos mds profundos,
convirtiéndose en una actividad cotidiana, relacionada con espacios y agendas
especificas, y menos a acciones esporadicas, como en el caso de una demanda
local o un acontecimiento. Por tanto, el control continuo de las politicas propi-
ciado por los observatorios lanza a las bases a un potencial control social mas
efectivo y cotidiano de la Administracion Publica y de las politicas publicas,
«profesionalizandolo», esto es, permitiendo el discurso de sectores hasta enton-
ces excluidos del proceso de discusion.

CONSIDERACIONES FINALES

Al analizar dos dimensiones del control social de la Administracion Publica
—sus complejas bases conceptuales y el ejemplo empirico de los observatorios—,
deben ser resaltados algunos aspectos: la importancia de la publicacion de las
informaciones oficiales, la necesidad de elaboracion de informaciones «alter-
nativas», el papel controvertido del dmbito local de gobierno y la intrinseca
relacién entre politicas publicas y Administracion Pdblica. Todos esos aspectos
son cruciales para la comprension del significado del control social, vigente
solamente en la arena democrdtica, entendida como el «poder publico en piibli-
co», en el contexto del Estado de Derecho Democratico.

En contrapartida, al pretender cuestionar la informacién privada de los me-
dia, alertamos de los problemas de los medios de comunicacién como interme-
diarios de la esfera puiblica. También en ese sentido, discutimos la importancia
de que el tema del control social se extienda a los polos de poder existentes en
la sociedad, a la luz de los propios preceptos de las teorias democraticas de
extraccion politica liberal.

Especificamente en Brasil, después de 1988 la sociedad politicamente orga-
nizada puso en marcha mecanismos para proponer demandas al poder ptblico:
de ahi la importancia cada vez mayor de la informacion para la participacién
popular y el control social. En ese contexto, los observatorios vienen demos-
trando que pueden ocupar una laguna importante, convirtiéndose no solamente
en espacios de produccion y difusién de informaciones estratégicas a los acto-
res populares, sino también /ocus de formacion de esos actores para mejorar su
participacién en los consejos gestores de politicas ptiblicas y en los foros tema-
ticos. Esas acciones implican la formacién de personas respecto al control so-
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cial, tanto de las politicas publicas como de la Administracion Publica, que las
convierte en duraderas, sobre todo en el &mbito local de gobierno.

Ademds de eso, se destaca que la difusiéon de informaciones alternativas a
las oficiales puede aumentar el abanico de informaciones disponibles, estimu-
lando tanto la contraposicion de diferentes visiones como el control social y la
demanda de mayor transparencia en las politicas publicas.

En resumen, observamos que el tema del control social de la Administracién
Publica es complejo y reciente en Brasil, al mismo tiempo que afectado por
avances tedricos y empiricos. Su evolucién significard la posibilidad del poder
publico de convertirse de hecho «en publico», como nos asegura Norberto
Bobbio. Debemos, a pesar de todo, ser realistas, lo que implica observar conti-
nuidades, avances y retrocesos, en una perspectiva multidireccional, por tanto.
Pero se puede decir que el tema del control social tiene claramente el fin de
avanzar en el sentido de democratizar el Estado, lo que implica hacerlo ptblico
por medio de la participacion popular, lo que significa mucho teniendo en cuen-
ta nuestro histérico legado autoritario.
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CAPITULO 4

ADVOCACY DE LAS ORGANIZACIONES
DE LA SOCIEDAD CIVIL Y CONTROL SOCIAL
DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Gabriela de Brelaz, Mdrio Aquino Alves y Fdbio Kobol Fornazari

INTRODUCCION

Las viejas formas de organizacion del Estado y de la sociedad estdn obsole-
tas, ineficientes e ineficaces, pero muchas veces son persistentes. No obstante,
los ambitos publico, privado y la sociedad civil vienen disefiando nuevas for-
mas de intercambio en un contexto de acelerado cambio en los modos de arti-
culacién de los actores sociales y politicos, como podemos observar, por ejem-
plo, en las practicas de presupuesto participativo y en los consejos de politicas
publicas. En el contexto de mejora de la gestién publica y de mayor participa-
cion de las organizaciones de la sociedad civil, algunas cuestiones urgentes
pasan a ser colocadas en el campo de la gestion ptblica contemporanea: ; Cémo
se producirdn los cambios adaptativos necesarios? ; Quién dirige el proceso?; Qué
estructuras y cambios institucionales son necesarios para el fortalecimiento,
tanto de la sociedad civil como del propio Estado, en su capacidad de desarro-
llar una mayor calidad y transparencia en la toma de decisiones? ;Cémo crear
nuevos espacios deliberativos, de toma de decisiones, discusion, formulacién,
seguimiento y evaluacion de las politicas piblicas?

Acumular valores diversos bajo el prisma de la participacion ampliada y de
sistemas de gestion mas consensuados tiende a agregar calidad a las decisiones
politicas, por medio de la responsabilidad compartida y de la prestacién de
cuentas. Ese proceso deliberativo y participativo fortalece la eficacia en la reso-
lucién de los problemas de alcance publico y, en consecuencia, lleva a mejores
condiciones para el desarrollo social, con mds flexibilidad, participacién y cali-
dad en el ejercicio de la ciudadania.

La participacion de las organizaciones de la sociedad civil que actiian como
grupos de advocacy y control social contribuye a una mayor responsabilizacion
por parte del gobierno y a un mayor estrechamiento de los lazos entre el gobier-
no y los ciudadanos. Esa aproximacién, una consecuencia de las nuevas formas
de gestion de la esfera publica, contribuye al proceso de democratizacion de la
sociedad y, simultdneamente, al fortalecimiento del Estado y de la sociedad
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civil como un todo. Las organizaciones de la sociedad civil también tienen un
papel fundamental en el proceso de democratizacién de un pais, pues es en ellas
donde se desarrolla un espacio publico de control social o de democracia direc-
ta, complementando los mecanismos de democracia representativa.

Organizaciones de la sociedad civil han sido identificadas como formas de
mediacién de los intereses de grupos de la sociedad. Tanto en relacién con el
Estado como en relacién con el mercado (Habermas, 1996). Asumen papeles
politicos importantes en la defensa de derechos, como los de los grupos mino-
ritarios, derechos humanos y derechos de las generaciones futuras, entre otros.
De manera introductoria, se puede entender ese proceso como el papel de advo-
cacy de las organizaciones de la sociedad civil. A su vez, las actividades de
advocacy producen también reflejos en términos de control social de la Admi-
nistracién Publica en el seguimiento de la Administracién Publica en relacion
con esas necesidades. En una visiéon normativa, la participacion de las organi-
zaciones de la sociedad civil como mecanismo de control social perfeccionaria
la democracia y llevaria al aumento de la eficacia de las politicas publicas, me-
diante la aproximacion entre el gobierno y los ciudadanos y a la mayor posibi-
lidad de accountability democrética.

Al evaluar el advocacy de las organizaciones de la sociedad civil y las nue-
vas formas y posibilidades de la gestion publica contempordnea, se observa que
el gran ritmo de cambios politicos, econdmicos y tecnolégicos ha requerido
continuas adaptaciones en la Administracion Pablica: nuevas formas de organi-
zacién y cambios institucionales que provoquen el incremento de la gobernanza
y de la gobernabilidad. En ese proceso, se busca la posibilidad de ampliar los
espacios de la democracia representativa con la incorporacién de nuevas for-
mas de participacion, control y responsabilizacion.

En el caso de América Latina, el proceso de redemocratizacidn, iniciado en
la década de los 80, no solamente incorpord nuevos actores politicos y nuevas
demandas sociales, sino que también cre6 innovadoras formas de presion sobre
el aparato del Estado. Los agentes pasaron a actuar en un ambiente institucional
exhausto en su capacidad de luchar con formas diversificadas de accién y orga-
nizacién de la sociedad civil. El fortalecimiento de las organizaciones de la
sociedad civil y la busqueda de mds canales de relacion con el Estado abrieron
la posibilidad de construccién de otros cambios institucionales, expresados en
disefios mds participativos. Esos nuevos campos de relaciones y de papeles del
Estado y de la sociedad no son sélo efecto de las recién conquistadas democra-
cias, sino también causa de otros tipos de relaciones de poder en la sociedad y,
sobre todo, de la exigencia de nuevos niveles, a partir de los cuales pasa a ser
establecida la legitimidad en el proceso de decisién (CLAD, 2000).

La literatura nacional, todavia, ha ignorado el tema del advocacy de las or-
ganizaciones de la sociedad civil. ;Y por qué existen estudios sobre ese papel?
Una explicacién posible estd ligada al hecho de que, en los tltimos afios, ciertas
corrientes de la literatura han promovido un vaciamiento del caracter politico
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de las organizaciones de la sociedad civil; en especial, ciertas vertientes de
andlisis que tratan de esas organizaciones con la rubrica de «tercer sector».
Como evidencia Alves (2004), al tratar el «tercer sector» como suceddneo de la
sociedad civil, ciertos trabajos sobre las organizaciones de la sociedad civil en
Brasil realizan un movimiento ideoldgico que causan dos tentativas de falsea-
miento de la realidad: en primer lugar, hay una tentativa de reducir el caricter
politico de la sociedad civil al transformarla en un espacio de «prestacién de
servicios» con la finalidad de «sustituir al Estado»; y en segundo lugar, exclu-
yendo también la discusion de que muchas de esas organizaciones representan
intereses de fuerzas hegemonicas del mercado, los nuevos «idedlogos» preten-
den «despolitizar» el mercado, transformédndolo solamente en objeto de consi-
deraciones técnicas.

Estudiar, por consiguiente, el papel del advocacy es vital para comprender
las dimensiones politicas de las organizaciones de la sociedad civil, incluso
convertidas en «organizaciones del tercer sector».

Este capitulo busca entender las funciones de las organizaciones de la so-
ciedad civil y su relacién con los procesos de transformacion del Estado a
partir de las décadas de los 80 y los 90, de tal forma que se pueda comprender
el significado y la extension del advocacy en las organizaciones de la socie-
dad civil en el contexto brasilefio, su papel de control de la Administracién
Publica y su relevancia en un proceso democratico deliberativo. Se inicia con
la estructuracién del concepto de sociedad civil y de organizaciones de la
sociedad civil, asi como con las definiciones de los conceptos de advocacy y
lobbying, para pasar a comprender esas formas de actuacidén en un contexto
de control social.

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL:
DESVELANDO EL CARACTER POLITICO DEL «TERCER SECTOR»

Comprender la sociedad civil, sus organizaciones y su relacién con el con-
cepto de tercer sector es una empresa compleja. El concepto de tercer sector
estd repleto de significados, abarcando organizaciones de diferentes tipos y
modo de creacién. En contrapartida, el concepto de sociedad civil es mds am-
plio y comprende el concepto aqui utilizado de organizaciones de la sociedad
civil.

Como punto de partida, se entiende por tercer sector un conjunto de organi-
zaciones e iniciativas privadas que tienen como objetivo la produccién de bie-
nes y servicios publicos sin fines lucrativos (Fernandes, 1994). Entretanto, di-
versos autores afirman que esas organizaciones son muy diversas y complejas
tanto en términos estructurales como en relacion a sus objetivos, creando difi-
cultades para comprender su singularidad y su historia (Hall, 2005; Barreto,
2000; Salamon, 2002).
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Ruth Cardoso (1997), cuando el término pasé a figurar en las discusiones
sobre el papel de la sociedad civil ante los procesos de reforma del Estado, re-
saltaba la importancia del tercer sector como un espacio de participacion y ex-
perimentacion de nuevos modos de pensar y actuar sobre la realidad social.
«Estamos viendo el surgimiento de una esfera publica no estatal y de iniciativas
privadas con sentido ptiblico. Eso enriquece y hace mas compleja la dindmica
social» (Cardoso, 2004).

En ese conjunto de definiciones, uno de los mayores esfuerzos en estandari-
zar lo que serian las organizaciones del «tercer sector» procedié del Johns
Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, que, en un intento de medir
internacionalmente la actuacion de esas organizaciones, elabor6 una definicion
operacional-estructural que las caracteriz6 como aquellas que: a) son constitui-
das formalmente, institucionalizadas; b) son privadas, estan separadas del go-
bierno; c) no distribuyen beneficios a sus miembros y socios; d) son autogober-
nadas, capaces de controlar la gestion de sus actividades; e) tienen algtn tipo de
actividad voluntaria en sus actividades, en su gestion o en su direccién (Salo-
mon; Anheier, 1992).

Si, por un lado, esta definicién permitié que investigadores de todo el mun-
do pudiesen partir de un sustrato comtin para medir las actividades econémicas
de las organizaciones del tercer sector, por otro, contribuyé a la generalizacion
del término, ocultando diferencias fundamentales. «Con frecuencia, el concep-
to de «Sociedad Civil» esta vinculado al de «Tercer Sector», funcionando real-
mente como su suceddneo» (Alves, 2004, p. 1). La confusién entre los dos
conceptos refleja una forma de representacién «despolitizada» de la parte por el
todo.

Se hace, por tanto, necesario recuperar el concepto de sociedad civil, com-
prendiendo su cardcter eminentemente politico.

Habermas (1996, p. 367) resalta que la esfera de la sociedad civil fue redes-
cubierta recientemente. El autor afirma que la sociedad civil abarca las co-
nexiones no-gubernamentales y no-econémicas y las organizaciones no-volun-
tarias.

La sociedad civil estd compuesta de asociaciones, organizaciones y
movimientos que emergen mads 0 menos espontineamente y que estdn de
acuerdo sobre cémo los problemas en el nivel de la sociedad repercuten en
las esferas de la vida privada y transmiten tales reacciones de forma ampli-
ficada en la esfera publica. El eje de la sociedad civil abarca una red de
asociaciones que institucionalizan discursos sobre la solucién de pro-
blemas en cuestiones de interés general dentro de la estructura de las esfe-
ras publicas organizadas... Emergiendo mds o menos de la esfera privada,
este publico estd formado por ciudadanos que buscan interpretaciones
aceptables para sus intereses sociales y experiencias y quieren tener una
influencia en la opinién institucionalizada y en la formacién de la decision
(traduccion del autor).
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Cohen y Arato (1992, p. IX) definen la sociedad civil como:

la esfera de interaccidn social entre la economia y el Estado, que incluye, por
encima de todo, la esfera intima (especialmente la familia), la esfera de aso-
ciacién (especialmente las asociaciones voluntarias), los movimientos socia-
les y las formas de comunicacién publica.

En relacion a la actuacion de esas organizaciones en la influencia de politi-
cas publicas, algunos afios después Cardoso (2004) resaltarfa su importancia en
el sistema democrdtico brasilefio:

Durante el periodo de la Asamblea Constituyente, estos grupos [asocia-
ciones civiles] desempefiaron un papel importante, proponiendo leyes y esti-
mulando una estructura legal mas adecuada para la proteccion del medio
ambiente, para defender los derechos de grupos tradicionalmente discrimi-
nados, como los negros, las mujeres, los indigenas, los nifios y los jovenes y,
sobre todo, para defender el derecho a la igualdad... estos nuevos actores
ganaron fuerza porque constituyen la expresion de una ciudadania participa-
tiva y responsable.

Asi, el concepto de tercer sector no se equipara al concepto de sociedad ci-
vil, pero se subordina a él. Se entiende que las organizaciones del tercer sector
son organizaciones de la sociedad civil. A su vez, también el concepto de socie-
dad civil no se limita a un conjunto de instituciones (Keane, 1998). Como han
afirmado Habermas (1996) y Cohen y Arato (1992), la sociedad civil estd tam-
bién compuesta por organizaciones, asociaciones que institucionalizan discur-
sos sobre la solucién de problemas en cuestiones de interés general dentro de la
estructura de las esferas publicas organizadas. Las organizaciones del tercer
sector son sdlo parte de la sociedad civil, no el todo.

ADVOCACY Y CONTROL SOCIAL COMO PAPEL DE LAS
ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

De acuerdo con Van Tuijil (1999), las organizaciones de la sociedad civil
pueden definirse como «operacionales» y de advocacy. Las organizaciones
operacionales son aquellas tipicamente proveedoras de servicios, como educa-
cién y salud, entre otros. Las organizaciones de advocacy son aquellas que
trabajan, fundamentalmente, en los pasillos de los érganos gubernamentales
haciendo lobbying y las organizaciones internacionales.

Salomon (2002), atn desde una perspectiva taxondmica, en la que lo esen-
cial es el concepto reducido de tercer sector, se esfuerza en definir funciones
para organizaciones de la sociedad civil:

a) Provisién de servicios: es la prestacion de servicios como salud, educa-
cidn, asistencia social y vivienda, entre otros.

b) Papel de advocacy: identificar problemas ain no atendidos y atraer la
atencién publica mediante la «proteccion de los derechos humanos y

97



EL CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

dando voz a una amplia variedad de intereses y preocupaciones socia-
les, politicas, ambientales, étnicas y comunitarias». Algunos ejemplos
de ese tipo de actuacion son los movimientos a favor del sufragio uni-
versal, de los derechos civiles, de los derechos de las mujeres y de los
derechos de los homosexuales, entre otros. Para el autor, es por ese
papel por lo que esas organizaciones han funcionado como una vélvula
de control social, permitiendo a las minorias presentar sus reivindica-
ciones a la opinion publica mas amplia y exigir mejoras. Salomon tam-
bién destaca que la funcién de advocacy es mds importante para la sa-
lud social de una nacién que la funcion proveedora de servicios también
realizada por el sector.

c) Funcidn expresiva: las organizaciones son vehiculos para la expresion de
una variedad de caracteristicas artisticas, culturales, religiosas, étnicas y
sociales de la sociedad, contribuyendo a un mayor pluralismo y represen-
tatividad de sus miembros.

d) Construccién de la comunidad: las organizaciones son importantes en la
construccion de «capital social», que son los lazos de confianza y reci-
procidad fundamentales para el funcionamiento eficiente de la democra-
cia y de la economia de mercado.

e) «Guardianes de valor»: ayudan a crear y sustentar un importante valor
que es la iniciativa individual para fines publicos, uniendo dos principios
considerados, en un primer momento, contradictorios: «individualismo»
(el principio de que las personas deben tener la libertad de actuar en los
asuntos que les afectan) y «solidaridad» (la nocién de que las personas
tienen responsabilidades no s6lo consigo mismas, sino también para con
los demds individuos y con la comunidad de la cual forma parte).

David Korten (1990), al hacer un andlisis sobre las actuaciones de las orga-
nizaciones de la sociedad civil a lo largo del tiempo, identifica cuatro etapas de
orientacidn estratégica, que a su vez tipifican sus estructuras. La primera gene-
racion pone el acento en la provisiéon de comida, agua, techo y salud, entre
otros. La segunda es la de organizaciones focalizadas en el desarrollo local. La
tercera generacion es la de organizaciones que no sélo estdn enfocadas al desa-
rrollo de la comunidad en si, sino que buscan cambiar politicas e instituciones
especificas en el nivel local, nacional y global. La cuarta y tltima generacion de
orientacion estratégica estd dirigida hacia los movimientos sociales y a la for-
macién de redes nacionales y transnacionales, movidos por ideologia y por la
vision de «un mundo mejor». Esa estrategia va mds alld de iniciativas para
cambiar politicas publicas e instituciones. El objetivo es la movilizacion de una
masa critica de iniciativas independientes que comparten y apoyan una misma
visién del mundo. De acuerdo con las definiciones de Korten, las organizacio-
nes de la sociedad civil que realizan advocacy en politicas piblicas analizadas
en ese estudio podian ser consideradas parte de la tercera o cuarta generacién
de estrategias.
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SOBRE EL CONCEPTO DE ADVOCACY

Advocacy es un concepto «importado» que debe entenderse de acuerdo con
la realidad del pais. Como bien ha destacado Dowbor (1995), «Brasil es un pais
sin cultura participativa y la transformacion del nivel de conciencia es lento».
Hacer advocacy es una estrategia que puede tener gran influencia en la capaci-
dad de autotransformacién econdmica y social de determinada comunidad,
siendo, por tanto, una importante forma de poder local. Aunque segin el autor
(Dowbor, 1995):

El poder local estd en el centro del conjunto de transformaciones que
abarcan la descentralizacion, la desburocratizacién y la participacion, asi
como las llamadas nuevas tecnologias urbanas... En el caso de los paises
subdesarrollados, la cuestion se reviste de una particular importancia una
vez que el refuerzo del poder local permite, aun cuando no asegure, crear
equilibrios mds democrdticos ante un poder absurdamente centralizado...
El poder local, con sus instrumentos bdsicos que son la participacion co-
munitaria y la planificacién descentralizada, constituye, en ese sentido, un
mecanismo del ordenamiento politico y econdmico que ya dio resultados,
sobre todo en los paises desarrollados, y es sin duda el gran recurso in-
frautilizado en el pafs.

(Pero qué significa exactamente advocacy? Se trata de un concepto am-
plio que permite diversas interpretaciones. La mayor parte de los estudios
sobre el tema son de origen anglosajon, producidos, principalmente, en los
Estados Unidos (Andrews; Edwards, 2004). Surge de la experiencia de la
democracia norteamericana y no tiene traduccién exacta en portugués. De
acuerdo con el diccionario Michaelis, advocacy es «abogacia, advocacion,
proteccién, defensa, amparo». In advocacy of significa «en defensa de». Pero,
la palabra «abogacia» no estd imbuida de la misma fuerza ni de los mismos
significados que la palabra en inglés.

Advocacy implica identificar, escoger y promover una causa. Es un esfuerzo
para conformar la percepcion puiblica o para conseguir algtin cambio sea o no a
través de una ley (Avner, 2002). Para Jenkins (2006), advocacy en politicas
publicas es una forma especifica de advocacy que busca influir en la decisién
de cualquier elite institucional a favor de un interés colectivo. Advocacy puede
ser para individuos, para poblaciones especificas o causas, para el propio inte-
rés de una organizacion o sector, o para amplios beneficios de interés publico
(Boris; Krehely, 2003).

Andrews y Edwards (2004, p. 481) definen las organizaciones de advocacy
como aquellas que

hacen reivindicaciones por medio de la promocién o de la resistencia a de-
terminados cambios sociales que, si se implementaran, chocarian con los
intereses y los valores sociales, culturales, politicos o econémicos de deter-
minados grupos (traduccion del autor del articulo).
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En Estados Unidos, advocacy es una funcién vital y tradicional de muchas
organizaciones de la sociedad civil. En su obra Democracia en América, Toc-
queville (2003), partiendo de la observacion de hdbitos, costumbres y valores
relacionados con las instituciones sociales y politicas de ese pais, ya llamaba la
atencion sobre el gran poder asociativo del pueblo norteamericano y como este
contribuyd al desarrollo de una sociedad democrdtica y liberal. El autor afirma
(2003, p. 596):

Americanos de todas las edades, condiciones y aptitudes se unen. Ellos
no sélo inician asociaciones comerciales e industriales, a las cuales todos
pertenecen, sino que también forman parte de millares de otro tipo de asocia-
ciones religiosas, morales, serias, frivolas, genéricas o especificas, pequefias
o grandes..., el pais mds democratico del mundo es aquel en el que los hom-
bres perfeccionan el arte de conseguir en grupo sus deseos comunes y apli-
can esta técnica al mayor nimero de objetivos (traduccion del autor del ar-
ticulo).

Muchos individuos que realizan advocacy alegan que representan los intere-
ses colectivos del publico en general, en oposicion a los intereses econdmicos
especificos de algunos segmentos de la sociedad. Siendo asi, segtin este punto
de vista, el advocacy realizado por la mayoria de las organizaciones de la socie-
dad civil estd comprometido con el interés publico, siendo una forma de contra-
posicion a los intereses econdmicos privados de otros grupos (Jenkins, 2006).

Esas organizaciones también pueden ser analizadas bajo la dptica de los
grupos de interés, definidos de forma amplia como asociaciones voluntarias
independientes del sistema politico que buscan influir en el gobierno. Edwards
(2004) y Berry (1977), denominan grupo de interés a aquel que busca el bien
colectivo, y alcanzarlo no significa alcanzar el beneficio propio de los miem-
bros y activistas de la organizacion.

Dentro de la literatura de las politicas publicas, las acciones de advocacy son
casi siempre analizadas en la fase de la agenda setting, la primera fase del pro-
ceso de politicas publicas, en la que se busca llamar la atencion de los gobiernos
en los asuntos o situaciones que transgreden algun tipo de valor, o que por com-
paracioén o clasificacion puedan ser reconocidos como problemas'.

En compensacion, el abordaje del Advocacy Coalition Framework intenta
comprender el papel de organizaciones y de grupos de interés aislados como
parte de una coalicién, que es un conjunto de organizaciones gubernamentales
y privadas que tienen creencias comunes sobre politicas publicas y buscan rea-
lizar sus objetivos influyendo en el comportamiento de varias instituciones gu-
bernamentales (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993).

Estudios en el drea de la Administraciéon Puablica y de la Ciencia Politica
indican que los grupos de interés poseen una influencia significativa en el

! Kingdom, 1995, apud Brelaz; Alves; Mendonga, 2006.
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proceso decisorio de las instituciones publicas. La influencia de un grupo de
interés es mayor cuanto mayor es el acceso al administrador publico y cuanto
mayor es la percepcion del administrador de la importancia de ese grupo de
interés en relacion a otros actores del espacio de la organizacién (Nicholson-
Crotty, 2004).

En el contexto del advocacy surge la accidn de hacer lobby. De acuerdo con
la literatura norteamericana, los términos advocacy y lobbying muchas veces
son empleados como sinénimos, pero poseen diferencias significativas. Por ad-
vocacy podemos entender el acto de identificar, adoptar y promover una causa.
Es un esfuerzo para conformar la percepcion publica o conseguir algtin cambio,
sea o no por alteracion de la ley. Lobbying es una forma especifica de advocacy
realizada con el fin de influir en las politicas publicas y en la legislacion (Avner,
2001; Berry, 1977; Boris; Krehely, 2003).

En el caso brasilefio, los conceptos de advocay y lobbying no son claros y
son empleados muchas veces como sinénimos (Verlas, 2007). De acuerdo con
el Diccionario Houaiss de lengua portuguesa (2006), lobby significa «activi-
dad de presion de un grupo organizado (de interés, de propaganda, etc.) sobre
politicos y poderes publicos, que tiene como objetivo ejercer sobre ellos cual-
quier influencia a su alcance, pero sin buscar el control formal del gobierno;
campaiia, lobismo». Segtin Pereira Rodrigues (2000, p.5):

La palabra lobby tiene su origen en Inglaterra... El uso moderno de la
palabra, no obstante, se remonta al siglo xix en los Estados Unidos... los
cazadores de privilegios eran llamados lobby agents, o agentes de vestibulo.
Tres afios después, el término se abrevid en lobbyists y en Washington era
empleado con frecuencia como una expresién de desdén. De un lado para
otro, el término «pegd», pasando a ser empleado no sélo en Inglaterra y en
Estados Unidos, sino en la mayor parte de las democracias.

La discusion del término lobbying en Brasil es compleja, pues no hay estu-
dios que profundicen sobre el tema (Aragéo?, 1994; Rodrigues®, 1982; Toledo*,
1985, apud Oliveira, 2005) y existe un enorme desconocimiento sobre esa acti-
vidad, asi como un estigma de marginalidad, que, aliado a la ausencia de infor-
maciones dignas de confianza, desanima a los investigadores y contribuye a
mantener esa cuestion en una «especie de limbo tedérico» (Oliveira, 2005). En
muchos casos es utilizado como sinénimo de presién, trafico de influencias o
corrupcidn, siendo visto, en general, como una practica exclusiva de grupos de
interés, como grandes corporaciones que usan su poder econdmico para alcan-
zar determinados objetivos. No obstante, esa vision estd equivocada, pues hay

2 ARAGAO, Murillo (1994), Grupos de Presséo no Congresso Nacional: como a sociedade pode defender
licitamente seus directos no poder legislativo. Sdo Paulo: Maltese.

> RODRIGUES, Leda B. (1982), Grupos de Pressdo e grupos de interesse. Curso de Introdugdo a Ciéncia
Politica, Unidade VI. Brasilia: Ed. UnB.

4 ToLEpO, Gastdo A. (1985), Grupos de Pressdo no Brasil. Sao Paulo: Instituto dos Advogados de
Sao Paulo.
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actividades de lobby realizadas en el pais sin la violacion de las leyes (Oliveira,
2005; Pereira Rodrigues, 2000; Mancuso, 2004).

Para Pereira Rodrigues (2000), ninguna actividad de lobbying podria ser
mads legitima que la ejercida por grupos organizados de la sociedad civil, pues
se trata de una «presion» hecha de abajo a arriba, del ciudadano al gobernante,
en defensa de una causa comun o del bien publico. Mancuso (2004) también
afirma que no es necesario erradicar la accidn de lobbies que no van en contra
de las leyes del pafs, pues pueden ser ttiles para mejorar la calidad de las deci-
siones politicas en la medida en que incorporan al proceso de toma de decisio-
nes a diferentes actores sociales y diferentes puntos de vista.

CUESTIONAMIENTOS AL ADVOCACY DE LAS ORGANIZACIONES
DE LA SOCIEDAD CIVIL

Al comparar este tipo de actividad en los Estados Unidos y en Brasil, vemos
que, en el primero, lobbying es una actividad legalizada y regulada por la Lobb-
ving Disclosure Act, aprobada por el Congreso norteamericano en 1946 y refor-
mada en 1995 (Grobman, 2004), realizada no sélo por organizaciones de la
sociedad civil, sino también por empresas y sus representantes sectoriales. En
Brasil, eso no ocurre. Como en Estados Unidos las organizaciones de la socie-
dad civil que hacen lobbying deben registrarse en el gobierno, es posible medir
la cantidad de ellas que actian para influir directamente. Como ese requisito no
es necesario en Brasil, es dificil conocer el nimero real de organizaciones que
actian en esa esfera y evaluar la evolucion de ese tipo de mecanismo y su in-
fluencia real como mecanismo de control social y propulsor de los principios de
la democracia deliberativa.

Algunos cientificos politicos y sociales discrepan sobre los beneficios del
advocacy'y del lobbying realizados por organizaciones de la sociedad civil. Por
un lado, se destaca el papel de esas organizaciones como actores relevantes en
el fortalecimiento del proceso democrético y de las caracteristicas civicas de los
ciudadanos (Berry, 1977; Eisenberg, 2004) y como forma de corregir una re-
presentacion politica desequilibrada, al asegurar que un grupo mayor de intere-
ses es oido (Jenkins, 2006). Por otro, algunos académicos analizan la legitimi-
dad y la representatividad de esas organizaciones que supuestamente hacen
advocacy por el interés de la mayoria. ;Cudles son esos intereses? ;Quién los
define? ;A quién representan esas organizaciones? Esas son preguntas impor-
tantes para evaluar el beneficio o no de ese tipo de actividad (Boris; Krehely,
2003). Jenkins (2006) también suscita esa cuestion al afirmar que la concepcién
de interés publico del advocacy de las organizaciones de la sociedad civil fue
abordada en diversas circunstancias, partiendo de la pregunta «;Quién es el que
define lo que es bien publico?», pues lo que es considerado bien publico por
una persona puede ser mal publico para otra.
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De acuerdo con Skocpol (2003), en las dltimas décadas ocurrieron cambios
significativos en el modelo de implicacién civica de los ciudadanos norteame-
ricanos y, en consecuencia, en la democracia. Los ciudadanos estdn cada vez
menos implicados en conformar los asuntos de interés general, disminuyendo
su poder sobre los lideres y las instituciones. También, cada vez mds los indivi-
duos dejan de participar en las asociaciones (memhership organizations), para
simplemente donar recursos a organizaciones de advocacy que, muchas veces,
no tienen miembros y son administradas por un pequefio grupo profesionaliza-
do, que toma decisiones importantes sin tener la legitimidad de las asociacio-
nes, y, en muchas ocasiones, sirven como un tipo de «voz politica» para que los
wealhty americans manifiesten sus intereses en la sociedad. Para Skocpol, una
sociedad civil democrdtica es aquella en la que individuos y grupos sociales
influyen en el gobierno y en la vida publica.

Esa tendencia preocupa a analistas contempordneos de diferentes espectros
politicos, que afirman que hubo un enorme crecimiento de advocacy en Estados
Unidos, que sobrecargd el sistema politico norteamericano, produciendo paralisis
politica, debilidad de la autoridad, descrédito politico y estancamiento econdmico
(Hungtinton®, 1982; M. Olson®, 1982; Rausch’, 1994, apud Jenkins, 2006).

En contraposicién, Fiorina (1999) analiza el lado negativo del compromiso
civico y del acto de hacer advocacy. Para la autora, la disminucion de la implica-
cién civica identificada en los ultimos afios en Estados Unidos puede no ser algo
negativo, mas bien al contrario. Muchas veces, personas y organizaciones que
aprovechan la oportunidad de participar en el proceso politico no son represen-
tantes de la mayoria de la poblacion. Cuando la implicacién es hecha por una
minoria de «puntos de vista», surgen, obviamente, problemas de representativi-
dad. Esa participacion debe ser representativa de la mayoria y no de algunos
grupos minoritarios. Siendo asfi, es posible identificar un conflicto entre compro-
miso civico y democracia representativa. Segun Boris y Krehely (2003, p. 325),

los cambios en la realidad civica, politica, econdmica y social, afiadidos a las
nuevas tecnologias desarrolladas en la tltima década, dieron como resultado
nuevas formas en las que las organizaciones hacen advocacy y los ciudada-
nos participan en el proceso politico. El beneficio social de esas nuevas for-
mas de advocacy y participacion civica puede discutirse, pero su influencia
es incuestionable y merece investigaciones futuras (traduccion del autor del
articulo).

Si, por un lado, el proceso de advocacy por parte de las organizaciones de la
sociedad civil estimula y fortalece el proceso politico, la discusién de los ciuda-
danos implicados en la esfera publica, por otro, puede servir para la representa-
cién de intereses de determinado grupo, que no son necesariamente intereses

> HunaTINTON, Samuel P. (1982), American Politics. Cambridge: Harvard University Press.
% OLsoN, Mancur (1982), The rise and decline of nations. New Haven: Yale University Press.
7 RauscH, Jonathan (1994), Demosclerosis. New York: New York Times Books.
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dirigidos al bien publico, dificil también de definir. Democracia puede ser la
representacion de pequefios grupos, pero es fundamental garantizar que la par-
ticipacion de la sociedad civil sea hecha de forma transparente, organizada,
permitiendo que distintas voces sean oidas, sobre todo las mas débiles, y regu-
lada, a fin de evitar abusos (Brelaz, 2007). Sin embargo, es indiscutible que los
grupos de advocacy de la sociedad civil son importantes actores en la mejora de
instituciones politicas y administrativas de diversos paises, mediante su presion
por una mayor transparencia, patrones éticos de actuacién y excelencia en la
gobernanza (Brinkerhoff; Goldsmith, 2004).

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL Y CONTROL SOCIAL
BAJO LA PERSPECTIVA DE LA REFORMA DEL ESTADO

El papel del control social en la literatura brasilefia surge con fuerza en el
contexto de reforma del Estado en la década de los 90. Para Bresser Pereira
(2001), después de evaluar las razones que condujeron a la crisis y a la poste-
rior reforma del Estado, serfa importante analizar el papel de la sociedad civil
y sus organizaciones en ese proceso y la importancia de la democratizacién
de la sociedad civil para su fortalecimiento y el del Estado. La participacion de
la sociedad civil en la reforma del Estado busca fortalecerlo y no reducirlo al
minimo. Ante un escenario de desafios y transformaciones sociales acentua-
dos por el progreso tecnoldgico, la sociedad civil asumié un papel estratégico
en la reforma de las instituciones bdsicas y, para eso, fue necesario que se
democratizase, en un proceso que contintiia en marcha hoy en dia.

Es importante observar que para Bresser Pereira, el contexto de un Estado
reformado hace posible que la sociedad civil deje de ser pasiva y dominada por
el Estado o el mercado, pasando a buscar, activamente, reformas del Estado y
del mercado.

Es en ese contexto en el que se encuentran organizaciones de advocacy de la
sociedad civil, intentando llamar la atencién sobre diversas problematicas, pre-
sionando para realizar cambios y controlando la actuacion del Estado. Por tanto,
serfa fundamental construir un nuevo modelo de gobernabilidad que tenga en
cuenta los temas de su reconstruccion (Estado), para fortalecerlo y para consoli-
dar democracias creadas recientemente. Por ese motivo, Bresser Pereira (2001,
pp- 84, 92) no considera los movimientos de reforma del Estado y de fortaleci-
miento de la sociedad civil como un proceso de debilitamiento del Estado.

La sociedad civil no se fortalece a expensas del Estado. La sociedad civil
tenderd a ser mds fuerte cuanto mas fuerte (mds dotado de gobernanza y
gobernabilidad democratica) sea el Estado. La sociedad civil no sustituye al
Estado, sino que crece y se fortalece con él.

Siguiendo esa linea, intelectuales, gobernantes y gestores publicos que
constituyeron el Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
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(CLAD) creen que el gran desafio de la gobernabilidad democrética es hacer la
gestion publica mds efectiva en relacidn a los resultados de sus politicas y mas
responsable en la relacion con los ciudadanos y con la sociedad civil como un
todo. De esa forma, los mecanismos de control social y responsabilizacion po-
litica (accountability) son fundamentales para la construccion de una goberna-
bilidad democrdtica y consistente (CLAD, 2000).

La literatura sobre accountability trata del control de los actos de los gober-
nantes en relacion al cumplimiento del programa de gobierno, la corrupcién o
la preservacion de derechos fundamentales de los ciudadanos.

Mis recientemente, sin embargo, ese tema ha sido estudiado en su interseccién
con la reforma del Estado, analizdndose cémo el perfeccionamiento de las institu-
cionales estatales puede contemplar, al mismo tiempo, la mejoria del desempeiio
de los programas gubernamentales y su mayor transparencia y responsabilizacion
del poder publico frente a la sociedad (Abrucio; Loureiro, 2005, p. 75).

Ese perfeccionamiento dependeria también de la actuacion de grupos de
advocacy de la sociedad civil, que demandan cada vez mas una Administracion
Publica profesionalizada, que sirviese a los propdsitos de responsabilizacion de
la Administracién Pablica basados en la transparencia de informaciones, en la
introduccién de la légica de resultados y, finalmente, en la competencia admi-
nistrada (CLAD, 2000).

El control social por parte de las organizaciones de la sociedad civil se con-
vierte en fundamental en ese nuevo modelo. Se trata, sin embargo, como es
definido por Leach (2006), de un proceso colaborativo y deliberativo junto a la
Administracién Publica, y no de una distorsién conflictiva. Los gestores ptibli-
cos deben actuar en concordancia con el interés publico. No obstante, no ocurre
siempre, pues muchos politicos se gufan por el deseo particular de su reeleccién
y muchos funcionarios por el deseo de aumentar su influencia; o sea, ambos
pueden guiarse por sus intereses personales. Por eso, se hace necesario el con-
trol social por parte de grupos de advocacy de la sociedad civil para que esta
imponga mecanismos de control publico de politicos y funcionarios. Ademds,
tal participacion permite que gobierno y sociedad civil participen, conjunta-
mente, en la elaboracién e implementacién de politicas publicas.

Las elecciones regulares han sido, tradicionalmente, la principal forma de res-
ponsabilizacion de los gobernantes. Pero, las elecciones no son las tnicas herra-
mientas de control social; otros mecanismos son necesarios para garantizar la
eficacia y la eficiencia de la gestion publica y el fortalecimiento de la democracia.
El proceso electoral no obliga a que los gobernantes cumplan las promesas he-
chas en las campafias electorales. Si consideramos que la idea de accountability
presupone una rendicién continua de cuentas por parte de los gobernantes, es
fundamental que se establezcan otros mecanismos durante los mandatos.

La responsabilizacién por medio del control social se consigue cuando los
ciudadanos y las organizaciones formadas por ellos son los controladores de
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los gobernantes no sélo durante el proceso electoral, sino también durante el
mandato. Mecanismos como la participacion en la definicion de directrices pre-
supuestarias en el llamado «presupuesto participativo», en la participacion en los
consejos municipales, de los estados y nacionales de politicas sectoriales, en la
gestion de servicios sociales, en la fiscalizacion de érganos gubernamentales o en
la utilizacion de referendos y plebiscitos. De acuerdo con el CLAD, el éxito de la
responsabilizacién por el control social depende de cuatro variables: a) estableci-
miento de una articulacion con las instituciones de la democracia representativa;
b) fortalecimiento de la capacidad institucional del Estado por medio de la profe-
sionalizacion de sus funcionarios; c) un disefio organizacional del Estado que
permita la participacion de los ciudadanos y de la sociedad civil, facilitando una
mayor aproximacion entre el gobierno, los ciudadanos y las organizaciones de la
sociedad civil; y d) difusién amplia y transparente de la informaciones.

Accountability, responsabilidad y responsabilizacion: todos estos conceptos
implican establecer algunos limites al comportamiento de los agentes publicos;
lo que cambia es en qué aspectos y con qué intensidad son controlados. ;Se
trata, por ejemplo, de un control enfocado a impedir la corrupcién y el favori-
tismo o enfocado a la especificacion de los objetivos y las politicas desarrolla-
das por los funcionarios? Lo que transforma las coacciones en control democré-
tico es la imposicién por un actor politico democratico: tanto el ciudadano
como los representantes electos. Puede ser hecho por el ciudadano, actuando
s6lo o en grupos de advocacy de la sociedad civil, por los legisladores electos o
por los representantes del Ejecutivo.

De acuerdo con Gruber (1988), el control social sobre las burocracias puede
conseguirse de cinco formas, implicando cada una de ellas perspectivas dife-
rentes sobre por qué se debe controlar a los burdcratas y sobre cémo hacerlo:
control por la participacion (dirigido al proceso de decisién); control mediante
relaciones de clientela (dirigido al proceso de decision hecho en las agencias
administrativas); control por el interés publico (garantizar que las politicas es-
tén de acuerdo con los intereses del colectivo y en mecanismos de responsabi-
lizacién); control por accountability (centrado en el procedimiento, cédigos de
ética y servicios de defensores, entre otros, y no tanto en el resultado); y auto-
control (el control emerge de un proceso por medio del cual los funcionarios
son capaces de distinguir cudles son los limites, en términos del comportamien-
to, que la sociedad tolerard y actian dentro de esos limites).

REFLEXIONES SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO
Y EL CONTROL SOCIAL

Los procesos de reforma gerencial del Estado iniciados en la década de los
80, que se difunden por diversos paises en las décadas siguientes, llevaron a
resultados muy diferentes en lo que concierne a sus objetivos. Y eso porque, al
contrario de lo que sugiere la retérica de algunos, esos procesos reformistas
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tuvieron tanto origenes distintos como evoluciones propias. Asi, resulta dificil
afirmar que existe una convergencia paradigmatica en torno al movimiento de
reforma del Estado (Dent, 2003).

De acuerdo con Pollit y Boukaert (2005), un factor que tiene una gran
importancia en la evolucién de la reforma del Estado en distintos paises es el
sentimiento de «propiedad» del propio proceso, o sea, de las diferentes impli-
caciones de los multiples actores. Y eso tiene mucha relacion con los objeti-
vos de la Reforma y también con cémo ella es percibida como amenaza o
como refuerzo de los intereses establecidos. Asi, siguiendo ain a esos auto-
res, debe hacerse una distincion entre gobiernos que buscan s6lo «moderniza-
cién» —reformar un Estado atin fuerte— y aquellos que intentan una reforma
mads profunda, para crear un Estado «minimo» o apenas un «vigia nocturno»
(2005, p. 94), esto es, iniciar un gran proceso de privatizaciones. Claro esta
que en el caso de aquellos que buscan crear un Estado minimo, las resisten-
cias serdn mayores.

Ademas de eso, se debe prestar atencién a las reglas institucionalizadas en
cada sociedad, que conceden mayor o menor sentimiento de participacion a las
personas en la gobernanza de sus naciones. Cuando, por un lado, las reformas
parecen surgir de un amplio consenso en la opinién publica, adquieren legitimi-
dad ante la burocracia que debe implementarlas; por otro, si las reformas son
percibidas como instrumentos doctrinarios de un tnico segmento o grupo, la
burocracia tiende a resistir por medio de un rechazo a esas mismas reformas,
considerdndolas imposiciones externas que deben ser postergadas o mitigadas
al maximo posible (Pollit; Boukaert, 2005).

A diferencia de cierto pensamiento optimista que emerge de las visiones
del CLAD, la adhesién a las reformas no se garantiza per se, sino por un am-
plio esfuerzo de convencimiento de la opinién ptiblica. Y ese es un proceso
cuyo espacio es la propia sociedad civil. Asi, mas que de watchdogs, guardias
atentos al comportamiento de las burocracias, las organizaciones de la socie-
dad civil deben integrarse en un proceso mayor de construccién de las politi-
cas de reforma.

ORGANIZACIONES DE ADVOCACY Y CONTROL SOCITAL:
(FUNDAMENTALES PARA LA CONSOLIDACION DE LA
DEMOCRACIA?

La actual democracia representativa brasilefia da sefales claras de agota-
miento y limitacién en términos de ampliacion de principios democréticos.
La mayor participacién de la sociedad civil se convierte en una pieza clave
fundamental para la consolidacién de esos principios (Tenorio, 2007). Esa
mayor participacion surge no solamente para legitimar el poder gubernamen-
tal por el voto, sino como forma de controlar al gobierno, permitiendo, simul-
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tdneamente, que este se abra a la influencia de la sociedad civil (Hirst®, 1992,
apud Tenorio, 2007).

En ese contexto, ;cudl es la importancia real del advocacy en politicas pu-
blicas y en el control social hecho por organizaciones de la sociedad civil?
(Cudles las consecuencias positivas y negativas para la democracia? ;Cudl es
su papel en un contexto de democracia deliberativa? Las organizaciones de la
sociedad civil son parte de la esfera ptiblica, red donde se comunican informa-
ciones y puntos de vista’ y tienen un papel importante en la construccién de una
democracia deliberativa. Ese tipo de democracia presupone un proceso de dis-
cusion, entre los ciudadanos y sus lideres, de asuntos de interés para la pobla-
cion, como leyes y politicas ptiblicas. Se defiende la idea de un gobierno en el
que se puedan formular argumentos, oir y dialogar, permitiendo la creacién de
leyes por un proceso democratico legitimo. No obstante, es importante resaltar
que no son los ciudadanos los que toman las decisiones; estas son tomadas por
el proceso politico institucionalizado, pero los ciudadanos participan del proce-
so de discusion que lleva a la toma de la decisién (Habermas, 1996).

Cohen y Arato (1992, p. IX) refuerzan la cuestion del espacio publico y la
participacién de asociaciones de la sociedad civil como la caracteristica de los
«nuevos» movimientos sociales. Siendo asi:

espacios publicos, instituciones sociales (prensa escrita, comunicacién de
masas), derechos (de asociacion, de libertad de expresion, de reunién), insti-
tuciones politicas representativas y un sistema legal auténomo, todos ellos
son objeto de movimientos sociales que buscan influir en las politicas o ini-
ciar cambios.

Dryzek (2000) resalta que la legitimidad democrética pasd a ser vista, a
partir de la década de los 90, como la habilidad o la oportunidad de participar
de una efectiva deliberacion de aquellos que estdn sujetos a las decisiones co-
lectivas. Siendo asi, la deliberacién como un proceso social se distingue de
otras formas de comunicacién, pues aquellos que deliberan son receptivos a
modificar sus decisiones y preferencias mediante la persuasion, en vez de por
la coaccién o la manipulacion. De esa forma, el control democrético pasa a ser
ejercido de hecho por ciudadanos competentes, no siendo solamente un control
simbdlico.

El proceso de conversaciones deliberativas no es sélo el proceso de discutir,
argumentar, a fin de convencer a la otra parte de determinado punto de vista, sino
que incluye también la negociacién, que es un intercambio de amenazas y prome-
sas (Elster, 1998). Sin embargo, seria posible tener un proceso deliberativo con
éxito si este estuviera basado en la argumentacion y en la discusiéon. Gambeta

8 Hrst, Paul (1992), A democracia representativa e seus limites. Rio de Janeiro: Jorge Zahar.

? La esfera publica puede ser descrita como una red donde se comunican informaciones y puntos de
vista, expresando actitudes positivas y negativas. Esas corrientes de informacion son sintetizadas en el pro-
ceso, formando varias «opiniones ptiblicas» (HABERMAS, 1996).
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(1998) llama la atencion sobre los puntos negativos del proceso deliberativo,
como la cooptacion de las partes mas débiles y la manipulacion de informaciones
por los lobbies. Sin embargo, el autor cree que el proceso deliberativo tiene mas
puntos positivos que negativos para la calidad y la legitimidad de las decisiones,
como: 1) nuevas y mejores soluciones para diferentes problemas; 2) resultados
mads justos, pues protege a los grupos mas débiles; 3) «dilucién» de intereses in-
dividuales; y 4) decisiones més legitimas, hasta para las minorfas.

Avritzer (2002), al estudiar América Latina, propone una concepcién que
une el surgimiento de la democracia politica a la formacion de una esfera publi-
caen la que los ciudadanos participan como iguales y pueden argumentar sobre
proyectos colectivos para la sociedad y orientar la decisién de politicas. El au-
tor afirma que la democratizacion es el resultado de transformaciones en el es-
pacio publico y que la total democratizacion es resultante de la capacidad de
transformar précticas informales en una forma publica de toma de decisiones, o
sea, en formas de democracia deliberativa.

CONSIDERACIONES FINALES

Este capitulo busc6, con una amplia revision de la literatura, mostrar ele-
mentos para comprender el papel del advocacy y el control social de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, describiendo una comparacion entre esas for-
mas de actuacion. Los estudios sobre advocacy se concentran en Estados
Unidos, pais de amplia participaciéon de organizaciones de la sociedad civil en
la esfera ptiblica y de gran tradicién en advocacy. Sin embargo, la realidad de
Estados Unidos, con diferente contexto histdrico y legislacion, llama la aten-
cion sobre la necesidad de estudios més profundos para entender y conceptua-
lizar el significado de advocacy en la realidad brasilefia, considerando que esta
no tiene como caracteristica histérica la amplia participacién de la organizacio-
nes de la sociedad civil en la conformacién de las caracteristicas politicas, eco-
némicas y culturales del pais. El papel de advocacy de esas organizaciones es
reciente, pos- dictadura militar, y ain sujeto a criticas y estigmas. En contrapo-
sicidn, la literatura sobre control social en Brasil estd ligada a los amplios estu-
dios desarrollados a partir de la década de los 80 sobre la reforma del Estado y
el papel de la sociedad civil en ese proceso.

Desde el punto de vista de las organizaciones, hacer advocacy es una forma
de consolidarse en su campo de actuacidon buscando influir en su ambiente. Hay
indicios de que es dificil para las organizaciones obtener éxitos en la modifica-
cion de su ambiente y en la difusién de sus causas. Sus agendas pueden seguir
valores muy universales, que se distancian de problemas nacionales méas espe-
cificos, o de las dificultades practicas de implementacién de esas agendas. Esa
dificultad, asociada al dificil control y evaluacién del impacto de sus activida-
des, puede poner en riesgo su legitimidad y su acceso a los recursos financieros
(Breldz; Alves; Mendonga, 2006).
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También, ese estudio muestra que el advocacy, entendido como el acto de
identificar y fomentar una causa buscando cambios, realizada por esas organi-
zaciones, tiene mucha importancia en un contexto de democracia deliberativa,
pues esas organizaciones pasan a ser agentes de deliberacion, discusién y con-
trol social de politicas publicas de interés para los ciudadanos, lo que fortalece
y legitima el proceso democratico.

Merece la pena resaltar que para que ese proyecto sea de hecho democratico,
es fundamental encontrar mecanismos que garanticen la participacién de orga-
nizaciones que sean portavoces del pluralismo y de la diversidad existente en la
sociedad.
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CAPITULO 5

EL PAPEL DE LA EVALUACION DE POLITICAS
PﬁBLICAS COMO MECANISMO DE CONTROL
DEMOCRATICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA'!

Ricardo Ceneviva 'y Marta Ferreira Santos Farah
LA IDEA DE ACCOUNTABILITY

El concepto de accountability* es ampliamente empleado en las Ciencias
Sociales. La extensa produccion académica acerca del tema —tanto en la
tradicién anglosajona como, més recientemente, en la literatura de lengua
portuguesa— en los dltimos afios es una constatacion de su importancia. La
idea de accountability estd hoy presente en diversas dreas de las Ciencias
Sociales: desde la Administracién de Empresas hasta la Educacion, pasando
por la Administracion Publica y la Ciencia Politica. Sin embargo, una rdpi-
da revision de los trabajos producidos revela que la definicién del concepto
carece aun de consenso en cuanto a su significado y de una clara delimita-
cidn tedrica. Se percibe que la definicidn tiende a variar claramente no sélo
de un autor a otro, sino también segiin la tradicién disciplinar en la cual el
trabajo se incluya.

La génesis de la nocién de accountability es bastante discutida. Sin duda,
todavia, la idea de holding accountable —o responsabilizacién®~ gana centra-
lidad en la historia politica de los Estados Unidos. En el Oxford English
Dictionary, se pueden encontrar tres términos sinénimos —accountability,
responsibility y answerability—, que son definidos, como observé con preci-
sién Jon Elster (1999), un tanto tautolégicamente por medio de referencias
reciprocas.

' Los autores agradecen a los profesores Fernando Abrucio, Marta Arretche y Maria Rita Loureiro que
leyeran y comentaran versiones previas o parciales de este trabajo, como también a los participantes de la
mesa «Fiscalizagdo e Controle da Administragdo Publica», del II Encuentro Nacional de Administracién
Publica y Gobernanza en el cual fue presentado el trabajo.

2 Aunque todavia no hay consenso en la traduccion del término en portugués, en este trabajo se ha opta-
do por emplear el término responsabilizacién. En ese sentido, los términos accountability y responsabiliza-
cién son utilizados aqui, por cuestiones meramente estilisticas, como equivalentes.

3 N.de la T.: Esta palabra no existe en castellano, pero es utilizada por la doctrina espafiola més cualifi-
cada, incluso en titulos de libros.
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Que la idea de accountability se refiere al control y a la fiscalizacién de
los agentes publicos, es en general aceptado. No obstante, cuando se trata
de delimitar sus objetos, sujetos, medios e intencidn, el debate es bastante
disputado.

Scout Mainwaring, en una interesante recopilacion reciente sobre el tema,
identifica cinco 4reas de divergencia y disputa conceptual (2003, p. 9). La mas
fundamental y bésica cuestion —de la cual parecen originarse las otras diver-
gencias— se refiere a la intencién y al contenido del concepto. ;Qué mecanis-
mos de control de los gobernantes y de la burocracia deben ser incluidos bajo
la rdbrica de accountability? Para algunos autores, como Guillermo O'Donnell
(1998; 1999; 2003), Charles Kenney (2003), Fernando Abrucio y Maria Rita
Loureiro (2005) y el propio Mainwaring (2003, p. 7), inicamente los mecanis-
mos de control formales e institucionalizados deben ser incluidos en la nocién
de accountability. Tales autores adoptan una nocién de responsabilizacidon que
no comprende entre sus limites las relaciones informales de fiscalizacion y con-
trol, no considerando entonces, como agentes de accountability,ala prensay a
las organizaciones de la sociedad civil que normalmente se encargan de contro-
lar y denunciar abusos y conductas impropias de agentes publicos en el ejerci-
cio del poder. En ese sentido, los autores defienden una nocién menos amplia
de accountability.

Delmer Dunn (1999), Robert Keohane (2002) y Ronald Oakerson (1989),
aunque no restringen las relaciones de fiscalizacién y control tan sélo a las for-
mas institucionalizadas —y, por tanto, admitan un rol de relaciones mucho més
amplio—, determinan que tales relaciones deben incluir necesariamente la capa-
cidad de sancién a los agentes publicos. Seglin esos autores, accountability
implica no s6lo responsabilidad (answerability) del gobernante o del burdcrata,
sino también, y sobre todo, la capacidad del agente fiscalizador para pedir jus-
tificaciones de los agentes publicos por sus actos u omisiones y, eventualmente,
de atribuirle algun tipo de sancién. Debe distinguirse, no obstante, que las san-
ciones aqui no se limitan a la letra de la ley, o sea, a las sanciones legales, sino
que incluyen también sanciones simbdlicas o de «cardcter reputacional», en los
términos de Keohane (2002), lo que de modo implicito engloba gran variedad
de actores y actividades como agentes de fiscalizacién y control, ademds de las
previstas en las relaciones institucionalizadas.

Hay todavia un tercer grupo de autores (Day y Klein, 1987; Fox y Brown,
1998; Paul, 1992) que admite cualquier actividad o relacién de control, fiscali-
zacion y evaluacion sobre agentes y organizaciones publicas como constituyen-
tes del conjunto de mecanismos de responsabilizacion. En ese sentido, Samuel
Paul (1992, p. 1047) afirma que:

Accountability significa mantener a individuos y organizaciones expues-
tos a ser responsabilizados por su comportamiento. Accountability publica se
refiere al conjunto de abordajes, mecanismos y practicas usadas por los ac-
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tores interesados en garantizar un nivel y un tipo deseado de ejecucion de los
servicios publicos®.

La adopcién de una concepcion tan amplia como la formulada por Paul
(1992) ocasiona una complicacion adicional al esfuerzo ya de por si problema-
tico de delimitacién del concepto de accountability, al incorporar mecanismos
y actividades de control no intencionales, los cuales se muestran no suscepti-
bles de ser adecuadamente identificados y evaluados. Como Robert Dahl (1989)
demostré con éxito, la accountability sélo puede ser evaluada si las formas de
control son intencionales, o sea, explicitamente concebidas para ese fin.

También cabe destacar que la idea de responsabilizacion excede a la idea de
simple prestaciéon de cuentas. La accountability no se limita a la necesidad de
justificacién y legitimacién de la discrecionalidad de aquellos que ejercen el
Poder Publico en nombre de los ciudadanos, sino que también debe incluir la
posibilidad de sancién. En compensacién, no se puede subestimar la importan-
cia de la actuacion de las organizaciones de la sociedad civil y de la prensa en
la fiscalizacion y en el control del ejercicio del Poder Publico por los gobernan-
tes y los burdcratas.

Un segundo conflicto tedrico entre los autores que se asoman al tema se refie-
re al objeto de los mecanismos de accountability. Para algunos autores (Kenney,
2003; O'Donnell, 1998; 2003), los mecanismos de accountability —accountability
horizontal, en el caso especifico de esos dos autores— se limitan al control y a la
fiscalizacién de violaciones legales por parte de autoridades y agencias publicas.
No obstante, la mayoria de la literatura examinada (Mainwaring, 2003; Abrucio
y Loureiro, 2005; CLAD, 2000; Schmitter, 1999; Elster, 1999) sugiere que los
mecanismos de accountability también comprenden la evaluacion, el control y la
sancion de acciones (u omisiones) politicas que no necesariamente impliquen
delitos o infracciones legales. Parece bastante claro que la nocién de accountabi-
lity se refiere a la responsabilizacion politica de gobernantes y funcionarios por
sus actos y omisiones, y no solamente la responsabilizacion legal o juridica. Asi-
mismo, para los autores que pretenden abordar las intersecciones entre los meca-
nismos de accountability y la reforma del Estado y, de modo mads especifico, la
ejecucion de las politicas y programas gubernamentales (Abrucio y Loureiro,
2005; CLAD, 2000; Paul, 2002; Przeworski, 1996), la responsabilizacion politica
de autoridades y agencias publicas debe darse también en relacion a su desempe-
fio en el ejercicio del Poder Publico.

Una tercera fuente de discrepancia analitica se refiere a la capacidad de
sancién por parte de los mecanismos y agentes de accountability. Dunn
(1999), Kenney (2003), Moreno et al. (2003) y Elster (1999) argumentan que

4 Traduccion del autor; en inglés en el original: «Accountability means holding individuals and organi-
zations responsible for their performance. Public accountability refers to the spectrum of approaches, mecha-
nisms, and practices used by the stakeholders concerned with public services to ensure a desired level and
type of performance».
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un mecanismo de control y fiscalizacién sélo puede ser considerado instru-
mento de accountability si es capaz de imponer sanciones a los gobernantes y
a los funcionarios sujetos a su escrutinio. O'Donnel (2003) y Schedler (1999),
al contrario, alegan que algunos mecanismos de accountability se sustentan
s6lo por la capacidad de demandar justificacién o prestacion de cuentas de los
agentes publicos por sus actos u omisiones —se limitan a la exigencia de an-
swerability— sin tener necesariamente en su poder la capacidad de imponer
algun tipo de sancion.

Mainwaring (2003, p. 13) elabora una distincién bastante prometedora
con respecto a esa cuestion. Para el autor, los mecanismos y agentes de ac-
countability pueden diferenciarse en base a su capacidad institucionalizada
de imponer sanciones directa o indirectamente. Asi, de acuerdo con
Mainwaring, la accountability no puede limitarse a la exigencia de justifica-
cién o prestacion de cuentas, sino que incluye inevitablemente alguna forma
de sancion, incluso de manera indirecta. O sea, mecanismos de accountabi-
lity limitados a funciones de evaluacién y fiscalizacién, aunque no dispon-
gan de capacidad de sancionar directa y formalmente a funcionarios y gober-
nantes, son incluidos en el conjunto de instrumentos de responsabilizacion
desde el momento en que tengan en su poder la posibilidad de poner en mar-
cha otras formas de sancién.

El Ministerio Publico, por ejemplo, no tiene entre sus atribuciones la capa-
cidad de castigar directamente a los gobernantes, funcionarios o agencias publi-
cas; puede solo poner en marcha el sistema judicial en este caso para tal finali-
dad. Igualmente, no es de competencia directa del ombudsman aplicar castigos
a los agentes publicos que violaron normas o transgredieron reglas. Ambos, sin
embargo, son incluidos por la mayoria de los autores en la relacion de mecanis-
mos de control de la Administracién Publica.

Finalmente, Catalina Smulovitz y Enrique Peruzzotti (2000; 2003) y Keoha-
ne (2002) argumentan que las sanciones, en el contexto democratico, no se li-
mitan a las formas legales o institucionalizadas sino que, necesariamente, inclu-
yen formas simbdlicas de sancidn politica. Asi, para los autores, como la vida
politica de los gobernantes depende del mayor nimero de votos que puedan
obtener en las elecciones, las denuncias y exposiciones de transgresiones y de-
litos por parte de organizaciones de la sociedad civil y de los medios de comu-
nicacién pueden acarrear costes indelebles en la reputacién y en la credibilidad
de esos politicos, comprometiendo su supervivencia politica.

No obstante, merece la pena destacar que los mecanismos de control social
no se limitan a las sanciones simbdlicas, sino que también tienen la capacidad
de activar mecanismos de sancidn institucional, por el uso de los medios de
comunicacion, por la movilizaciéon en torno a demandas especificas o por la
puesta en marcha de procedimientos judiciales, como denuncias al Ministerio
Publico, a las agencias estatales de control —como los Tribunales de Cuentas— o
a los consejos de usuarios ligados a politicas especificas. Por tanto, detentan el
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poder indirecto, aunque no institucionalizado, de imponer sanciones legales a
funcionarios, gobernantes o agencias publicas.

Una cuarta drea de disputa conceptual estd relacionada con la discusion so-
bre la restriccion de los mecanismos de accountability a las relaciones de tipo
agente-principal. Moreno, Crisp y Shugart (2003) argumentan, explicitamente,
que la nocién de accountability se restringe a las relaciones de agencia, esto es,
a las relaciones en la que un principal A encarga a un agente B para ejecutar una
accion X en su lugar. O sea, para esos autores, el concepto se estructura sobre
una triada: principal-agente-accion. Y segtin esta formulacién, solamente en los
casos en que el principal A tiene la capacidad de responsabilizar y castigar di-
rectamente al agente B —mediante algun tipo de castigo, de separacidén automa-
tica o de la no renovacién de su condicién de agente— podria caracterizarse tal
relaciéon como una relacién de accountability.

Otros autores, como Elster (1999) y Fearon (1999), también analizan el con-
cepto de accountability en el contexto de las relaciones principal-agente, aun-
que no asuman, explicitamente, una posicién sobre la posibilidad de extender
las relaciones de accountability a otros tipos de convivencia que sean una rela-
cion de agencia.

La restriccion de accountability a las relaciones de agencia llama la atencién
por un hecho evidente, pero poco abordado en la literatura: las relaciones de
poder adquieren un cardcter muy diferente en los casos en los que el principal
tiene la posibilidad legal de ceder o prescindir del agente. Bajo tales circunstan-
cias, el agente tiene incentivos claros para responsabilizarse por sus acciones.
No obstante, Przeworski et al. (1999) muestran varias contribuciones que cues-
tionan la efectividad de tales incentivos —en particular en lo que se refiere a la
relacién entre electores y representantes politicos—.

Sin embargo, desde el punto de vista analitico, es digno de sefialar que la
limitacién de los mecanismos de accountability a las relaciones principal-
agente convierte en excesivamente limitado el concepto y deja de considerar
algunas relaciones institucionalizadas de fiscalizacién y control entre agen-
cias publicas u érganos estatales, ya que determinado agente u organizacién
publica pueden encontrarse sujetos formalmente a fiscalizacién o al control
de otros agentes estatales, de manera independiente de la existencia o no de
una relacion de agencia entre ambos. En el caso de que se reconociese esa
reduccién de los mecanismos de accountability a tan sélo las relaciones prin-
cipal-agente, los controles judiciales, el Ministerio Ptblico e igualmente los
Tribunales de Cuentas —instituciones claves en las modernas democracias
representativas como agentes que garantizan la responsabilidad politica y la
sancion legal- permanecerian excluidos de la nocién de accountability. Por
tanto, aqui se mantiene que las relaciones de agencia deben ser consideradas
solamente un subconjunto de la lista de relaciones y actividades de control y
fiscalizacién de la Administracién Publica que integran los regimenes demo-
craticos.
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Un quinto campo de discusion se refiere a qué actores pueden ejercer el
papel de agentes de accountability. De manera general, se puede afirmar que
los autores que adoptan concepciones mds restrictivas de accountability (Ken-
ney, 2003; Mainwaring, 2003; Abrucio y Loureiro, 2005) admiten solamente a
actores institucionales como agentes de responsabilizacién, mientras que auto-
res que optan por nociones mds amplias de accountability (Paul, 1992; Smulo-
vitz y Peruzzotti, 2000; 2003) consideran un mayor nimero de actores y orga-
nizaciones, institucionales o no, como agentes de accountability.

Moreno et al. (2003), como consecuencia de la nocion de accountability li-
mitada a las relaciones principal-agente que adoptan, restringen la gama de
agentes de control: a) a los electores ante quien los gobernantes electos deben
responsabilizarse; b) a los politicos ante quien los funcionarios deben respon-
der; c) al Parlamento (o a los parlamentarios) frente a quien los ministerios y los
ministros deben responsabilizarse en las democracias parlamentarias; y d) a
otros principales en las relaciones de agencia presentes en las burocracias esta-
tales. Moreno et al. excluye, de modo explicito, a otras agencias e instituciones
estatales que son independientes entre si, aunque estdn formalmente concebidas
para fiscalizar y controlar a individuos y organizaciones publicas.

Kenney también deja fuera a las agencias estatales de fiscalizacién pero, en
contraposicion, incluye a los érganos con poder de sanciéon —como el Judicial—.
O'Donnell considera no sélo a las agencias y 6rganos de fiscalizacion, sino tam-
bién como agentes de accountability horizontal a los principales en el caso de las
relaciones de agencia y el Poder Judicial; no obstante, segiin O'Donnell, esos acto-
res institucionales pueden considerarse agentes de control solamente cuando estan
encargados de fiscalizar y castigar violaciones legales. En todo caso, Mainwaring
(2003, p. 16) entiende que esos mismos actores institucionales pueden ser consi-
derados agentes de control; por tanto, al contrario que O'Donnell, argumenta que
la actividad de control no debe limitarse a las transgresiones legales.

De acuerdo con la nocién de accountability adoptada en este capitulo, se
admite una comprensién mds amplia de cudles son los actores que pueden
ejercer el papel de agentes de responsabilizacion. Como Smulovitz y Peruz-
zotti, se entiende que no s6lo actores institucionales puedan o deban desempe-
flar funciones de fiscalizacién y control del Poder Puiblico, sino que, merece la
pena repetir, defendemos que también asociaciones de ciudadanos o usuarios
de servicios publicos, organizaciones de la sociedad civil y los medios de co-
municacién pueden encargarse de la tarea de velar por la Administraciéon Pu-
blica. A este respecto, cabe retomar, nuevamente, la categorizacion propuesta
por Mainwaring (2003, p. 13), que diferencia a los agentes de acuerdo con su
capacidad de imponer sanciones directa o indirectamente. Desde esa Optica,
los actores de la sociedad civil, aunque limitados a las funciones de fiscaliza-
cién y evaluacidn, ya que no disponen del poder de imponer sanciones directa
o legalmente, tienen a su disposicion el recurrir al Ministerio Piblico o al Po-
der Judicial. Estos, cuando se ponen en marcha, pueden actuar como agentes
sancionadores.
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TIPOLOGIAS Y MODELOS DE ACCOUNTABILITY

Guillermo O'Donnell (1998; 1999; 2003) fue, seguramente, el pionero en la
distincidn y conceptualizacion de diferentes formas de accountability. Su clasi-
ficacién, considerada hasta hoy una de las principales referencias en la literatu-
ra de Ciencia Politica, establece una diferenciacion entre accountability vertical
y accountability horizontal.

La accountability vertical se refiere a las actividades de fiscalizacion de
los ciudadanos y de la sociedad civil que pretenden establecer formas de
control ascendente sobre gobernantes y funcionarios. De acuerdo con
O'Donnell, tales actividades comprenden: el proceso electoral, «presumible-
mente la principal faceta de la accountability vertical»’; instrumentos de de-
mocracia directa, como plebiscitos y consultas ptblicas; y acciones de orga-
nizaciones de la sociedad civil y de los medios de comunicacién que busquen
mostrar transgresiones y delitos cometidos por agentes publicos en el ejerci-
cio del poder.

La accountability horizontal, segin O'Donnell, se da por medio de los me-
canismos institucionalizados de control y fiscalizacién reciprocos, en forma de
frenos y contrapesos, entre los Poderes (o Checks and Balances, como, a partir
de Madison, fueron conocidos tales mecanismos en la literatura de tradicion
anglosajona), pero también mediante la actuacién de otras agencias guberna-
mentales que tienen como finalidad especifica la evaluacion y la fiscalizacion
del poder publico y de otros 6rganos estatales, como los Tribunales de Cuentas
en Brasil.

La clasificacién de O'Donnell marcé sin duda un punto de no retorno en la
literatura, estableciendo, como fue observado por Mainwaring (2003, p. 20),
una nueva agenda para debates e investigaciones acerca de las formas no elec-
torales de control sobre autoridades y organizaciones gubernamentales. No
obstante, estudios de orientacién empirica han puesto en evidencia algunas li-
mitaciones y problemas de su conceptuacion.

Moreno et al. (2003) argumentan que la clasificacion formulada por
O'Donnell y, en particular, su metdfora geométrica es poco esclarecedora de las
relaciones de accountability. Pues, si, por un lado, la expresion accountability
vertical revela una relacion de jerarquia, esto es, una imagen de asimetria de
poder bastante apropiada para las relaciones principal-agente, hasta igualmente
para aquellas en las cuales el principal es considerablemente mds débil que el
agente, como en las relaciones electores-politicos, por otra, la imagen de ac-
countability horizontal alude a una imagen de independencia y de semejanza
que no se adecua a las relaciones intra-estatales. Como sugieren Moreno et al.,

5 En palabras de O'Donnell, arguably the main facet of vertical accountability (1999, p. 30). Traduccion
de los autores.
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muchas relaciones entre agentes publicos o entre agencias estatales son relacio-
nes del tipo principal-agente, como, por ejemplo, aquellas entre politicos y fun-
cionarios. En esos casos, la imagen de horizontalidad y simetria se revela
inapropiada, pues no hay una relacion de iguales o de independencia, sino, al
contrario, se observa una relacion de jerarquia que se encuadraria mas adecua-
damente en la imagen de verticalidad.

Finalmente, la correspondencia que O'Donnell establece entre relaciones
horizontales y verticales, por un lado, y formas de accountability intraestata-
les y electorales (y societarias), por otro, se demuestra inadecuada desde ese
punto de vista. Algunas relaciones intraestatales son, verdaderamente, verti-
cales —esto es, jerdrquicas (al menos en términos formales)—. Por esa razon,
no se puede corresponder accountability horizontal a accountability intra-
estatal. Y, como ha observado Mainwaring (2003, p. 19), seria atin mds pro-
blematico relacionar el par horizontal-vertical con la distincién basada en el
lugar donde se encuentra el agente de control: en el Estado o en la sociedad,
respectivamente.

En los tdltimos afios, se ha asentado en la literatura la distincién y la defini-
cidén de las formas de accountability basadas en el agente de control. El consejo
cientifico del Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD, 2000), Mainwaring (2003) y Abrucio y Loureiro® (2005) dividen la
accountability democratica en dos grandes grupos: a) accountability electoral y
b) accountability no electoral, o control institucional durante el mandato, en los
términos de Abrucio y Loureiro.

Como hemos mencionado anteriormente, este capitulo se concentra en el
examen de las formas de accountability no electorales —mds especificamente de
las formas que se convino en denominar responsabilizacion social y responsa-
bilizacién por resultados— y sus interacciones con los demds mecanismos de
accountability. Por consiguiente, el presente andlisis tratard solamente del se-
gundo componente de la accountability democrética citado por esos autores, la
accountability no electoral.

Mainwaring (2003) divide la accountability intraestatal en tres tipos de rela-
ciones entre agentes publicos o agencias gubernamentales y, por esa razon, en
sus respectivas formas de control y fiscalizacion. Son:

a) relaciones principal-agente: son aquellas en las cuales un principal A
designa un agente B para cumplir determinada tarea, o un conjunto de
tareas X, y, por tanto, goza de ascendencia jerarquica sobre él. En esos
casos, el principal se encuentra en una posicidn propicia para controlar
y, eventualmente, castigar al agente. Los cuerpos de funcionarios liga-

© Mads rigurosamente, ABRUCIO y LOUREIRO incorporan una tercera dimension, poco citada en la literatura,
a su modelo de accountability: «Reglas Estatales Intertemporales». Tal dimension se refiere a la creacién de
reglas intertemporales que protejan los derechos bésicos de los individuos y de la colectividad, normas que
limiten el poder del gobernante, garantizando derechos basicos e inalienables.
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dos al Ejecutivo o al Legislativo son los ejemplos cldsicos de este tipo
de relacién’;

b) el sistema legal y, en ocasiones especiales, otros actores estatales con
poder de sancion son la segunda subdivision de las formas intra-estatales
de accountability. Tales actores no se encuadran en las relaciones de tipo
principal-agente, pero podrian ser llamados agentes de sancion. Los mas
habituales son aquellos ligados al Sistema Judicial, pero bajo circunstan-
cias especiales también el Legislativo puede actuar como tal. Por ejem-
plo, mediante las comisiones de investigacion y, en dltimo caso, por me-
dio de procesos de impeachment®,

¢) y, finalmente, actores y agencias estatales con la funcién especifica de
fiscalizar y controlar a las autoridades y a las organizaciones publicas,
como el Governement Accounting Office, en el caso de los Estados Uni-
dos, o los Tribunales de Cuentas y el Ministerio Publico, en Brasil, y
también la figura del ombudsman, que ha proliferado en las Administra-
ciones Publicas de muchas democracias.

El modelo desarrollado por el consejo cientifico del CLAD (2000), y pos-
teriormente reformulado por Abrucio y Loureiro (2005), clasifica de otro
modo las formas de responsabilizacién politica no electorales, y, al hacerlo,
permite integrar en el andlisis formas no electorales de control por actores de
la sociedad civil (aunque unidos a actores estatales). El modelo formulado
por O'Donnell, con base en la analogia geométrica, asi como la critica enun-
ciada por Mainwaring’ a ese modelo, como también otros andlisis del modelo
de O'Donnell desarrollados en la literatura, parecen ignorar el examen de las
discusiones y de los instrumentos y condiciones que garantizan la accounta-
bility democrdtica en el campo de las politicas publicas. Esa es la principal
razon para que nosotros adoptemos aqui el concepto de Abrucio y Loureiro
de las distintas formas de accountability no electorales'®: su modelo abre es-
pacio para el examen de la accountability en el campo de las politicas publi-
cas. El Cuadro 1 —adaptado de Abrucio y Loureiro (2005)- resume la taxono-
mia de los mecanismos de accountability democratica adoptada en el &mbito
de este capitulo:

7 MORENO et al. (2003) limitan su comprension de accountability a ese caso especifico de las relaciones
institucionalizadas de principal-agente.

8 KENNEY (2003) y O’DonnELL (1998; 1999) incluyen tanto las relaciones del tipo principal-agente,
como el Sistema Judicial, como a otros agentes de sancion en su definicion de accountability horizontal.

° Una de las limitaciones del modelo de Mainwaring consiste en la oposicién de accountability electoral
exclusivamente a formas intra-estatales de accountability.

1 No trataremos de uno de los elementos integrantes del modelo propuesto por Abrucio y Loureiro
(2005), las reglas estatales intertemporales, por el enfoque especifico de nuestro andlisis. Por ello, tal elemen-
to no consta en el Cuadro 1.
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Cuadro 1: Accountability democratica

Formas de
accountability

Instrumentos

Condiciones

Proceso electoral

Sistema electoral y de partidos

Debates y formas de difusién de la
informacién

Reglas de financiacion de las cam-
paiias y Justicia electoral

Derechos politicos bdsicos de
asociacion, de votar y ser votado

Pluralismo de ideas (creencias
ideoldgicas y religiosas)

Prensa libre y posibilidad de ob-
tener diversidad de informacio-
nes

Independencia y control mutuo
entre Poderes

Controles institu-
cionales durante
el mandato

Control parlamentario (controles
mutuos entre los poderes, CPI, cen-
sura y aprobacion de altos dirigen-
tes publicos, fiscalizacién presu-
puestaria y de desempefio de las
agencias gubernamentales, audien-
cias publicas, etc.)

Control judicial (control de consti-
tucionalidad, acciones civiles puibli-
cas, garantia de los derechos funda-
mentales, etc.)

Control administrativo procedimen-
tal (tribunal de cuentas y/o auditoria
financera)

Control de desempeiio de los pro-
gramas gubernamentales

Consejo social (consejo de usuarios
de los servicios ptblicos, plebiscito,
presupuesto participativo, etc.)

Transparencia y veracidad de las
informaciones publicas

Burocracia regida por el princi-
pio de mérito (meritocracia)

Predominio del imperio de la ley

Existencia de mecanismos insti-
tucionalizados que garantizan la
participacén y el control de la
sociedad sobre el Poder Publico

Creacion de instancias que bus-
quen la mayor participacién po-
sible de las decisiones («consen-
sualismo»)

Fuente: Abrucio y Loureiro (2005)

El Cuadro 1 resume las formas de responsabilizacién que componen el con-

junto de mecanismos de accountability democratica basados en una distincién
de los instrumentos de control. Las formas de control relacionadas con la ac-

countability no electoral son denominadas aqui controles institucionales duran-

te el mandato. El proceso electoral es considerado por separado, pues se refiere

a la accountability electoral, que no serd objeto de examen directo en este capi-

tulo. Ese cuadro no tiene pretensiones explicativas y, por tanto, no se deben

relacionar de manera directa y mecdnica los instrumentos de control y las con-
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diciones para hacer efectivos tales instrumentos. Aqui se ha intentado tan s6lo
enumerar aquellas que parecen ser las principales condiciones para el éxito
de su implementacién y realizacidn, condiciones esas que serdn examinadas a
continuacion.

Segtin esa taxonomia, se pueden dividir los mecanismos de accountability
durante los mandatos en cinco tipos. El primero de ellos es el control parlamen-
tario, que consiste basicamente en la fiscalizacidon y en la evaluacion expresa
del Ejecutivo por el Legislativo. Esa es una via cldsica de accountability, que
tiene como premisa no sélo la separacién de poderes, sino también, y sobre
todo, el control mutuo entre Ejecutivo y Legislativo. Se constituye, de ese
modo, en un mecanismo «horizontal»'' de responsabilizacion, asentindose so-
bre el concepto liberal de limitacién del poder.

Entre los principales instrumentos de control parlamentario destacan: la fis-
calizacion presupuestaria, tanto sobre la elaboracion del presupuesto como so-
bre su ejecucion y posterior prestacion de cuentas; la participacion y la indaga-
cién en la nominacion de los integrantes de la alta burocracia; la creacion de
comisiones de indagacion para investigar posibles conductas sospechosas o ac-
tos de deshonestidad administrativa por parte de los gobernantes; y las audien-
cias publicas para evaluar no sélo leyes en debate en el Legislativo, sino, sobre
todo, proyectos del Ejecutivo o programas en implementacion. Tal instrumen-
to, aunque poco utilizado en Brasil, se encuentra bastante consolidado en paises
con democracias mds avanzadas y presenta la gran virtud de convertir el Legis-
lativo en un foro de amplia deliberacion piblica y no s6lo un lugar de debate
entre gobierno y oposicion.

Como recuerdan Abrucio y Loureiro, hay una serie de capacidades institu-
cionales que deben ser examinadas para que el Parlamento tenga mucho éxito
en el uso de esos instrumentos de fiscalizacion. Entre las principales podemos
sefialar la autonomia financiera y la calidad de su cuerpo técnico. No obstante,
en el caso de que la propia clase politica no le dé importancia a la actividad
fiscalizadora —pues, electoralmente, puede no generar tantos dividendos como
las actividades ejecutivas—, las otras condiciones no serdn suficientes para ha-
bilitar al Legislativo como lugar por excelencia del control del Poder Ejecutivo.

La segunda forma indicada por los autores para fiscalizar ininterrumpida-
mente al Poder Publico son los «controles judiciales». El aspecto fundamental
de este tipo de control es verificar y garantizar que representantes politicos y
funcionarios acttien bajo el imperio de la ley. O sea, que cumplan rigurosamen-
te las leyes y las reglas establecidas. Por tanto, los tribunales analizan la legali-
dad de las medidas producidas por el Legislativo o por el Ejecutivo, y el Minis-
terio Publico puede movilizar al Estado para que determinadas normas legales
se cumplan. La intendencia funcional y la existencia de una burocracia merito-

' En este caso, la expresion horizontal se aplica, dado que en principio hay una relacién simétrica entre
los poderes, entre quien ejerce el control y aquel que es sometido al control.
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cratica dentro del Poder Judicial son condiciones fundamentales para el éxito
de esa forma de control. Por ultimo, cabe indicar que el Sistema Judicial puede
funcionar como agente de sancion de los mecanismos de control social. Orga-
nizaciones de la sociedad civil y los medios de comunicacion, al no poseer la
capacidad institucional de sancionar a las autoridades y a las organizaciones
publicas, pueden activar indirectamente (por medio de delegacidn al Ministerio
Publico) los controles judiciales como instrumento de control.

Abrucio y Loureiro (2005, p. 84), siguiendo el modelo propuesto por el
CLAD" (2000), consideran ademds al «control administrativo-financiero»,
también denominado control administrativo-procedimental de las acciones gu-
bernamentales, un tercer instrumento de control institucional durante el manda-
to. En general, este tipo de fiscalizacidn se refiere tanto a los mecanismos inter-
nos de la Administracién —como comisiones de fiscalizacién y 6rganos de
control- como a las auditorias independientes o a los Tribunales de Cuentas. La
finalidad de esos instrumentos es no permitir el mal uso de los recursos publi-
cos y, sobre todo, impedir la corrupcién. En compensacion, tales controles tam-
bién buscan universalizar las reglas y los procedimientos burocréticos, evitan-
do, de ese modo, posibles focos de patrimonialismo, clientelismo u otras formas
de privatizacion del acceso a bienes publicos. Por tanto, tales instrumentos de-
ben verificar si los recursos fueron empleados de la manera determinada por el
presupuesto y por las normas legales mas generales, tales como los limites de
endeudamiento y la vinculacion presupuestaria a determinadas dreas (salud,
educacion, etc.). En resumen, el punto central de ese instrumento de fiscaliza-
cion es la integridad administrativa.

En cuarto lugar, en el modelo aqui adoptado destaca aquella que, segtin
Abrucio y Loureiro (2005, p. 84), puede ser considerada una de las mayores
novedades en términos de accountability democrética: la utilizacién del «con-
trol de desempefio o control de resultados» de la Administracién Publica. Se
trata de responsabilizar al Poder Publico por el desempeiio de las politicas, de
los programas y de los proyectos gubernamentales.

El control y la fiscalizacién pueden ser hechos por 6rganos del propio Gobier-
no —desde el momento en que tengan autonomia para ello—, como las institucio-
nes que, tradicionalmente, se han encargado del control administrativo-financie-
10, asi como por funcionarios o técnicos contratados para tal finalidad, una vez
que hayan sido formados para la realizacién de evaluaciones de resultados de las
politicas publicas. Pero las evaluaciones también pueden ser hechas por agentes
externos a la burocracia, como agencias independientes organizadas y financia-
das por la sociedad civil. Es de esa peculiaridad de la que, como se comentard
mds adelante, pueden surgir frecuentes conflictos, ya que las preferencias de esos
agentes son, frecuentemente, distintas y contradictorias.

12 En el modelo inicialmente propuesto por el CLAD, esa forma de control era denominada «controles
procedimentales cldsicos» (CLAD, 2000, p. 21).
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La novedad de los mecanismos de control por resultados, como destacan
Abrucio y Loureiro, no incide tanto sobre los érganos fiscalizadores como
sobre lo que se intenta fiscalizar. Los agentes publicos —sean funcionarios o
representantes politicos— son evaluados sustantivamente por el cumpli-
miento de las metas propuestas. Ademds, un asunto que merece considera-
cidn, los beneficios de esa forma de control, como ha sido sugerido por la
literatura, parecen no limitarse a las sanciones que los ciudadanos pueden
imponer a los ocupantes de cargos publicos pero, sobre todo, al hecho de
que tales instrumentos de fiscalizacién se guian por directrices que tienen el
potencial de mejorar el debate ptiblico y, en ese sentido, valen no s6lo como
forma de control, sino también como aprendizaje civico (Abrucio y Lourei-
ro, 2005).

Por ultimo, cabe mencionar los instrumentos de control durante el man-
dato ejercidos directamente (o semidirectamente) por la sociedad, los llama-
dos mecanismos de control social'®. Realmente, la participacion de los ciu-
dadanos también se puede dar en todas las demds formas de control
consideradas hasta ahora: por medio de auditorias externas independientes,
en las audiencias publicas en el Parlamento, en la definicion de criterios que
deben guiar el control por resultados de las politicas y de los programas pu-
blicos y en la participacién en 6rganos de fiscalizaciéon administrativa y fi-
nanciera. Ademads de esas formas de participacién, hay canales y espacios
especificamente vinculados a la responsabilizacién por medio del control
social. Entre tales mecanismos se incluyen: las consultas populares (plebis-
citos y referendos); consejos de politicas publicas de cardcter consultivo o
deliberativo; y la institucién del defensor, como ocurre con la creacién de la
figura institucional del ombudsman.

El control social es una forma de accountability vertical que no se agota con
el proceso electoral. Al contrario, se da de manera ininterrumpida sin, entre
tanto, contraponerse a las formas clésicas de control. Efectivamente, como se-
nalan Abrucio y Loureiro (2005, p. 85), estd sujeto a las mismas condiciones
que garantizan la calidad de los demds mecanismos de representacion democra-
tica, como el proceso electoral: informacion y debate entre los ciudadanos, ins-
tituciones que hagan viable la fiscalizacion y las reglas legales, y normas socia-
les que incentiven el pluralismo y repriman el privilegio de grupos movilizados
en perjuicio de la mayorfa desorganizada, asi como el respeto al imperio de la
ley y a los derechos de los ciudadanos.

13 El uso aqui de la expresién control social, como también en todos esos autores comentados, difiere de
la acepcion cldsica en Sociologia o en Ciencia Politica —tal como fue formulado por Emile Durkein—, en la
que el control social se aplica a las formas de garantizar la adecuacion con la norma vigente. Segtin el Dic-
cionario de la Politica (Bobbio et al., 1998, p. 283), «por control social se entiende el conjunto de medios de
intervencion, positivos o negativos, utilizados por cada sociedad o grupo social, a fin de persuadir a los pro-
pios miembros a adecuarse a las normas que la distinguen para impedir y disuadir los comportamientos
contrarios a las mencionadas normas, de restablecer condiciones de conformidad, también en relacion a un
cambio en el sistema normativo».
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Entre los atributos que distinguen el control social de las demas formas de res-
ponsabilizacién durante el mandato, se destaca la posibilidad de ampliacion del
espacio publico, punto fundamental para que los gobernantes sean controlados
mds atentamente y respondan de manera efectiva a las demandas y aspiraciones de
los ciudadanos en los periodos entre elecciones. En ese sentido, cabe destacar la
argumentacion de Bernard Manin et al. (1999), sefialando que la relacion entre el
principal (ciudadanos) y los agentes (politicos y funcionarios) estd sujeta a una
serie de asimetrias entre los controladores y los controlados en términos de infor-
macién y poder de coaccion. Segun los autores, mientras en las organizaciones
privadas el director tiene mayor capacidad para establecer reglas y vigilar compor-
tamientos, en el sector publico, los agentes de los ciudadanos —los politicos— son
los mismos que crean las reglas bajo las cuales se da la delegacion de poder. O sea,
el vigilado establece las reglas de vigilancia. Ademads, los funcionarios, otro grupo
importante de agentes, pueden estar mas interesados en no ser controlados ni,
eventualmente, sancionados por los gobernantes, o pueden, también, establecer un
pacto de mutua proteccién con la clase politica en perjuicio de los ciudadanos.
Ante tales asimetrias, los controles «horizontales» cldsicos (parlamentario, admi-
nistrativo-financiero y judicial) implican una limitacién del control de los ciudada-
nos sobre la accion del Estado, al convertirlo en indirecto, via politicos o funcio-
narios. Y la poblacién s6lo consigue evaluar nuevamente a sus representantes en
las préximas elecciones. En ese escenario, los instrumentos de control social esta-
blecen un mecanismo fundamental para hacer mas efectiva y extender en el tiem-
po la responsabilizacion del sistema politico por parte de los ciudadanos.

Finalmente, merece la pena destacar los vinculos entre el control social y la
evaluacion de politicas publicas. Al principio, el control por resultados fue conce-
bido como una herramienta para mejorar la efectividad de la Administracion Pabli-
ca, y luego, como un medio de aumentar el control de los politicos sobre la buro-
cracia (cf. Levy, 1999, p. 398). No obstante, como ya se afirmd, los mecanismos de
control por resultados no pueden ser vistos tan sélo como una herramienta geren-
cial. La participacion de los ciudadanos y usuarios de servicios publicos en la defi-
nicién de los patrones de servicios y de las metas a ser evaluadas también favorece
ese control y puede contribuir a la ruptura de patrones tecnocraticos excesivamente
auto-referenciados de gestion de las politicas y los programas gubernamentales.

Evelyn Levy, en un balance de la literatura reciente sobre el tema, intenta
también explicitar el nexo entre los dos tipos de control. Segtn la autora, en el
proceso de definicion de los resultados a evaluar y de los indicadores de desem-
pefio, deben estar presentes las diferentes concepciones existentes en la socie-
dad sobre la politica publica en cuestion. Ademads de eso, segtiin Levy (1999),
los indicadores deben estar ligados a los agentes publicos responsables de la
gestion de la politica o programa y, mds importante, no puede haber limites que
excluyan la participacion de los ciudadanos en la definicién de las metas y re-
sultados a evaluar. La participacion de los ciudadanos incluye también, como
desarrollaremos claramente mds tarde, y como hemos mencionado anterior-
mente, el control del cumplimiento de los objetivos, el control de resultados.
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EVALUACION Y ACCOUNTABILITY

En los dltimos afios, adquiri6 relevancia una extensa —y bastante hetero-
génea— literatura'* que pone en evidencia la relacion entre la calidad de las
acciones de los gobiernos y los controles e incentivos a que estdn sujetos los
gobernantes y la burocracia. Tanto la literatura producida por las organiza-
ciones multilaterales (OCDE, Banco Mundial, etc.) en relacién con los pro-
cesos de reforma del Estado, de fuerte cardcter normativo, como también la
Ilamada literatura de la Nueva Gestion Publica (NGP) enfatizan esa relacion
entre el fortalecimiento de los mecanismos de accountability y 1a mejora de
las practicas administrativas (cf. Barberis, 1998). El control social y el
control de resultados, en particular, han sido apuntados como nuevas formas
de establecer un control de la Administracion Ptblica por los ciudadanos,
contribuyendo a la mayor participacién de la sociedad en las acciones del
Estado.

La introduccién de mecanismos de control social y de responsabilizacion de
la Administracién Puablica por el desempeiio de politicas y programas guberna-
mentales aparece, en esa literatura, como una promesa de sustituciéon de un
modelo en el cual impera el control burocratico basado en el cumplimiento de
normas y procedimientos, sin la participacion de los ciudadanos, a otro en el
cual se establece el control a posteriori de resultados de la acciéon gubernamen-
tal, y en el cual la sociedad participa de la definicién de objetivos y de los indi-
ces de desempefio, asi como de la evaluacion directa de los bienes y servicios
publicos (CLAD, 2000; Bresser Pereira, 1998).

La evaluacion de politicas y programas publicos gana, de este modo, un lu-
gar destacado en las propuestas de reforma del Estado y se constituye, de acuer-
do con la NGP o conforme a las recomendaciones de las instituciones multila-
terales, en el proceso estructurante del control de resultados. En palabras de
Mario Quirés (2000, p. 173):

La responsabilizacién por resultados en la Administraciéon Publica se
sustenta en la evaluacion ex post de las politicas y programas. Como medio
para medir su desempefio y ejercer la rendicion de cuentas de los jerarcas y
funcionarios publicos.

La literatura que se refiere a las tendencias recientes en la evaluacion de
programas y politicas publicas también sefala, entre las razones para que se
realicen estudios de evaluacidn, el problema del desempeio y la accountability.
Segtin Weiss (1997), en el gobierno esos estudios estdn directamente ligados a
la cuestion de la efectividad, de la eficiencia, de la accountability y, méas am-
pliamente, del desempefio de la gestion ptiblica.

14 A este respecto ver, entre otros, a PRZEWORsKI (1996), Banco Mundial (1997), BRESSER PEREIRA (1998;
2001) y OCDE (1997; 1998).
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Si, por un lado, parece haber una notable convergencia entre esas dos ramas
de la literatura en cuanto a las motivaciones y los objetivos de la evaluacién y
su relacion con la creacidn y fortalecimiento de mecanismos de accountability
en la Administracion Publica, por otro, se percibe una escasez de anélisis empi-
ricos o investigaciones sistemadticas acerca de las relaciones causales y de las
condiciones que estructuran esa supuesta relacion entre evaluacion de politicas
publicas y el fomento de mayor transparencia y la creaciéon de mecanismos de
accountability.

Merece la pena resaltar ahora que, desde el punto de vista tedrico, la relacién
entre los conceptos de evaluacion y accountability tampoco se encuentra resuelta
satisfactoriamente. Para algunos autores (Bresser Pereira, 1998; 2001; CLAD,
2000; y Cunill Grau, 2000, entre otros), la evaluacidn a posteriori de las politicas
publicas puede funcionar como instrumento de promocién de accountability,
siendo entendida, esencialmente, como una forma de control; para otros autores
(Weiss, 1997; Nepp, 1999; y OCDE, 1998), la accountability constituye uno de
los desdoblamientos posibles de la evaluacion, entendida originalmente como
una de las etapas del proceso de gestion de las politicas publicas; o, de modo mas
especifico, como la etapa de sistematizacién de informaciones «necesarias para el
proceso de planificacion y perfeccionamiento de la politica o del programa gu-
bernamental». No obstante, y mas importante, en la literatura estan lejos de ser
claras las relaciones causales entre la evaluacién de politicas publicas, por un
lado, y la accountability, por otro. Ademds, hasta hace poco, habia en la literatura
una laguna en lo referente al andlisis de las condiciones politicas, institucionales
y administrativas que apoyarian esa relacion.

Pero recientemente, sin embargo, se han producido estudios y trabajos de ca-
rdcter mds empirico que intentaron estudiar la relacién entre evaluacién y ac-
countability en el sector publico. En un ensayo titulado «La responsabilizacién
por el rendimiento en la gestion ptiblica: problemas y desafios», publicado en una
recopilacion del CLAD sobre la responsabilizacion de la gestion publica', Fran-
cisco Longo argumenta que, en el sector publico, el control por resultados respon-
de a una necesidad de eficiencia y eficacia en la gestién de las politicas y los
programas gubernamentales que, en general, no forman parte de los atributos de
los mecanismos tradicionales de control de la Administracién Pudblica (que, vale
la pena recordar, fueron concebidos para controlar la excesiva concentracién de
poder e impedir la corrupcién). La implantacién de esos mecanismos de control
por resultados plantea, sin embargo, dificultades especificas.

En primer lugar, la propia nocién de resultados o rendimiento en el sector
publico no es tan sencilla. Mientras que las organizaciones privadas poseen un
objetivo dnico y medible —la maximizacién de los beneficios—, en el sector
publico las organizaciones tienen objetivos multiples: atender al mayor nimero
de usuarios, ofrecer servicios con calidad, anticiparse preventivamente a los

'3 «Responsabilizacién y evaluacion de la gestion piiblica». Caracas: CLAD, 2005.
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problemas cuyos costes —sociales y econdmicos— serdn mayores mas tarde'®. En
tales situaciones, la opcidn sobre «;qué evaluar?» serd necesariamente politica,
aunque guiada por criterios técnicos. Por tanto, en conclusion, no hay un crite-
rio meramente técnico para resolver el problema de la definicion de los objeti-
vos y las metas de las evaluaciones.

En segundo lugar, Longo indica la contradiccion entre la complejidad de los
problemas del sector piblico y la simplicidad que se exige de las informaciones
acerca de esos problemas. El juego politico-electoral y la cobertura de los nu-
merosos medios de comunicacion no especializados demandan informaciones
en pocas palabras, diagndsticos categoricos y, sobre todo, respuestas a corto
plazo. La apropiacién de las informaciones por los medios de comunicacién no
es neutra, imparcial o desinteresada.

Aunque el ejemplo no sea abordado por Longo en su articulo, la implanta-
cién de los sistemas nacionales de evaluacion de la educacion durante la década
de los 90 en América Latina es un caso significativo de ese dificil didlogo entre
agencias y 6rganos de evaluacion gubernamental y los medios de comunicacién
de masas. Casi todos los sistemas de evaluacion de la educacion surgidos en la
década de los 90 coinciden en sus propésitos de difundir y utilizar las informa-
ciones de las evaluaciones no sélo para corregir las politicas, planes y practicas
pedagdgicas, sino también para informar y movilizar a la sociedad sobre los
problemas y los desafios de la educacion. La concrecion de esas intenciones,
sin embargo, ha sido limitada, en parte a causa de la difusién deficiente por
parte de los medios de comunicacién de los datos y de los resultados de las
evaluaciones. Pedro Ravela (2003) hace una interesante investigacién sobre
ello en un articulo cuyo titulo es: «;Cémo aparecen los resultados de las eva-
luaciones educativas en la prensa?».

En el articulo, Ravela enumera las cinco mayores dificultades de los Minis-
terios de Educacion a la hora de divulgar los resultados de sus evaluaciones. La
primera es que los Ministerios carecen de una estrategia definida sobre la eva-
luacién misma, sus propdsitos y sus consecuencias en los sistemas de evalua-
cion. La segunda es la falta de conocimiento sobre la evaluacién de politicas
publicas (tanto en los medios de comunicacién como por el personal de los
ministerios encargados de informar a los medios de comunicacion). La tercera,
el uso politico de las evaluaciones. Normalmente, los buenos resultados son
usados como propaganda y los malos (que acostumbran a ser mds habituales)
son usados para presionar al cuerpo docente o para desprestigiar la gestion an-
terior. La cuarta es la falta de independencia técnica y politica de las unidades
de evaluacién, lo que las convierte en parte interesada y coloca los resultados

' Como recuerda Longo (2005, p. 82), seguramente hay ocasiones en las que los resultados de una or-
ganizacion publica pueden ser evaluados con relativa sencillez: mediante la comparacién de sus resultados
con los objetivos planeados. Pero eso ocurre sélo bajo determinadas circunstancias: claridad de los objetivos
y metas de la organizacion, previsibilidad y estabilidad de su contexto politico, econdmico y social, y, final-
mente, la posibilidad de atribuir los resultados a un tinico actor o grupo de actores.
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bajo sospecha a los ojos de los medios de comunicacion y de los otros actores
implicados. La quinta es que las relaciones precarias entre el sector publico y
los medios de comunicacidn dificultan la apropiacion y el uso de los resultados
de las evaluaciones para informar y movilizar a la sociedad.

En el estudio realizado por los autores (Ceneviva y Farah, 2006; Ceneviva,
2005) sobre la relacion entre accountability y evaluacion de politicas publicas,
se pretendi6 estudiar si la implementacion del Sistema de Evaluacion del Ren-
dimiento Escolar del Estado de Sao Paulo (SARESP) y del Sistema de Control
y Evaluaciéon (SMA) del Programa de DST/AIDS del mismo Estado contribuyé
a la mejora del control y de la fiscalizacién de los agentes ptiblicos responsables
de esas politicas.

La investigacion sobre esos sistemas de evaluacion sugiere que la institucio-
nalizacion de sistemas permanentes de evaluacion de politicas y programas gu-
bernamentales puede ser un instrumento valioso en el aumento de la transpa-
rencia, la prestacion de cuentas del desempeno de las organizaciones publicas
y de la responsabilizacion de sus agentes. El andlisis sobre los programas selec-
cionados de evaluacion de educacion y salud indica, sin embargo, que el éxito
de la evaluacion de politicas piblicas como un mecanismo de control democra-
tico pasa, necesariamente, por dos condiciones: a) la primera es la difusién y la
transparencia de las informaciones generadas en las evaluaciones; y b) la se-
gunda es la incorporacién de reglas y procedimientos de fiscalizacién via parti-
cipacién social.

Sin transparencia, veracidad y claridad de las informaciones, no hay posibi-
lidad de que los ciudadanos se apropien de los datos de las evaluaciones para
exigir a los agentes publicos. Ademads, la actuacion de los actores interesados
estd, en gran parte, pero no exclusivamente, condicionada por la incorporacién
de reglas y procedimientos de fiscalizacion via participacion social, que asegu-
ren el derecho y los medios de las organizaciones de la sociedad civil, de los
usuarios de los servicios publicos y, mds ampliamente, de los ciudadanos, para
que participen de modo activo en la definicién de metas y del proceso de exi-
gencia y fiscalizacién de los gobernantes y los funcionarios.

La obligatoriedad de presentacién de las informaciones del Sistema de
Control y Evaluacién (SMA) del programa del estado del DST/AIDS al Con-
sejo Estatal de Salud, donde son cotejadas las acciones y metas programadas
anualmente, garantizo el establecimiento de un control de los resultados del
programa, y sirvié también, sobre todo, para aumentar el control de los agen-
tes publicos por los ciudadanos y usuarios del programa. En resumen, la im-
plementacién del sistema de evaluacion del programa del DST/AIDS garan-
tizé y mejord la fiscalizacién via participacion social, pues, por un lado,
asegur6 el acceso de los usuarios del programa a las informaciones y a los
datos de la evaluacién —presentados de forma comprensible y clara— y, por
otro, establecid las reglas y los medios de participacion de los actores de la
sociedad civil en el proceso de exigencia y fiscalizacién del programa. Ese
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programa se configura, de este modo, simultineamente como un mecanismo
de control intraestatal y como una forma de control social, permitiendo que,
en los términos de la clasificaciéon de O'Donnell, sea considerado al mismo
tiempo control horizontal y vertical.

En el caso del SARESP, aunque la implantacién del sistema de evaluacién
represente indudablemente una mejora en el control de los equipos escolares
por parte de la Secretaria de Educacion, la restriccion de acceso a las informa-
ciones de las pruebas de evaluacion —los datos accesibles son parciales y pre-
sentados de forma relativamente compleja— limita el papel del SARESP a mera
herramienta gerencial -muy importante, sin duda— de la politica educativa pau-
lista, sin propiciar, no obstante, el control social de la calidad de la educacién
bdsica ofrecida por el Estado. En resumen, el SARESP se limita a ser un instru-
mento de control administrativo. Termina, de este modo, aprovechdndose sélo
para un control intraestatal, con fines de planificacién, asumiendo, en términos
de O'Donnell, 1a condicidn de control horizontal.

Asi, mientras que en el caso del Programa Estadual del DST/AIDS, la divul-
gacion de los informes de evaluacién y la fiscalizacion via participacién social
contribuyeron a la mejora de la responsabilizacién de los gestores del progra-
ma, en el caso del SARESP, la restriccion de acceso a las informaciones gene-
radas en el proceso de evaluacion imposibilité la apropiacion y el uso de la
evaluacién como instrumento de fiscalizacién y de exigencia de los equipos
escolares y de los gestores de la red publica por parte de los familiares de alum-
nos y de otras organizaciones de la sociedad civil.

La investigacion también sugiere que una condicién fundamental para el
éxito de funcionamiento de las evaluaciones de politicas publicas como meca-
nismo de control de los agentes publicos es el acceso a los datos de la evalua-
cién. Como hemos destacado anteriormente, la transparencia y la visibilidad
gubernamental son, de manera general, piezas claves para la accountability; en
ese caso queda claro que, sin transparencia y veracidad de las informaciones
publicas, no puede el ciudadano conocer el desempefio de los programas guber-
namentales y, a partir de ahi, ejercer control —un control social- basado en la
evaluacion de resultados.

A modo de conclusién, merece la pena destacar que, en gran medida, la
responsabilizacién de los agentes publicos por los resultados de las politicas y
los programas gubernamentales busca alcanzar un doble objetivo. Por un lado,
pretende modificar el comportamiento excesivamente autoreferenciado de la
burocracia, fiscalizdndola por medio de metas y objetivos claros, los cuales
deben ser pactados y definidos no sélo por los propios servidores publicos, sino
también por agentes externos: representantes politicos o comités de ciudadanos
y usuarios. Por otro, también busca configurar una modalidad de accountability
basada en el desempeiio de politicas y programas gubernamentales y, por tanto,
en la calidad de la gestion publica, lo que puede contribuir al incremento de la
legitimidad de la accion del Estado.
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Como destacan Abrucio y Loureiro (2005, p. 84), la importancia de la intro-
duccién de mecanismos de responsabilizacién por resultados —y un requisito
para el éxito de su implementacion— se asienta en el papel fundamental que ella
puede desempefiar en la calidad de la gestion publica. Evidentemente, la mejo-
ra de la Administracion Publica y de los controles sobre los gobiernos es un
objetivo de todos los mecanismos de accountability descritos en este capitulo;
sin embargo, aqui la mejora de la gestion de las politicas y de los programas
gubernamentales es la propia esencia del control por resultados. No obstante, es
importante sefialar que los mecanismos de control por resultados no pueden ser
vistos como una mera herramienta gerencial. Es conveniente volver a sefalar
que deben servir también, sobre todo, para aumentar el control de los ciudada-
nos sobre la burocracia y los gobernantes.
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CAPITULO 6

CONTRIBUCIONES PARA LA EVALUACION
DE POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACION
EN LA ERA DE LA INFORMACION

Silvio Henrique Fiscarelli y Cldudio Benedito Gomide de Souza

INTRODUCCION

Aunque las dimensiones contempladas en esta discusion pueden aplicarse a
otras dreas, este texto pretende destacar algunos aspectos relacionados con la
evaluacion de politicas publicas en Educacion.

La implementacién de politicas tiene como finalidad realizar transformacio-
nes en determinados escenarios, o sea, producir transformaciones compatibles
con las demandas y expectativas de cada comunidad o de un segmento de ella.
El Cuadro 1 (Souza, 2001) muestra los principales elementos envueltos en un
proceso de transformacion.

Cuadro 1. Escenario
Facilitadores >
Referencial
A
\ 4
Estado inicial > Proceso »  Estado final
Tiempo Recursos
Costes
< Dificultadores
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PROCESO DE TRANSFORMACION

—Estado inicial: Se refiere a la descripcion de los factores relevantes y de los
valores por ellos asumidos en la situacion observada. Permite la caracte-
rizacién del problema organizacional por el diagndstico de la situacion
actual.

—Estado final: Se refiere a los objetivos y metas o estado final pretendido.
Se trata de establecer la situacién adecuada o los pardmetros que caracte-
rizan el estado que debe obtenerse al final del proceso.

—Referencial: Descripcion general del proceso o método a utilizarse.

—Proceso: Conjunto de actividades u operaciones que, realizadas en la for-
ma y secuencia adecuadas, permiten la transformacion del estado inicial
observado en el estado final pretendido.

—Tiempo: Establecimiento de la duracién de cada operacién y de su posi-
cion en la duracidn total del proyecto en forma de cronograma y calendario
de actividades.

—Recursos: Especificacion de recursos humanos y materiales que interac-
tian para la realizacién de cada una de las operaciones. A los recursos es-
tdn asociados costes directos e indirectos.

Las organizaciones e instituciones actian en ciclos de diferente duracién.
Los ciclos organizacionales pueden representarse asi:

Cuadro 2. Ciclos organizacionales

Control

\/ \4

Y

» Planificacion > Operacion Evaluacién

El control es el conjunto de mecanismos, formales e informales, de los que
la organizacion dispone para hacer que los procesos se desarrollen de acuerdo
con sus finalidades y directrices. La planificacion es la descripcion del contex-
to y de los ciclos organizacionales futuros. La operacion es la ejecucion de los
procesos. La evaluacion es el procedimiento de obtencién de informacion rele-
vante y fidedigna para la toma de decisiones con relacion al ciclo en desarrollo
(formativa) o a los ciclos futuros (diagndstica y sumativa).
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El uso de la evaluacion estd siempre asociado al acto de comparar determi-
nados procesos o resultados con un modelo o criterio de aceptabilidad preten-
dido. En ese sentido, busca colaborar para que sea posible mejorar los procesos
de planificacién y gestion, ayudar a la toma de decisiones, fomentar el auto-
aprendizaje, controlar desempenos y rendir cuentas a los interesados.

En los tltimos afios, la evaluacion se ha convertido en una opcién estratégi-
ca en las organizaciones, pues puede mejorar el nivel de las informaciones de
un escenario, permitiendo a los gestores o interesados seguir la evolucion de los
resultados obtenidos por la organizacidn, sus programas y proyectos.

EVALUACION

La evaluacion, de forma general, es un tema extenso y controvertido, que
permite varias aproximaciones, especialmente cuando trata de aspectos socia-
les y educacionales. Existen decenas de definiciones de evaluacién, que varian
segtin el objeto a ser evaluado, las razones de su utilizacién, asi como el perfil
de los que la realizan.

Para Vianna (2000), la evaluacién no constituye una teoria general, sino un
conjunto de aproximaciones tedricas sistematizadas que producen informacio-
nes para las decisiones importantes. Para él, la evaluacion nunca es un todo
acabado, sino una de las diferentes posibilidades de analizar y explicar fendme-
nos, establecer probables consecuencias, discutir diferentes elementos y tomar
decisiones.

El término evaluacion serd empleado, en este texto, en el sentido de un exa-
men sistemadtico, en la aplicaciéon de métodos de investigacion, cuantitativos
y/o cualitativos, para verificar el design, la implementacidn, los resultados y los
impactos alcanzados por determinado proceso. Consideramos la evaluacion
como una forma de adquisicion de informaciones necesarias para comprobar
resultados y dirigir el desarrollo de un proceso, que debe ser utilizada como un
instrumento de apoyo a la decision, en la busqueda para entender las reales
cualidades, necesidades y dificultades, convirtiéndose en un ejercicio de parti-
cipacion y colaboracidn, y distancidndose de una perspectiva de control y buro-
cratizacion, que estd, muchas veces, asociada a la evaluacion.

Como recuerda Patton (1990, pp. 12-13),

el desafio de evaluar es obtener la mejor informacion posible para las perso-
nas que la necesitan y en ese caso conseguir que esas personas realmente
usen los datos de forma apropiada para los propdsitos deseados.

Aunque encontremos diferentes concepciones tedricas y metodologicas so-
bre la evaluacidn, todas las concepciones buscan reflejar, en su argumentacion,
caracteristicas que las hagan creibles en sus procesos y referenciales. En mu-
chos aspectos, la evaluacién se acerca a la investigacion cientifica porque usa,
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a veces, métodos y técnicas comunes; pero su finalidad es diferente. Aunque
ambas modalidades buscan el conocimiento sobre hechos u objetos, la investi-
gacidn busca el conocimiento en su forma mds pura, la descripcion y la expli-
cacion de fendmenos, mientras que la evaluacion busca la recogida de datos
con un fin especifico de generar informaciones sobre un objeto que esta siendo
evaluado, teniendo en cuenta decisiones relacionadas con él.

Aunque no haya muchas veces consenso en cuanto a las definiciones y con-
ceptos, procedimientos y criterios de examen, pues la eleccién de una determi-
nada técnica de evaluacion depende, entre otras cosas, de las circunstancias, del
contexto y del propdsito de la evaluacion (Shadish ef al., 1995), en al menos
dos puntos la mayoria de los autores coinciden: toda evaluacién necesita una
definicién de los procedimientos metodolégicos o sistemadtica y de los mecanis-
mos y técnicas para la recogida y andlisis adecuado de los datos.

Analizando histéricamente la evaluacidén, podemos percibir que, desde su
origen hasta hoy, recibié influencias que fueron delineando sus actuales carac-
teristicas. En esa trayectoria de concepciones de la evaluacion a lo largo del
tiempo, lo que nos parece mds sobresaliente es la preocupacién de los estudio-
sos por comprender mds profundamente los objetos evaluados y los fendmenos
que los rodean.

Los referentes tedricos de la evaluacién de programas presentan hoy gran
variedad de metodologias y técnicas. Actualmente, el uso de la informatica es
uno de los principales recursos para la recogida, gestion y organizacioén de da-
tos e informaciones, pues agiliza todo el proceso evaluativo, considerando va-
rias dimensiones y necesidades.

La tecnologia ha permitido el aumento de la cantidad, la mejora de la cali-
dad y la agilidad en el analisis de los datos, posibilitando una investigacién mas
amplia, sin la cual dificilmente podria realizarse por cuestiéon de tiempo y cro-
nograma en la mayorfa de las aproximaciones.

En tal escenario, este texto propone, por un lado, exponer las principales
premisas tedrico-metodoldgicas que sustentan actualmente los procesos de
evaluacidn de politicas y programas educacionales, y, por otro, mostrar como
algunos recursos tecnoldgicos han permitido la mejora de los procesos eva-
luativos. Siendo asi, examinaremos a continuaciéon algunas modalidades de
evaluacion.

EVALUACION DE POLITICAS Y PROGRAMAS

Al hablar sobre la evaluacién de las politicas, los programas y los proyectos
educacionales, necesitamos referirnos a una modalidad de evaluacion conocida
como evaluacion de politicas publicas. Tal asociacion es necesaria porque, en la
agenda gubernamental, la educacién forma parte de un conjunto de programas y
acciones cuyos objetivos son considerados socialmente relevantes para el pais.
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Con frecuencia, encontramos el concepto de evaluacion de politicas usado
como sinénimo de evaluacion de programas. Tal asociacion es muy habitual
porque una politica publica, normalmente, es implementada por medio de va-
rias acciones y programas, ejecutados simultdnea o secuencialmente entendien-
do una politica como un conjunto de propuestas de acciones en un determinado
sector, en las cuales son definidas metas, objetivos y recursos.

Las politicas se transforman en programas cuando son explicitadas las estra-
tegias de implementacion y, por la actuacidon de una autoridad, son creadas las
condiciones iniciales para su implementacién (Silva, 2002).

Asi, es posible pensar que la evaluacion de politicas publicas, en principio,
consiste en evaluar, en su globalidad, los diversos procesos desencadenados
entre la toma de decisiones, su implementacién, ejecucion, resultados e impac-
tos producidos. La evaluacidn de politicas publicas, generalmente, busca una
visiéon macro del contexto, valiéndose de informaciones procedentes de las eva-
luaciones de programas, subprogramas y proyectos. En ese sentido, las evalua-
ciones de diversos programas implementados durante determinado periodo
pueden ser analizadas temporal o paralelamente para entender los resultados
globales de determinada politica.

Como menciona Arretche (1998, p. 31), los procesos de evaluacién de poli-
ticas publicas deben establecer una relacion causal entre determinada modali-
dad de politica publica y el éxito o fracaso en la realizacion de sus propdsitos o,
también, entre esa politica y el resultado dado o el impacto sobre la situacién
social previa a su implementacion.

la peculiaridad de la evaluacion de politicas publicas consiste en la utiliza-
cién de métodos y técnicas de investigaciéon que permitan establecer una
relacién de causalidad entre un programa x y un resultado y, o, también, que,
en ausencia del programa x, no tendriamos el resultado y.

En Brasil, la evaluacion de politicas publicas, sistematica y con uso de me-
todologia especifica y apropiada, es, también, relativamente reciente, estando
atin en proceso de constitucion como un campo estructurado de estudios. Este
tipo de evaluacidn, sin embargo, viene expandiéndose, principalmente a partir
de la década de los 80, como consecuencia de tres factores que ocurrieron en el
escenario nacional, en las dos ultimas décadas: a) los préstamos recibidos de
organismos multilaterales de financiacion; b) la reforma del Estado; y c) el au-
mento significativo de los programas sociales creados por el gobierno.

Si examinamos la cuestion de los préstamos de organismos de financiacion',
la evaluacién de las politicas publicas asumid el papel de mostrar a las organi-

! Las principales organizaciones de financiacion son: el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Centro Latino-Americano de Administracion para
el Desarrollo (CLAD).
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zaciones financiadoras que el dinero obtenido en la financiacion estaba siendo
«bien empleado» y que las politicas habian producido los resultados deseados
(Figueiredo y Figueiredo. 1986).

Tratandose de la reforma del Estado, la evaluacion se convirtid en una forma
de exigir resultados, dado que la propuesta del «Estado Gerencial» apuesta por
la reduccion de la burocracia, trasladando la atencién del control sobre los pro-
cesos a la verificacion de los resultados y la satisfaccion de los clientes-usua-
rios. Estd también asociada a la prestacién de cuentas del Estado a la sociedad,
ya que en el «Estado Gerencial» el poder publico delega en agencias auténomas
y empresas la ejecucion de servicios que antes eran exclusivamente suyos. Sur-
ge, entonces, la necesidad de verificar el desempeiio en la ejecucion de esos
servicios realizados por terceros.

Otro factor para impulsar la demanda de evaluaciones, en ese escenario,
fue el propio crecimiento de las demandas de politicas piblicas que surgieron
con mayor fuerza después del final del régimen militar, en Brasil, y la profun-
dizacion de la democracia que permitié que las reivindicaciones sociales lle-
gasen a los gobiernos. Sumese a ese contexto la crisis fiscal brasilefia, que
disminuy6 la capacidad de gasto de los gobiernos y aumenté la presion para
una mayor eficiencia de los gastos puiblicos. La evaluacidn, en este momento,
fue utilizada fundamentalmente para demostrar la eficiencia y la eficacia de
los programas y proyectos sociales, orientando y restringiendo la utilizacién
de los fondos, o hasta como justificacion para mantener o suprimir determi-
nados programas sociales.

Para Silva (2000), el motivo mds inmediato del interés por la evaluacion de
programas gubernamentales serfa la preocupacion por la efectividad, o sea, por
la medicién de los resultados, esperados o no, alcanzados por la implementa-
cién de los programas. Otro motivo serfa el de entender por qué los programas
alcanzaron o no esos resultados, analizando la dindmica de la actuacidn estatal
y los problemas concretos derivados de la implementacion.

EVALUACION INSTITUCIONAL

Gran parte de los trabajos sobre evaluacién institucional en la educacién se
concentran en la ensefianza superior, principalmente después de la implanta-
cion del Programa de Evaluacion Institucional de las Universidades Brasilefias
(PAIUB), en 1997. Entre los autores que comenzaron a discutir esa temadtica
podemos citar a: Coelho (1997), Sguissardi (1997), Ristoff (1994), Leite (1998),
Trigueiro (1998) y Dias Sobrinho (2000).

En la ensefianza superior, se considera la evaluacién institucional un pro-
ceso global, que penetra en las diferentes dimensiones académicas: ensefian-
za, investigacion, desarrollo y gestion universitaria. Por tanto, la evaluacién
institucional pretende abarcar a toda la comunidad universitaria, en su dimen-
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sién interna, asi como a los diversos segmentos de la sociedad, en su di-
mensidn externa, estableciendo un proceso educativo, continuo, permanente
y legitimo, al servicio de lo que se considera excelencia institucional (Tri-
gueiro, 1998).

La Unesco, en 1998, en el documento World Declaration on HigherEduca-
tion for the Twenty-first Century: Vision and Action And Framework for Prio-
rity Action for Change and Development in Higher Education indica que la
evaluacién de calidad en la educacion superior es un concepto multidimensio-
nal, que debe comprender todas las funciones desarrolladas en las instituciones
educacionales, como la ensefianza, la investigacion, las actividades de desarro-
llo, la propia gestion, estudiantes, edificios, recursos y equipamientos presentes
en el espacio académico.

Actualmente, la modalidad de evaluacion institucional mas conocida es la
Evaluacién de las Instituciones de Educaciéon Superior (AVALIES), que forma
parte del Sistema Nacional de Evaluacion de la Enseflanza Superior (SINAES).
Este estd compuesto por otras dos modalidades de evaluacion: la Evaluacién de
los Cursos de Graduacion (ACG) y el Examen Nacional de Evaluacion del
Desempeiio de los Estudiantes (ENADE), que de cierta forma complementan
las informaciones de la evaluacion institucional.

La Evaluacién de las Instituciones de Educacién Superior (AVALIES) plan-
tea la evaluacion institucional basdndose en dos dimensiones. La primera es la
autoevaluacion, realizada internamente por la institucién educacional a partir
de una Comisién Propia de Evaluacion (CPA).

La segunda dimensidn es de cardcter externo, realizada mediante la visita de
especialistas, normalmente docentes de otras instituciones, y se apoya en la
verificacion de una lista de requisitos preestablecidos que permiten afirmar si
una determinada institucion alcanza cierto grado de calidad o no. Esa sistema-
tica es utilizada por el Ministerio de Educacién (MEC) como base para la habi-
litacién de las instituciones de ensefianza superior y el reconocimiento de los
cursos de graduacion.

Consideramos una organizacién como un agrupamiento de recursos huma-
nos y materiales que interactian en un cierto escenario para la produccion de
resultados, productos o servicios. Generalmente en las organizaciones se ponen
en marcha diferentes procesos de gestion, de base y de apoyo técnico-adminis-
trativo. Cada proceso es un conjunto de operaciones en el que se produce la
interaccidon de los recursos humanos y de los materiales implicados. Para la
adecuacion de los procesos a las necesidades y expectativas de sus actores, es
necesario evaluar, en cada ciclo, los factores organizacionales implicados,
identificdndose los «puntos débiles», o sea, aquellos en los que deben introdu-
cirse alteraciones para mejorar la calidad de los procesos y resultados, lo que
podra contribuir a que alcancen su objetivo en términos de eficiencia, eficacia
y efectividad.
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La evaluacion, al final de un ciclo, alimenta el ciclo siguiente. Para que eso
ocurra, la evaluacion debe ser amplia y consistente, de modo que produzca un
conjunto de informaciones dignas de confianza y relevantes como base para
decisiones que aseguren la mejoria constante de los procesos.

Para Barbosa et al. (1994), todas las organizaciones tienen una estructura
administrativa propia; cada una con su especificidad, pero predominando
un nicleo comiin entre ellas: niveles jerarquicos definidos que varian entre el
nucleo gestor, el nivel intermedio (coordinacién) y el nivel operacional, todos
orientados a dar apoyo para el cumplimiento de los objetivos institucionales.

A pesar de que cada tipo de organizacidn tiene una cultura propia, un modo
particular de gestion y peculiaridades en su funcionamiento, hay un nicleo co-
miun de actividades, procesos y recursos que permiten que la mayoria de las
organizaciones puedan ser objeto de una evaluacion institucional.

Hablando de la estructura de las escuelas, Libaneo (2003) afirma que:

Una escuela bien organizada y administrada es aquella que crea y asegu-
ra condiciones organizacionales, operacionales y pedagdgico-didacticas que
permitan el buen desempeifio de los profesores en las clases, de modo que
todos sus alumnos tengan éxito en su aprendizaje (pp.301-302).

Aunque, segtin Libaneo (2003), los elementos de la organizacion escolar
pueden interferir en el proceso de ensefianza-aprendizaje; o sea, en dltima ins-
tancia, el funcionamiento de la escuela y su gestion marcan diferencias en el
desempefio de los alumnos. Investigaciones realizadas a ese respecto muestran
que existen algunas caracteristicas organizacionales que favorecen el mejor
desempefio de la escuela en lo que respecta a sus objetivos (N6voa, 1992; Good
y Weinstein, 1995; Laderriere, 1996; Van Velzen, 1997; Valerian y Dias, 1997,
apud Libaneo, 2003).

En el contexto de la ensefianza bdsica y media, Libaneo (2003) coloca la
evaluacion institucional (de la escuela) entre la evaluacion del sistema y la eva-
luacién del aprendizaje. Esa evaluacién comprende el proyecto pedagdgico-
curricular, la organizacién escolar, los planes de ensefianza y el trabajo de los
profesores, y tiene como objetivo examinar los elementos determinantes de la
calidad de la oferta de servicios de ensefianza y del éxito escolar de los alum-
nos, como: caracteristicas de los alumnos; rendimiento escolar; composicion
del cuerpo docente (antigiiedad, edad, curriculo profesional); condiciones de
trabajo y motivacién de los profesores; recursos fisicos y materiales; materiales
didécticos y de informacién. El autor afirma que, la mayoria de las veces, tales
datos ya estan disponibles en la escuela; es preciso organizarlos y analizarlos
como ejercicio de evaluacion.

Es en este contexto en el que la evaluacion puede producir un aprendizaje
organizacional, cuando sus actores buscan sistemdticamente mecanismos de
feedback, sea de manera instrumental o conceptual, para mejorar o cambiar su
forma de actuar.
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En esa perspectiva, la evaluacion es aqui definida como un «proceso por el
cual se obtiene la informacién que permite conocer, orientar, mejorar y trans-
formar los aspectos evaluados» (Trigueiro, 1998, p. 1). O sea, la evaluacion
proporciona un conocimiento-diagndstico que indica fragilidades y posibilida-
des, permitiendo intervenir en la superacion de las primeras y en el reforza-
miento de las segundas. Es, pues, un proceso continuo de autoconocimiento/
desarrollo y/o reconocimiento/desarrollo.

Los beneficios que la evaluacion institucional puede proporcionar residen
en el hecho de que en su proceso podemos utilizar diversos medios que favo-
rezcan el conocimiento mads amplio y perfecto de los procesos organizacionales
y del alcance real de los fines institucionales.

Entre los objetivos de la evaluacion institucional estdn:

a) ayudar a la comunidad en la planificacion y la toma de decisiones en
el proceso de mejora de la calidad en las diversas dimensiones de la
organizacion;

b) conocer en profundidad los puntos fuertes y débiles de la institucion a fin
de orientar la correccién de los fines y el redimensionamiento de los
objetivos, con el objetivo de sintonizar con los desafios, anhelos y nece-
sidades del mundo contemporaneo y de la sociedad local;

¢) contribuir a la definicién de prioridades y de una cultura institucional de
valorizacidn de la evaluacién como pre-requisitos para la planificacion;

d) desarrollar un proceso creativo de autocritica permanente entre la comu-
nidad escolar;

e) promover la transparencia de las decisiones;
f) hacer posible la redefinicion constante de los objetivos institucionales; y

g) producir un sistema de informaciones cuantitativas y cualitativas para
acompaiiar la trayectoria de desarrollo de la calidad institucional.

EVALUACION DE SISTEMAS

La evaluacién de sistemas educativos es una modalidad de evaluacién que
generalmente estd asociada al control de la calidad de los sistemas educativos.
Su forma mas comuin es la evaluacion estandarizada del rendimiento escolar de
los alumnos, realizada en el ambito de los sistemas nacionales o estatales de
ensefnanza.

En Brasil, la adopcién de esa modalidad de evaluacién se desarroll6 en la
década de los 90, apoyada generalmente en estudios sobre desarrollo industrial,
tecnologia y educacién, cuya preocupacién, como sefiala Gusso (1992), estaba
relacionada con el perfil educativo y cultural de los trabajadores y a los nuevos
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paradigmas de la organizacion de la produccion y del trabajo, que colocaban la
cuestion de la «calidad» como el gran desafio para el sistema educativo-cultural
de Brasil.

Vianna (1989, p. 54) evidencia que «todavia en los afios 90 hubo numerosas
evaluaciones de los sistemas estatales de ensefianza en Brasil, vinculadas, la
mayoria de las veces, a proyectos de educacion financiados por el Banco Mun-
dial». Esas evaluaciones tuvieron diferentes origenes, entre ellos las Secretarias
de Educacion u érganos estatales —no siempre directamente ligados al drea de
educacion, a fundaciones, instituciones de derecho privado, especializadas en
la evaluacion y en la seleccion de recursos humanos—, y, en algunos casos, con-
sorcios con multiples instituciones de ensefianza publica y privada bajo la coor-
dinacién de una universidad orientadora de todo el proceso.

Aunque, segtin Vianna (1989), esas diferentes experiencias no contribuye-
ron a la formacién de un know-how colectivo, pues, en la mayoria de los casos,
no se transformaron en vivencias que pudiesen ser intercambiables y la propia
divulgacion de los resultados fue precaria, sin tener en cuenta a los diversos
segmentos educativos potencialmente interesados en los resultados y en las
conclusiones de las evaluaciones.

La evaluacién de control pretende conocer, en un sistema descentralizado, si
los requisitos de calidad estdn siendo alcanzados. Los trabajos de Vianna
(1989), asi como los de Plank (1996), Amaral Sobrinho y Xavier (1994), deba-
ten acerca de las estrategias de ese tipo de evaluacion, asi como sobre la defini-
cion de lo que entienden como criterios minimos de calidad de la oferta educa-
tiva. Para ellos, el desarrollo de procedimientos de evaluacidn, capaces de
asegurar que los requisitos necesarios estén siendo efectivamente conseguidos
en las escuelas, constituye la tltima etapa de una estrategia, que prevé la defi-
nicion de niveles minimos de calidad; el andlisis de los costes asociados a la
provision de los imput necesarios; y la implementacion de una politica de trans-
ferencia de fondos que asegure la disponibilidad de recursos suficientes para la
atencion a todas las escuelas con los imput que necesiten.

En el sector de la educacion, la evaluacién estuvo siempre presente. La pri-
mera manifestacion de la evaluacién ocurre durante el proceso de enseianza-
aprendizaje, cuando el profesor, en el funcionamiento cotidiano de la clase,
intenta verificar si los alumnos consiguieron dominar el contenido propuesto en
el curriculo. Entretanto, en la dltima década, hemos seguido el surgimiento de
algunas modalidades de evaluacién que intentan verificar la eficiencia y la efi-
cacia de los sistemas educativos.

Actualmente, observamos propuestas y practicas de evaluacién dirigidas a
la evaluacién del desempeno docente, evaluacion de curso, evaluacion institu-
cional, evaluacion del sistema educativo. Ademas de la diversidad de focos hacia
los cuales la evaluacion estd dirigida, observamos que tales propuestas y practicas
abarcan los diversos niveles de ensefianza —de la educacién bdsica a la ensefianza
superior—, con especificidades para la graduacién y la postgraduacion.
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La evaluacion de sistemas en Brasil se presenta enmarcada en la dptica del
andlisis del desempefio de los alumnos. Como ejemplos de ese tipo de evalua-
cién podemos citar el Sistema de Evaluacién de la Educacion Bésica (SAEB),
coordinado por el MEC/Finep, el Sistema de Evaluaciéon del Rendimiento Es-
colar del Estado de Sao Paulo (SARESP), coordinado por la Secretaria de Edu-
cacion del Estado de Sao Paulo, el Examen Nacional de la Ensenanza Media
(ENEM), y el Examen Nacional de Evaluacién del Desempeiio (ENAD), reali-
zado a los alumnos de la ensefianza superior.

Fundamentindose en el desempeiio de los alumnos en un determinado mo-
mento y contexto, dificilmente ese tipo de evaluacién ofrece elementos reales
para la accién, pues no establece ningtin tipo de relacién causa/efecto. En la
mayoria de los casos, las evaluaciones de desempeiio sélo presentan un retrato
aproximado del nivel de conocimientos de los alumnos. Otro punto que hace
problematicas las evaluaciones de sistema es la cuestion de ser realizadas, la
mayoria de las veces, a partir de muestras de estudiantes, o sea, los datos sélo
hacen posible generalizaciones globales.

Finalmente, tal tipo de evaluacién parece darnos sélo indicios del rendi-
miento escolar, o sea, busca verificar si los alumnos estan recibiendo una ense-
flanza minimamente capaz de producir condiciones para la insercién en el mer-
cado de trabajo y la continuidad de los estudios.

Incluso cuando la evaluacion de un sistema no estd basada en muestras, y en
ese caso tendria la posibilidad de producir informaciones especificas para cada
escuela o direccién de la escuela, dificilmente tal hecho se concreta, pues los
informes elaborados para administradores, técnicos y, en general, para los res-
ponsables de la definicién e implementacion de las politicas educativas, no
acostumbran a llegar a las manos de los directores y profesores de las escuelas
para fines de andlisis, de discusion y, consecuentemente, para el establecimien-
to de lineas de accion. O si llegan, con frecuencia, esos informes son demasiado
técnicos, empleando un lenguaje estadistico muchas veces desconocido por los
docentes.

Fletcher (1991) resalta que, en ciertas ocasiones, el uso de evaluaciones en
los sistemas educativos puede generar efectos perversos, pues el objetivo de
fomentar la mejora del desempefio académico entre las unidades del sistema se
alcanzaria fomentando la competicién entre las escuelas. La mayor parte de las
veces, se confia en utilizar la publicidad negativa para estimular a los adminis-
tradores y profesores a dedicar mayores esfuerzos a la ensefianza. Se piensa en
el uso de sanciones econdmicas, politicas y reglamentarias como incentivos.

Un segundo efecto negativo de la evaluacion de sistemas, ain segtin Flet-
cher (1991), consiste en la eventual reduccién del curriculo por iniciativa de las
escuelas que, al intentar adaptarse a las nuevas exigencias, pueden eliminar los
contenidos que no se relacionen directamente con aquellos que son considera-
dos en las evaluaciones.
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Aunque el Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones (INEP) realiza
periddicamente el llamado Censo Educativo —que consiste en la obtencion de
un gran nimero de datos sobre las caracteristicas de las escuelas y de los es-
tudiantes—, esos datos y las informaciones derivadas de ellos acaban perdien-
do su importancia ante la divulgacion de los resultados de los exdmenes de
desempefio.

BASES CONCEPTUALES Y METODOLOGICAS
PARA EVALUACION DE PROGRAMAS

El desarrollo de las teorias sobre evaluacion de programas

Para Rossi y Freeman (1993), los esfuerzos para establecer lo que hoy lla-
mamos evaluacion de programas ocurrieron en la década de los 30, con algunas
tentativas para evaluar los programas de alfabetizacién y formacién profesio-
nal, asi como los de reduccién de la mortalidad y de la morbilidad causadas por
dolencias infecciosas. Sin embargo, fue en Estados Unidos, durante la década
de los 60, cuando la evaluacién de programas tuvo su periodo de consolidacion.
Entre los principales factores que produjeron tal crecimiento podemos destacar:

a) el lanzamiento, en los Estados Unidos, de un amplio conjunto de progra-
mas sociales, iniciados por el presidente Lyndon Johnson; y

b) la creacién de una modalidad de ayuda a los paises en desarrollo, me-
diante la financiacién de proyectos econémicos y programas sociales.

En este periodo, se observa un refinamiento conceptual y metodolégico de esa
modalidad de evaluacién y, como resultado, la multiplicacién del nimero de tra-
bajos, libros y estudios cientificos publicados sobre el tema. En la década de los
90, la evaluacién de programas experimento un nuevo pico de crecimiento a cau-
sa de la escasez de recursos, a consecuencia de las crisis fiscal y econdmica que
arruinaron a la mayoria de los paises, lo que hizo imprescindible que se estable-
ciesen prioridades a la hora de escoger los programas sociales, pero también por-
que crecid la participacién de la sociedad, de los grupos politicos y de las, orga-
nizaciones y asociaciones en las discusiones sobre el destino de los recursos.

Para William Shadish, Thomas Cook y Laura Leviton (1995), las teorias
sobre evaluacion de programas se pueden clasificar en tres fases:

Fase I — Rigor cientifico
La primera fase, todavia a lo largo de la década de los 60, tiene como pre-
ocupacion la resolucién de los problemas sociales y la aplicacién rigurosa de

métodos cientificos. Destacan, en esa fase, los trabajos de Michael Scriven y
Donald Campbell (Shadish et al., 1995). Entre las contribuciones importantes
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de Scriven, podemos destacar la distincion entre evaluacion formativa (realiza-
da con la intencién de producir feedback para la mejora del programa o del
objeto de la evaluacion) y la evaluacidon sumativa (que tiene como fin el juzgar
el mérito del programa).

Scriven (1973) también incorpor6 las nociones de la evaluacion que pueden
darse sin consideracion de los objetivos (goal-free evaluation), en los cuales los
objetivos preestablecidos no necesitan ser considerados parametros en la eva-
luacién; el concepto de la evaluacion sin costes (cost-free evaluation), en la
cual la evaluacion sélo debe darse cuando los beneficios generados por ella
sean superiores a los gastos generados en su realizacion; y el concepto de me-
taevaluacion (meta evaluation), que sugiere que debe haber una reflexién o
andlisis de las evaluaciones realizadas anteriormente. También segtin Scriven
(1973), la evaluacién es claramente valorativa, ya que lo que se busca es anali-
zar el mérito y la calidad de determinado programa.

Campbell y Stanley (1963) influyeron en el campo de la evaluacién en lo
que se refiere a la utilizacién de métodos y técnicas cuantitativas de investiga-
cién cientifica. Para esos autores, la efectividad de los programas puede ser
estudiada por medio de experimentos naturales, mediante la utilizacién de téc-
nicas de investigacion experimentales o casi experimentales. Podemos conside-
rar como una de las principales caracteristicas de esa fase la preocupacién por
la validez de los instrumentos de investigacion y la eliminacién de posibles
sesgos o ambigiiedades en la realizacién y andlisis de los experimentos.

Fase Il — Utilidad y diversificacion de los métodos

El enfoque en la década de los 70 tiene como principal preocupacion el
pragmatismo y la utilidad de la evaluacién en la toma de decisiones sobre la
concepcion, la alteracion o la continuidad de los programas. Destacan, en esa
segunda fase, los trabajos de Carol Weiss, Joseph Wholey y Robert Stake (Sha-
dish et al., 1995). Para esos autores, las informaciones generadas por las eva-
luaciones no siempre eran empleadas de forma adecuada por quienes tenian el
poder de decidir, y no siempre producian mejoras en el desempefio de los pro-
gramas. Se argumenta, en ese periodo, que muchas veces la excesiva preocupa-
cioén por el rigor cientifico de la evaluacion requeria un tiempo excesivo de
realizacion, imposibilitando que las informaciones llegasen con tiempo para
ayudar a la toma de decisiones del programa evaluado. Los tedricos de esa fase
creian que la evaluacién tiene como centro principal el uso de las informacio-
nes y recomendaciones provenientes de los estudios para la mejora de los resul-
tados de los programas. Uno de los requisitos fundamentales para el evaluador
es ser capaz de percibir las necesidades de los diversos interesados (stakehol-
ders) y colocarlas como elementos importantes del contexto evaluativo. Se su-
pone que las informaciones y los andlisis que se originan en la evaluacién pue-
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dan ser utilizados también para el conocimiento més profundo de los objetos
evaluados.

También en esa fase, varios factores colaboraron en una diversidad metodol6-
gica. Todavia es necesario aumentar los recursos metodoldgicos utilizados en la
evaluacién, pues no es bastante hacer uso de experimentos, en su mayoria cuan-
titativos, ya que es necesario recurrir a técnicas cualitativas, como la observacion,
la descripcidn y la explicacion de los objetos y fendmenos evaluados.

Fase Il — Integracion de técnicas e importancia del contexto

La tercera fase aprovecha las contribuciones de las dos fases anteriores y
preconiza que los programas estdn afectados politicamente, caracterizdndose
por la diversidad epistemoldgica y metodoldgica, y poseen prioridades multi-
ples; por tanto, es muy dificil definir una préctica ideal de evaluacién. Algunos
tedricos importantes de esa fase son Lee J. Cronbach, Peter Rossi y Robert
Stake. Los estudios de caso y otros métodos de investigacion cualitativos, utili-
zados por Robert Stake, son considerados innovadores y ejercieron una influen-
cia profunda en la teoria producida en ese periodo, en especial en la propuesta
de evaluacion naturalista defendida por Guba, Lincoln y Patton (Shadish et al.,
1995).

Para los autores de ese periodo, la eleccion de determinada préctica de eva-
luacién depende, entre otras cosas, de las circunstancias, del contexto y del
propdsito de la evaluacién. Argumentan que la evaluacién de un programa debe
ser analizada a la luz de los contextos sociales por los cuales el programa es
implantado y requiere que se fundamente en las realidades politica y adminis-
trativa, las cuales crean, mantienen y limitan cada programa. En ese sentido, la
evaluacion es, en cierto modo, parte del estudio de las politicas.

Ningtn programa merece ser evaluado a no ser que se pretenda averiguar
c6mo lo aprobaron los grupos interesados, influyeron en su concepcion, lo im-
plementaron, controlaron y ayudaron a modificarlo.

Rossi y Freeman (1993), en el intento de sintetizar los trabajos realizados en
las tres ultimas décadas, proponen tres conceptos fundamentales: evaluacion
incluyente (comprehensive evaluation), evaluacion a medida (tailored evalua-
tion) y evaluacién orientada por la teoria (theory-driven evaluation).

La evaluacién incluyente surge de la constatacion de que, a lo largo de las
ultimas décadas, fueron adoptadas practicas de evaluacion diversificadas,
centradas solamente en la formulacion, en la implementacion o en el anélisis
de los resultados finales del programa. Rossi y Freeman (1993) no niegan la
importancia de esa diversidad y especializacion de las practicas, pero propo-
nen que estas sean integradas en lo que llamaron evaluacién incluyente. La
evaluacion incluyente busca, entonces, siempre que sea posible, implicar ac-
tividades relacionadas con la concepcién y el disefio, con la implementacién
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y con los resultados en términos de efectividad y eficiencia (Rossi y Free-
man, 1993).

Considerando que no siempre es posible hacer una evaluacion en todas las
fases de un proyecto y teniendo en cuenta las restricciones de tiempo y de re-
cursos, Rossi y Freeman (1993) proponen el concepto de evaluacion a medida
(tailored evaluation), en el cual las practicas de evaluacion son determinadas de
acuerdo con la fase de desarrollo del programa. En esa concepcidn, la evalua-
cion debe ser adecuada a la fase de actividad en la que se encuentra el programa
y a las necesidades e intereses de los diversos stakeholders. Asi, cuando un
programa nuevo estd siendo concebido e implementado, la profundidad e in-
fluencia de la evaluacion puede ser mucho mayor que en un programa ya esta-
blecido.

Otra contribucidn de Rossi y Freeman (1993) ha sido cuestionar el hecho
de que la mayoria de las evaluaciones se demuestra atedrica. Segun los auto-
res, eso parece ser paraddjico, ya que los programas gubernamentales son
elaborados en base a referencias tedricas especificas, las cuales gufan y
orientan el diagndstico de los problemas a resolver y el tipo de soluciones
que deben adoptarse para solucionarlos. En ese sentido, Rossi y Freeman
(1993) proponen que el evaluador tenga en cuenta las bases tedricas (theory-
driven evaluation) utilizadas en la concepcion y en la implementacion del
programa, examinando su adecuacion y sus limites, e integrando, asi, la
practica de evaluacion de programas en los debates tedricos y conceptuales
corrientes.

Teniendo en cuenta esta pequefia retrospectiva sobre las teorias de la evalua-
cién de programas, percibimos, en el transcurso de la formacion del referencial
tedrico, una flexibilizacién y una especializacion de los métodos y pricticas
utilizados en su desarrollo. Observando las diferentes fases tedricas, notamos
que la evaluacion pasa a incorporar, en su préctica, procedimientos y metodo-
logias cualitativas que buscan captar mds profundamente las diversas caracte-
risticas y dimensiones del objeto evaluado.

Las diversas definiciones de evaluacion de programas

Una investigacion en la literatura especializada nos muestra que hay una
diversidad de definiciones sobre evaluacion. En su libro Avaliacdo de progra-
mas e projetos sociais, Ander-Egg (1994) facilita una definicién detallada so-
bre este tema:

La evaluacidon es una forma de investigacion social aplicada, sistematica,
planificada y dirigida, destinada a identificar, obtener y proporcionar de ma-
nera vélida y confiable datos e informacion suficiente y relevante para apo-
yar un juicio sobre el mérito y el valor de los diferentes componentes de un
programa (tanto en la fase de diagndstico, programacién o ejecucion), o de
un conjunto de actividades especificas que se realizan, fueron realizadas o se
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realizardn, con el propésito de producir efectos y resultados concretos, com-
probando la extensién y el grado en que se presentan esas conquistas, de
forma tal que sirva de base o guia para una toma de decisiones racional e
inteligente entre caminos de accion, o para solucionar problemas y favorecer
el conocimiento y la comprensién de los factores asociados al éxito o al fra-
caso de sus resultados.

Carol Weiss (1972) define la evaluacion como una actividad en la cual se
busca medir los efectos de un programa en relacion a los objetivos ansiados,
como forma de contribuir a la toma de decisiones sobre el programa y perfec-
cionar programaciones futuras.

Hablando més especificamente de la evaluacién de politicas y programas,
Figueiredo y Figueiredo (1986, apud Arretche, 1998, p. 31) mencionan que

la particularidad de la evaluacién de politicas publicas consiste en la adop-
cién de métodos y técnicas de investigacion que permitan establecer una
relacion de causalidad entre un programa x y un resultado y, o, también, que
en ausencia del programa x, no tendriamos el resultado y.

Otros autores, como Guba y Lincoln (1989), destacan que la evaluacion
debe trascender la simple aplicacién de los métodos de investigacién cientifica
e incluir los diversos aspectos humanos, politicos, sociales, culturales y contex-
tuales que envuelven todo el proceso.

Mas recientemente, nuevas caracteristicas estan siendo afiadidas a la evalua-
cidn; entre ellas la participacién y la negociacién, en la que se busca el consen-
so entre los implicados en la evaluaciéon (Penna Firme, 1994). Esas nuevas ca-
racteristicas son respuestas a algunos problemas presentes en el contexto de las
evaluaciones, como:

1) larelacién entre quien solicita la evaluacion y quien la ejecuta, en lo que
se refiere a conflictos de posiciones, valores y decisiones;

2) el pluralismo de valores, que hace dificil llegar a un consenso; y

3) el énfasis excesivo en el paradigma cientifico y en la importacion de
modelos de investigacion provenientes de las ciencias exactas.

Esas nuevas concepciones buscan, como afirma Franco (1994, p. 45),

entender que toda evaluacion debe ser contextualizada, o sea, interpretada a
la luz de la dindmica que se expresa en el proceso vivido por los implicados
y en el relato de las representaciones de los informantes. Representaciones
que se concretan en la prictica social de sus autores y que ganan significado
mediante la revelacion de las condiciones objetivas de la existencia social, la
cual, diferenciando a los hombres a partir de sus condiciones particulares de
subsistencia, concomitantemente, los homogeneiza como seres historicos.
Entendemos aqui seres histéricos como productos de circunstancias determi-
nadas y, al mismo tiempo, productores de una realidad que se concreta via
pensamiento, lenguaje y accion.
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TIPOLOGIAS DE EVALUACION

De la misma forma que hay gran variedad de definiciones sobre lo que es
evaluacién, hay también un gran nimero de modelos y técnicas que pueden ser
empleados en el desarrollo de una evaluacion. Como ya mencionamos, la adop-
cién de un procedimiento de evaluacion varia segun las caracteristicas del pro-
grama, las cuestiones a responder, los propésitos de la evaluacion y las expec-
tativas de los interesados, asi como el apoyo institucional disponible y la
disponibilidad de recursos para su realizacién.

A efectos de comprension, seleccionamos la tipologia utilizada por la Eva-
luation Research Society (ERS) Standards Committee (1983, pp. 9-11), que
clasifica las practicas de evaluacion en seis categorias distintas:

a)

b)

c)

d)

Front-end analisis, también conocida como evaluacién ex-ante o evalua-
cién de contexto. Contempla las actividades de evaluacién realizadas
previamente a la implantacion del programa, para confirmar, verificar, o
estimar las necesidades (needs assessments). Busca ofrecer informacio-
nes para perfeccionar la planificacién del programa, determinar métodos
para la implementacién apropiada y generar feedback para ayudar en las
decisiones sobre la implantacién.

Evaluability assessment o evaluacion de la evaluabilidad, es una evalua-
cion preliminar de la concepcion del programa, realizada para verificar
cuiando y cémo las otras evaluaciones, en especial la evaluacion de im-
pacto, deben producirse. Se preocupa por el coste-beneficio y en identi-
ficar las principales caracteristicas del programa, a fin de facilitar las
futuras evaluaciones. La evaluacién de la evaluabilidad puede contem-
plar las dudas en cuanto a la viabilidad del programa, los aspectos politi-
cos contenidos y los intereses de los financiadores.

Formative evaluation (evaluacién formativa), también conocida como
evaluacion de proceso o de perfeccionamiento. Implica el andlisis de pro-
gramas en marcha, con el objetivo de realizar modificaciones o mejoras.
Las actividades pueden incluir andlisis de las estrategias de direccion, inte-
racciones de los implicados en el programa, evaluacion de los recursos
humanos, investigacion de las actitudes en relacion al programa y observa-
ciones. El proceso evaluativo generalmente es dirigido por las personas
que lo formularon y por los administradores del programa que participan
directamente en las decisiones para realizar las modificaciones necesarias.

Outcome evaluation o evaluacién de impacto y resultados, generalmente
es realizada después de la implantacién del programa y tiene como obje-
tivo generar informaciones ttiles a los que toman las decisiones sobre su
continuidad, expansion o reduccién. Puede ser considerada la modalidad
mads utilizada en la evaluacién de programas. Busca identificar los tipos
de impacto que pueden ser atribuidos al programa. En ese sentido, uno
de los desafios es establecer los indicadores de impacto apropiados para
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obtener cambios reales en la poblacion objeto del proyecto. Se cree que
cuanto mds independiente es el evaluador, mas credibilidad tendra el
resultado de las evaluaciones de impacto.

e) Management evaluation (control), algunos 6rganos gubernamentales exi-
gen que los programas sean continuamente controlados, relaciondndose
con la propuesta de auditoria. Los tipos de actividades incluidos en el con-
trol pueden variar y engloban desde acompafiamientos periddicos, para
verificar la consistencia de las propuestas de la politica publica, hasta con-
troles constantes in situ de los servicios prestados y de los beneficiarios del
programa. El control del programa puede incluir resultados encontrados
mediante la utilizacion de otras categorias de evaluacion.

f) Meta evaluation (metaevaluacidn), o sea, evaluacion de la evaluacidon, mo-
dalidad aplicada con mayor frecuencia en la evaluacién de impacto, estimu-
lada por varios intereses, como: investigacion académica, exigencia de los
organos que coordinan o supervisan el programa, falta de disposicion del
evaluado para aceptar el resultado de la evaluacién original, o interés en los
efectos posteriores de la evaluacion en el programa. La evaluacién de las
evaluaciones puede producirse de diversas formas, variando entre criticas
profesionales, informes sobre evaluacion, procedimientos para volver a ana-
lizar los datos originales o exigencia de una nueva recogida de datos. En el
caso de los programas de gran interés publico, evaluaciones secundarias
pueden examinar los resultados de las evaluaciones ex-ante, formativa y de
impacto, entre otras, para verificar el resultado global del programa.

Los tipos de evaluacion fueron presentados aqui didacticamente, con el ob-
jeto de diferenciar y conocer algunas clasificaciones existentes. No obstante, en
gran parte de las evaluaciones realizadas, actualmente, pueden coexistir carac-
teristicas que pertenecen a los diversos tipos identificados en este texto.

ANALISIS DE LOS RESULTADOS Y CRITERIOS DE EVALUACION

Evaluar implica la existencia de un modelo que permita el examen. Sélo
tiene sentido afirmar, por ejemplo, que un proyecto tuvo éxito si supiéramos,
previamente, lo que es «tener €xito». Los datos recogidos deben ser interpreta-
dos basdndose en determinados criterios y los resultados obtenidos sélo tendran
valor si fueran comprensibles y susceptibles de prueba.

Existe una gran variedad de criterios para el andlisis de los resultados de una
evaluacion. La eleccion de esos criterios debe discutirse y determinarse en la
planificacién de la evaluacion. Cada evaluacion, dependiendo de su contexto y
de sus especificidades, puede priorizar determinados tipos de criterios. En un
inventario sobre el tema, podemos encontrar los siguientes criterios como los
mds recurrentes:
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Eficiencia: la eficiencia se refiere a la buena utilizacion de los recursos (finan-
cieros, materiales y humanos) en relacion con las actividades y resultados alcan-
zados. Igualmente, tiene como fin el medir la necesidad de tiempo y esfuerzos
para alcanzar un determinado objetivo; o sea, la productividad de la intervencion.
Una actividad es gradualmente més eficiente a medida que consiga alcanzar sus
objetivos con menos esfuerzos o en menos tiempo. Los resultados en términos de
eficiencia tienen correspondencia directa con los recursos movilizados y el tiem-
po utilizado en la realizacién de una operacién (Cardoso, 1999).

Eficacia: en la verificacion de la eficacia se observa si las acciones del proyec-
to permitirdn alcanzar los resultados previstos. En algunas situaciones, pretende
conocer en qué medida cada una de las actividades desarrolladas alcanzaron sus
objetivos. En otras, identifica en qué medida los resultados son atribuidos a las
acciones e intervenciones realizadas. Es la relacion entre los objetivos pretendi-
dos y los resultados alcanzados; implica que los objetivos hayan sido previamen-
te definidos (Cardoso, 1999). Por ejemplo: ;un programa de capacitacién permi-
ti6 a sus participantes adquirir nuevas habilidades y conocimientos?

Efectividad: examina en qué medida los resultados, beneficios o cambios
producidos son incorporados de modo permanente a la realidad de la poblacion
incluida. Por ejemplo, si un grupo mantiene en el tiempo nuevos comporta-
mientos y actitudes o si el asesoramiento a un grupo permitié que este se man-
tenga con iniciativa y motivacion propias (Cardoso, 1999).

Impacto: mide las consecuencias de la intervencion, desde el punto de vista
técnico, econdmico, sociocultural, institucional y ambiental. Busca conocer
cudles son las consecuencias globales de la accion, del proyecto, del programa
o de la politica sobre el contexto en cuestion, teniendo en cuenta los efectos
(esperados o no) directos e indirectos. Puede también indicar cambios en otras
areas no directamente trabajadas, demostrando su poder de influencia e irradia-
cién de la intervencién (Cardoso, 1999).

Relevancia: determina si las actividades y los resultados del proyecto estdn de
acuerdo con los programas establecidos y corresponden de forma adecuada a la
realizacién de los objetivos y a la obtencidn de los resultados propuestos. ;Los
objetivos y las actividades estdn adaptados al problema a tratar? ;L.os medios y
los recursos (humanos y financieros) son coherentes con los objetivos fijados?

USO DE LA INFORMATICA EN LA EVALUACION

Recoger datos sin planificacion para organizarlos de forma légica y com-
prensible es una tarea casi inttil. La eficacia en la obtencién de informacion
depende, en gran parte, de la forma en la que los datos son organizados y rela-
cionados. Considerando que el proceso de recoger datos implica costes y es uno
de los principales elementos de la evaluacion, no es concebible que un recurso
importante no sea tratado con el grado necesario de seriedad e importancia.
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Considerando que la recogida, la gestion de los datos y el procesamiento de
las informaciones necesarias para la realizacion de las evaluaciones son tareas
arduas, pues requieren planificacion, agregacion, compilacion, andlisis y distribu-
cién de esas informaciones, la informatica se ha convertido en uno de los recursos
fundamentales en los procesos de evaluacion, contribuyendo a su eficiencia.

Podemos destacar, por lo menos, tres importantes contribuciones de la in-
formética al proceso de evaluacion: la primera relacionada con la creacién de
mecanismos para la recogida de datos, la segunda, con la gestién y los mecanis-
mos de andlisis de datos, y, por dltimo, destacariamos la difusién de las infor-
maciones.

En los dltimos afios, hemos visto el crecimiento del uso de los sistemas de
recogida de datos on-line, normalmente realizados por medio de formularios o
cuestionarios electronicos, que consisten en versiones electronicas de los tradi-
cionales cuestionarios utilizados en la evaluacién. Se ha observado que ese
proceso automatizado de recogida de datos generalmente es mds ttil y eficaz
que el tradicional proceso manual. Ademds de la facilidad de acceso y de
la rapidez en la recogida, se puede realizar el seguimiento, verificando resulta-
dos parciales y el rumbo del proceso como un todo. En muchos casos, los resul-
tados parciales pueden presentarse a medida que van siendo recogidos, o sea,
en tiempo real.

El segundo aspecto a ser destacado se refiere a la gestion y a los mecanismos
de andlisis de los datos. Estamos acostumbrados a que los resultados de una
evaluacion sean presentados en un informe que intenta responder a todas las
preguntas iniciales y proporcionar a los interesados las informaciones relevan-
tes sobre el objeto evaluado. Sin embargo, ese informe, en algunos casos, gene-
ra nuevas cuestiones que pueden ser esenciales para comprender dicho fenome-
no o situacion.

Cuando los datos de una evaluacion estdn disponibles en una base de datos
accesible a los interesados, las posibilidades de andlisis son mayores pues, en
cualquier momento, pueden hacerse nuevas consultas, partiendo de filtros o
cruzamiento de datos. De este modo, los datos recogidos pueden ser mejor
aprovechados y los andlisis pueden tener un cardcter personalizado de acuerdo
con las necesidades de los usuarios.

Por dltimo, destacamos la difusion de los datos por medio de internet. Al
combinar los bancos de datos con los programas basados en la tecnologia Web,
ademds de fomentar la transparencia de las acciones gubernamentales, se puede
ampliar de forma sustancial la difusion de los datos e informaciones de las eva-
luaciones. Considerando la necesidad de elaboracion de una interfaz de facil
manejo por el usuario final, es posible llegar a una amplia gama de interesados
en las evaluaciones. Asi, en lo que se refiere a la difusidn, los investigadores no
estardn limitados por las restricciones de tiempo, coste y distancia de la fuente.
En ese formato de difusion de los datos, el acceso es practicamente instantineo
y sin coste para el investigador.
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Actualmente, las dreas de salud y educacion tienen ya algunos mecanismos
y procedimientos sistematizados para la recogida y difusién de datos, como el
Datasus, sistema desarrollado en el &mbito del Sistema Unico de Salud (SUS),
que pone a disposicion informaciones sobre varios indicadores de salud y en-
fermedades de Brasil, el Edudatabrasil (Sistema de Estadisticas de Educacion
del INEP), y la base de datos Mesalc (proyecto Mapa de la Educacién Superior
en América Latina y el Caribe), entre otros. Tales bases de datos son interesan-
tes porque crean un conjunto de datos e informaciones que los investigadores y
evaluadores pueden tomar como referencia.

En este contexto, el interés por los recursos informatizados que permiten la
optimizacion de las metodologias y técnicas de evaluacion ha aumentado y esos
recursos son cada vez mas utilizados e investigados. Los mecanismos destina-
dos a ese tipo de actividad estdn dejando de ser un conjunto de herramientas
aisladas para transformarse en software especializado y ambientes Web com-
pletos que ayudan al desarrollo de investigaciones y evaluaciones via internet,
pues gradualmente estdn surgiendo soluciones para la gestion de todas las eta-
pas de una evaluacion, incluyendo herramientas para la elaboracién del cuestio-
nario, aplicacién, entrada de datos, tratamiento y preparacion de los datos para
el analisis, creacion de informes e interaccion con los usuarios finales.

En el drea de evaluacion de programas y proyectos de educacion, el IAGE,
grupo de investigacion de informadtica aplicada a la gestion educativa (<http://
iage.fclar.unesp.br>) ha desarrollado referencias tedricas, metodologia, instru-
mentos y procedimientos para la evaluacion formativa y sumativa, con aborda-
jes cuantitativos y cualitativos, asf como sistemas (aplicativos) para la recogida
electrénica, procesamiento y andlisis de datos. Tales abordajes han sido adop-
tados y perfeccionados en proyectos de evaluacién externa.

CONSIDERACIONES FINALES

Basdndonos en los aspectos tratados en este texto, podemos considerar que
la evaluacidon de politicas y programas tiene un aspecto bésico, que es producir
informaciones sobre el resultado de un conjunto de acciones y hacer posible la
decision basada en un corpus de informacién consistente y fiable. Entretanto,
no podemos olvidar que hay un interés politico fundamental de orden democra-
tico en la evaluacion.

Al implementar politicas publicas, y también al evaluar su implementacion,
los gobiernos utilizan dinero del contribuyente. Por eso, la evaluacién, ademas
de ser una forma por la cual el gobierno debe prestar cuentas a la sociedad por
el uso de los recursos publicos, debe también conseguir el uso mds eficiente de
los recursos implicados en su ejecucion. De esa forma, es necesaria y justa la
preocupacién por obtener evaluaciones técnicamente bien hechas y que permi-
tan la reduccién de los costes por medio de recursos informatizados.
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Uno de los factores de mayor importancia en el uso de los recursos informa-
tizados es la reduccion de los costes operacionales; entre ellos la contratacion
de personal, el entrenamiento, el coste de impresion del material, el desplaza-
miento, etc., en fin, toda la logistica que es necesaria para la ejecucion de una
evaluacion en los modelos mas formales.

De cualquier forma, aunque la racionalizacion de los costes de la evaluacion
no sea considerada importante, atin es vélido el argumento de que es preciso crear
una cultura de difusion de los datos e informaciones de las evaluaciones, y en ese
punto es basico que consideremos el papel de los bancos de datos y de los siste-
mas on-line como mecanismos propulsores del acceso a los datos recogidos.

Finalmente, creemos que el interés creciente en el drea de la evaluacién impul-
sa el desarrollo de equipos en el medio académico, en institutos de investigacion,
asi como en varios 6rganos del gobierno. Los eventos, cursos y congresos en esa
area son cada vez mds frecuentes. De esa forma, el escenario que se estd forman-
do indica un avance en el drea de la evaluacidn, en lo que respecta a la cantidad,
calidad y difusion de los datos e informaciones provenientes de investigaciones y
evaluaciones relacionadas con las politicas ptblicas en general.
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CAPITULO 7

LA EFICIENCIA EN EL GASTO PUBLICO
Y LOS DILEMAS DE SU CONTROL

Alvaro Martim Guedes

CONCEPTUACION INICIAL

El gasto publico, como registro contable del movimiento financiero, es la
salida de caja, gasto o desembolso'. Es, también, el acto de atender las necesi-
dades condicionado a la previa autorizacion expresada en documentos legales.
El gasto publico, también, deriva de una relacién contractual entre dos partes
distintas con obligaciones y condiciones reciprocas. El contrato que establece
esa relacion sefala la obligatoriedad, identifica los compromisos y distingue al
contratante y al contratado.

El control nos remite, primero, a la literatura cldsica de administracién, en
especial a Taylor (1992), y encierra el significado de garantia de subordinacion
y seguridad de que lo programado y planificado serd respetado por las partes
subalternas en la jerarquia de mando. Otra percepcidn, no obstante, puede ser
obtenida con un enfoque mas amplio: control como capacidad de correccion de
rumbos. El control en esa configuracion es un procedimiento de coordinacién
de acciones que tienen entre si multiples y simultdneas interacciones. La finali-
dad de ese control es la de establecer una interaccion armoniosa y equilibrada
entre los componentes, de tal forma que la mutua y necesaria influencia entre
las partes que constituyen la organizacion perdure (Bee, 1969, pp. 36-43). Esa
es una concepcion en la que la finalidad del control es la de permitir la integri-
dad de la organizacién y no solamente la de la jerarquia de mando.

El destacar la diferencia entre esos dos significados, uno clésico y el otro
mas finalista, permite distinguir que la caracteristica esencial del control no es
la de ser limitado, sino la de tener correlacion en la intensidad de intercambio
entre las partes de una misma organizacion. Eso confiere al control caracteris-
ticas de flexibilidad y dinamismo, en vez de rigidez e inmutabilidad. Tal carac-

! Es la etapa de registro contable acreedor, o a crédito, en la cuenta de caja. Es, también, la dltima etapa
de la ejecucion del gasto, constituyéndose tinicamente en el registro del valor y en el archivo de documentos
comprobatorios.
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teristica se evidencia en la necesidad de que las interacciones internas y exter-
nas de la organizacion sean susceptibles de alteracion, pues de ellas depende
realizar con eficiencia la integracion de la organizacion en contextos mudables
de los cuales sufre influencia y tiene dependencia. Ademads de eso, el énfasis en
la rigida sumision jerdrquica de las partes de cualquier organizacion desvirtia
el control?, dada la exagerada autoreferencia que acaba por generar®.

Controlar, consecuentemente, encierra el significado de actuar en el mante-
nimiento de las organizaciones que, compuestas por partes distinguibles entre
si, necesitan de una funcionalidad permanente en la biisqueda de sus objetivos.
Esas partes actian en ambientes complejos que exigen interacciones internas
permanentes para mantener la integridad de lo que se estd organizando. El con-
trol es el elemento clave de la organizacion. Eso es valido para toda y cualquier
organizacion que actie bajo contextos cuya mutua influencia valorativa, de
opinién, ideoldgica, filoséfica o politica entre los individuos externos a ella
vengan a afectarla directa o indirectamente. El Estado, como organizacién, no
es diferente. El se incluye en la categorfa de las que actiian en determinada co-
lectividad (conjunto de interacciones entre individuos) que lo regula y legitima.
Siendo asi, igual que cualquier otra organizacion, el Estado puede igualmente
mantener medios de control flexibles en ese proceso de interaccion interno/ex-
terno.

Los gastos y su control estan incluidos en el mismo contexto. El Estado, al
atender a los beneficiarios de sus servicios, se somete a dindmicas y manifesta-
ciones de diversas naturaleza (econdmica, politica, ideoldgica, antropoldgica,
psicoldgica, filoséfica o gerencial), y, por tanto, debe acatar las condiciones de
flexibilidad tanto para sus gastos como para sus controles. Esa mayor maleabi-
lidad permitird que los gastos puedan ser alterados y los controles puedan ser
mas diversificados, ampliando su potencialidad y garantizando efectividad en
la accién de controlar.

El control de gastos a que aqui se hara referencia revela una dindmica de
actuacion social, resultante de una serie de interacciones de miltiples variables
no siempre plenamente previsibles. El atender al conjunto de demandas socia-
les exige, pues, que el Estado actie con politicas publicas (condicionadas por

2 Imaginemos un coche que, al tomar una curva en una carretera, para mantenerse en el rumbo correcto,
dado que la pista es curva en aquel trecho, no pueda hacerlo porque eso lo desviaria de la direccién principal
que debe seguir. Se mantendria, asi, en el rumbo predeterminado, pero se saldria de la carretera. El control
rigido que ignora interacciones y dindmicas actda de forma que lleva al error. El control flexible e interactivo
atiende las necesidades del trayecto sin comprometer el objetivo enunciado o planificado, pues busca la efec-
tividad de la accion.

3 Los ejércitos regulares (ejemplo inequivoco de organizacién bajo rigida sumision jerdrquica con la fi-
nalidad de controlar) son mds vulnerables que las milicias (organizaciones bajo menor control jerarquico que
los ejércitos regulares), dada la dificultad de adaptarlos con la debida flexibilidad que una guerra exige. Las
eventuales victorias militares de los ejércitos regulares sobre las milicias ocurren después de una enorme
movilizacién de recursos; no obstante, histéricamente, ni siquiera eso ha sido observado en los acontecimien-
tos recientes ni en muchos del pasado histdrico.
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esos gastos) capaces de sufrir correcciones. Tal énfasis en controles flexibles y
numerosos pretende indicar que no basta garantizar el control del propio con-
trol*, sino formas de controlar que permitan a los del «lado de fuera» interactuar
con los del «lado de dentro» de la organizacién. Un control de esa naturaleza se
recomienda que sea de cardcter teleoldgico, o sea, relativo al fin al que respon-
de (Grau, 1997; Barzelay, 1992; Trosa, 2001). Con eso, lo que se busca es ga-
rantizar la efectividad de lo que se pretende por medio de ese gasto ptblico y
no solamente una jerarquia de control (Trosa, 2001, pp. 67-71). Es, al final, un
control similar al de procesos de mejora de la organizacion susceptibles de ser
transpuestos al Estado, que, en lo cotidiano de sus vicisitudes, pone en marcha
deliberadamente, o no, el afrontar las desigualdades existentes y la armoniza-
cion de un proceso de desarrollo.

Por tltimo, el gasto al que aqui se hard referencia es el financiado con recur-
sos presupuestarios, ejecutado por la administracién directa del Estado y utili-
zado en atender a la poblacion mediante servicios. Estdn dentro de él los gastos
como las compras y adquisiciones en general y también el pago del personal.

EL MERCADO Y SU POTENCIAL DE CONTROL

En condiciones normales, el mantenimiento de las actividades productivas
depende del gasto de la mayor parte de los recursos disponibles para la adqui-
sicion de maquinas, equipamientos, instalaciones, materias primas y contrata-
ciéon de mano de obra. Por el lado del consumo, hay un gasto de parte de la
renta monetaria al adquirir las mercancias o servicios ofrecidos. Ambos gastos
estdn bajo control, pues los beneficios y el consumo, en los limites de las rentas,
son realizados. De esa forma, los cambios cotidianos se convierten en viables.

El control de los gastos que esas partes (productores y consumidores) reali-
zan es parametrizado por los precios practicados. Pero esos precios son calcu-
lados tanto en relacidn al coste y al beneficio del productor como por la ventaja
individual del consumidor al comprar determinado producto o servicio. Esa
mutua evaluacion se establece por medio del mercado que, con sus precios fija-
dos, crea un mecanismo de confirmacion de intenciones y de eficiencia en el
control de los gastos de los agentes implicados.

Ese biunivoco control de gastos, dada la interrelacion expresa en los precios
de aceptacion reciproca, resulta un control mayor no centrado en ningun indivi-

4 La apelacion al control del propio control, mas que un juego de palabras, es una realidad cuando se
manifiesta la opinién publica con indignacién ante una denuncia de malversacion de recursos publicos. La
reaccién inmediata de los defensores de las buenas costumbres es la apelacion a la moralidad y a la exigencia
de acatamiento incondicional de las normas de derecho establecidas. Eso significa mds de lo mismo, pues las
leyes que debian ser respetadas por corruptos ya existian en el momento del engafio y por no cumplirse es por
lo que el acto ilicito se realizd, o sea, no cumplir las leyes no puede solucionarse solamente con la apelacion
a cumplirlas de ahora en adelante con planes de recuperar el control del control perdido.
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duo en particular, ni obligatoriamente establecido por reglas formales. Es, en
consecuencia, un control cuyo atributo es la autonomia de las partes en la que
las distintas y potencialmente contradictorias decisiones de produccion y de
consumo sélo podrén suceder en el caso de que se establezcan con exactitud las
ventajas parametrizadas por los precios. Siendo asi, en principio, los artificia-
lismos o influencias exdgenas, que eliminan la libertad de las partes, pueden
ocasionar precios desvirtuados e imperfecciones en la satisfaccion del consumo
o en la relacion ventajosa entre coste y beneficio, y, también, demostrar que el
control de los gastos de una o de las dos partes implicadas fue imperfecto. Se
destaca, por consiguiente, que el control del gasto de productores y consumido-
res tiende a ser eficiente (maximizacién de resultados, dados los recursos dis-
ponibles) en el caso de que los precios contribuyan para que los beneficios
mutuos se estabilicen. En resumen, los gastos empresariales y de los individuos
pueden, en principio, ser controlados de modo eficiente por la l6gica estricta-
mente econdmica de los precios.

LA FORMACION DE PRECIOS PARA EL GASTO PUBLICO

La decision de la compra de bienes o servicios en el dmbito de los gastos
publicos es un factor fundamental para el andlisis de la formacién de precios
para el sector publico, pues el efectivo control de ese gasto tiene su elemento
fundamental en las compras ejecutadas cotidianamente’. El gasto del sector
publico financiado exclusivamente por recursos presupuestarios difiere de
aquellos realizados por consumidores, propietarios y accionistas. El gasto pu-
blico no puede reducirse a la condicién de persona fisica o de individuo que
exprese algtn tipo de interés propio, exclusivo o particular de beneficio final en
la obtencién de determinado producto o servicio. No es posible, por tanto, in-
corporar o atribuir a la compra putblica motivos subjetivos como la bisqueda de
satisfacer necesidades de consumo, valores, etc., ni tampoco relaciones objeti-
vas de intenciones o capacidad de consumo. El gasto publico es, en ultima
instancia, obligatoriamente una decisién basada en la eficiencia del menor pre-
cio y, asi, las elecciones que determinan el gasto deben guiarse por la raciona-
lidad del uso de recursos escasos. También determinan las decisiones de gasto
las necesariamente rigidas y justas regulaciones legales existentes.

Ademads, la decision de gastar en el sector publico estd determinada por la
disponibilidad de recursos y el beneficio que dan las adquisiciones, por ley y
norma legal, en razén de los intereses de la sociedad. Tal colectividad, no obs-
tante, no puede expresarse directamente sobre el objeto de gasto. Siendo asf,
respecto del control sobre el beneficio mercantil de la compra, ese gasto sélo

> Lo importante es que las compras atiendan a alguna finalidad social inequivoca y los gastos traigan a
la colectividad ganancias efectivas en relacion no solamente a las demandas inmediatas, sino a aquellas que
sean necesarias estratégicamente, con efectos a largo plazo.

166



LA EFICIENCIA EN EL GASTO PUBLICO Y LOS DILEMAS DE SU CONTROL

sucedera en el caso de que los precios sean establecidos sin distorsiones, ex-
presando, asi, una inequivoca médxima eficiencia. La principal regulacién legal
existente (Ley n.8.666/93) corrobora esa afirmacion, pues autoriza licitaciones
para compras una vez que el precio sea una variable determinante. En el caso
de que, sin embargo, no sea asf, los gastos se sitian en la categoria de privile-
gio, como la publica especializacion, entre otras formas de dispensa de licita-
ciones. El precio adecuado asume, pues, la condicién de variable determinante
(sea por la presencia, sea por la ausencia), buscando ser la unica expresion
numérica precisa de que la compra podré ser realizada bajo condiciones de
concurrencia. Por medio de los precios se respeta la disponibilidad existente
de recursos y se hace posible comprar la cantidad deseada que economice esos
recursos.

Por el lado de quien ofrece sus bienes y servicios al sector publico, la 16gica
de bisqueda de una relacidn ventajosa entre coste y precio de oferta permanece
idéntica a la del sector privado. No se extingue la intencién de obtener benefi-
cio con la ocasion de la oferta para el sector publico. La autonomia en la forma-
cioén de precios entre productores y consumidores aparentemente se mantiene
en el sector publico; no obstante, ese sector, de modo distinto que en el sector
privado, no adquiere cualquier producto o servicio®. El sector publico tiene un
centro definido en sus gastos, y es que depende de una decision de comprar
delegada por una colectividad, la cual no se expresa sobre la eleccién entre di-
ferentes oportunidades de gasto. Eso significa que, aunque se produzca una
oferta ventajosa respecto a los precios practicados en el mercado, eso no serd
suficiente para que sucedan las decisiones sobre las compras. El sector publico
solo realiza gastos cuando hay una situacion muy especifica que asi lo determi-
na y no por voluntad o deseo individual de consumir algo. La subjetividad en
las decisiones de gasto del sector ptblico es practicamente nula, a menos que
ocurran distorsiones indebidas del gasto por malversacion.

Tomemos el caso, por ejemplo, de una promocién de ventas, en la que
ciertos productos se presentan con precios ventajosos para la compra: eso no
serd motivo para que el sector piblico la realice. En el caso de individuos, al
contrario, la compra ocurriria. Promociones y ventajas diversas para la ad-
quisicion serdn suficientes para la decision de gasto de los individuos, pero
no para el sector publico. Tal condicién de independencia de las exigencias
o situaciones que contribuyen a que una compra se produzca convierte la
decisidn de gastar en el sector publico en una paradoja, pues estd simultdnea-
mente condicionada a la médxima racionalidad de los precios e independiente
de estos.

Si no son cotejados, en la decision de los gastos, ventajas oportunas e infor-
maciones diferenciadas, consecuentemente, es la decision basada en la exclusi-

¢ Hay mercados de ciertos bienes y servicios en lo que el sector publico no actia, pues no compra cha-
quetas elegantes ni consume servicios de lujo.
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va necesidad de abastecerse la que impera. No hay racionalidad mercantil pura.
La decision de gasto publico estd determinada por alguna decision que la ante-
cede y la induce. En el caso del consumo privado de bienes en general, las
compras tenderdn a aumentar o disminuir en respuesta a varios factores que
contribuyan a eso. Para el sector publico, el gasto ocurrird segun las necesida-
des determinadas indirectamente por una amplia o reducida colectividad, y lo
que sera efectivamente adquirido estard condicionado por la disponibilidad de
los recursos y por el amparo presupuestario, y limitado por precios objetiva-
mente determinados.

En resumen, ninguna de las ventajas existentes en el control mercantil de los
precios son utilizadas para la maximizacién del uso de recursos ptiblicos. El
volumen de gastos del sector ptblico no estd directamente determinado por si-
tuaciones externas o exclusivamente de mercado, favorables o no. Los gastos
del sector publico estardn causados por otros factores y los precios serdn un
factor reducido, aunque determinante.

El control politico, dadas las condiciones de la formacién de los precios en el
sector publico, seria otro aspecto determinante. Derivan de ese control politico las
evaluaciones de la conveniencia de los gastos a realizar, junto con las formas de
priorizarlos, después de haber sido enviados para el debate parlamentario’. Los
presupuestos publicos, los procesos de licitacion, los mecanismos de accountabi-
lity (responsabilizacién) (Bresser Pereira y Grau, 2006), la opinién publica y el
debate son, también, medios para un control politico mas amplio que la sociedad
ejerce sobre las decisiones de los gobernantes. Todo ese conjunto, sin embargo,
no es suficiente para exigir al sector publico que observe, en sus multiples y va-
riadas acciones cotidianas, una rigida e infalible racionalidad de gastos, pues,
como hemos demostrado, el mercado, que regula produccién y consumo por me-
dio de precios compatibles, no estd plenamente presente.

Entre las situaciones diametralmente opuestas —transacciones para las cua-
les el control mercantil puro es suficiente y las transacciones que s6lo pueden
ser controladas de forma politica— existen otras situaciones intermedias que
pueden sufrir interferencia simultdnea de esos nexos econdémicos y sociales.
Esas situaciones, que permiten aproximar esas dos ldgicas, fueron las escogidas
para la discusién que sigue, en el intento de definir bien mecanismos similares
a los de mercado para el control de los gastos ptiblicos. La ventaja de la posibi-
lidad de conseguir tales mecanismos es evidente. La ineficiencia puede evitarse
y las desviaciones, asociadas a la corrupcién, igualmente®, dado que las decisio-
nes en relacion a la eficiencia pueden llegar a estar asociadas a las de eficacia y
efectividad del gasto.

7 Peculiaridad de un régimen de democracia representativa.

8 Laineficiencia y la corrupcion son, para no faltar a la verdad, caras de una misma moneda. Cuando hay
desviacién de recursos publicos en forma de gastos innecesarios o de precios por encima de los valores
de mercado, se pone en evidencia la corrupcion. Idéntica afirmacion sirve para describir el supuesto de inefi-
ciencia.
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CONTROL DEL MERCADO PARA EL SECTOR PUBLICO

En el caso en que sea posible asociar un mecanismo de control equivalente
al de mercado, en el que las variables convergen naturalmente hacia un punto
optimo de equilibrio en el uso de factores, se encontraria una soluciéon de maxi-
ma eficiencia en la regulacién del gasto ptblico y no determinada sélo por ley,
que, por mds perfecta que sea, siempre estd expuesta a defectos y lagunas,
cuando no a contradicciones. El uso de recursos escasos del presupuesto pasa-
ria a tener, ante tal circunstancia de mercado, un referente de distribucion exce-
lente, que es un objetivo perseguido desde la década de los 50 cuando se produ-
jo la aparicién del Presupuesto-Programa —en lo que se refiere a los costes
(Belchior, 1976, pp.11-18), precios-sombra etc.— para la eleccién entre proyec-
tos teniendo en cuenta metas y objetivos.

Por lo anteriormente expuesto, todavia hay dificultades practicas en la aplica-
cién pura y simple de un mecanismo de mercado en la regulacién del gasto publi-
co, considerando que la orientacion de ese gasto debe combinarse con los intere-
ses de una colectividad a diferencia del normal consumo mercantil individual. Es
obvio que el gasto publico también se guia por la oportunidad de los precios prac-
ticados pero se limita por una definicién previa’ respecto a la necesidad o no de
realizarlo. Como hemos afirmado, ese limite, dado por la relevancia y por el inte-
rés colectivo, impide que el gasto publico esté orientado por la misma légica de
mérito respecto a la maximizacién del consumo de los individuos, dado que el
gasto publico se origina por una decision para alcanzar un determinado objetivo
en el que la compra en si, tanto de bienes como de servicios, es el factor interme-
dio. El gasto del sector publico, por tanto, no puede ser igual que el simple con-
sumo final, pues ejecuta compras con la finalidad de proveer de oportunidades,
derechos, garantias, servicios o productos a otras personas.

El mercado que podria intervenir o regular el gasto publico debe, ante todo,
estar regulado, ser dependiente y subordinado; es, por tanto, un cuasi-mercado,
algo semejante al mercado en cuanto a su carecer regulador, por tanto sin nin-
guna forma de exclusion de aquellos que no dispongan de ingresos para poder
participar. Tal tipo de mercado pretende regular el uso de recursos publicos,
garantizar la participacién ilimitada y financiar el consumo de los beneficiarios
del gasto publico. La regulacién del mercado para el gasto publico que se pre-
tende aqui definir resulta de: a) la eficiente remuneracién de factores; b) la de-
cisiéon de consumo individual; y ¢) la financiacidn con recursos pertenecientes
al Estado.

El cuasi-mercado, presentado por Le Grand (1991), significa tanto un limite
al mercado cuanto un condicionante de su modelo. No se trata, esta claro, de un

° La definici6n previa estd contenida en los edictos y en los procesos de compra, segiin lo que determina
la Ley de Licitaciones y Contratos, y en los programas previstos y aprobados en el proceso presupuestario
(PPA,LDO y LOA).
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mercado de tipo ideal, cuyos elementos especiales permiten la interaccion de
agentes econdmicos que venga a transformarse en ventajas equivalentes, sino
de un mercado con la finalidad especifica de atender a un objetivo, valiéndose
para ello de un proceso de regulacion especifico.

Bajo tales condiciones tedricas, es posible concebir un mercado regulador
del gasto publico —por tanto, condicionado por atender objetivos definibles—,
cuyos beneficios resultantes son susceptibles de medicion, individualizacion y
segmentacion, y por eso permite a una colectividad tener informacion, acceso y
consumo. Existe, por tanto, en la posibilidad de que sean definidos objetivos
claros y los beneficios sean identificados para que tal cuasi-mercado sea conce-
bido, transformando el gasto publico no s6lo en un acto de compras regulado
por normas legales, sino en una accion colectiva dispersa entre diversos bene-
ficiarios. Dentro de esas restricciones, los recursos y los beneficios pueden ob-
tener un grado de equivalencia entre si parametrizado por cantidad y calidad.
Semejante mercado, ademads, tendria la ventaja de transferir las decisiones coti-
dianas de los gastos a los directamente beneficiados por ellas.

El dltimo requisito que permite avanzar en esa elaboracion tedrica es definir
cudles son las restricciones de ese nuevo mecanismo regulador del gasto publi-
co, similar a un mercado, y el qué y el como habra regulacion. Para tal aborda-
je, serd antes definido si la oferta y el consumo de servicios son directa o indi-
rectamente ofrecidos y si son individual o colectivamente apropiados
(consumidos). Dadas esas definiciones iniciales, serd posible explicar mejor la
idea de un cuasi-mercado para el control del gasto ptiblico.

SERVICIOS PUBLICOS Y SUS CONDICIONANTES

Se entiende que los servicios ptiblicos son todos aquellos ofrecidos por el
Estado y, por tanto, deben estar regulados por normas de derecho publico (Di
Pietro, 2002, pp. 70-125). Los otros servicios, por exclusion, son ofrecidos
por empresas privadas y regulados por normas de derecho privado. Esa dis-
tincién sitda todas las cuestiones relativas a la regulacion y a la oferta de
servicios publicos en el dmbito del Derecho Administrativo. Sin embargo,
realmente este campo tedrico no se limita a ello (Meirelles 1999, p. 55). En-
tendemos aqui por servicios publicos los que atienden los intereses y necesi-
dades de una sociedad y la benefician de tal manera que esta se fortalece
como grupo. Son servicios que garantizan la continuidad y la superioridad de
patrones deseables de integracidén colectiva, dado que su ausencia causaria
efectos negativos de desintegracion. Siendo asi, el origen de la oferta, estatal
o privada, no es lo determinante, pero si el efecto causado por la ausencia o la
presencia de ciertos servicios.

No obstante, tales servicios deben, ser matizados, pues existen cualidades
diferentes entre ellos segun la atencién también diferenciada que se pretende
con cada uno. Ademds de eso, los servicios publicos especificos no se ofrecen
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en todo momento y bajo cualquier circunstancia. Hay momentos en que pueden
ser necesarios o esenciales, como también pueden ser postergados, rechazados
o hasta descartados'’. Bajo tal escala de caracteristicas y necesidades, la oferta
de los servicios publicos se condiciona, pues hay diferentes potencialidades
declaradas en las verdaderas necesidades a atender. Dicho de otra forma, las
politicas publicas no deben ser confundidas con la prestacién de servicios (Sou-
za, 2006). Bajo esa Optica, se pretende clasificar los servicios publicos por su
oferta y su forma de apropiacion.

En lo que respecta a su oferta, es posible identificar una diferencia entre la
verdadera posibilidad de que el servicio sea directa o indirectamente ofrecido al
beneficiario. Esa diferencia sucede por las inherencias que determinan las con-
diciones objetivas de la oferta. Tales peculiaridades implican que el Estado serd
uno de los principales ofertantes, si no el exclusivo. Cuando, al contrario, las
condiciones objetivas permiten una oferta indirecta, los servicios no serdn ne-
cesariamente ofrecidos de modo exclusivo por el Estado. Incluso siendo una
afirmacién obvia, no siempre, cuando se discute publicamente qué es lo que
debe o no debe ofrecerse por el Estado, se presentan argumentaciones basadas
en la objetividad de las condicionantes de la oferta de los servicios ptiblicos, o
sea, no siempre se contemplan las verdaderas necesidades que los servicios
exigen para que se materialicen. Muchas de las especulaciones, por ejemplo,
sobre las privatizaciones de los servicios de saneamiento, sociedades ptblico-
privadas y sobre la definicion de lo que son carreras tipicas del Estado, estan
orientadas mds por incertidumbres, sentimientos o ideologias que por aspectos
de naturaleza préactica. Por respeto a la verdad, todos esos elementos deberian
ser examinados. Aqui, sin embargo, estamos sélo discutiendo sobre el aspecto
gerencial de la prestacion del servicio y sobre sus limitaciones y exigencias.

En cuanto al aspecto de la utilizacién, el diferencial existente surge de la
peculiaridad de que algunos servicios estan siempre disponibles para todos; en
cambio, otros no (Musgrave 1980, pp. 41-65). Eso significa que existen servi-
cios publicos cuya naturaleza posibilita la apropiacién por cualquiera, en cual-
quier momento y sin restricciéon de ninguna clase. Otros, sin embargo, exigen
para su utilizacién aparatos especificos de intermediacién. Un ejemplo es la
seguridad. Se materializa cuando se necesita y es puesta en marcha por el bene-
ficiario del servicio. Claro que, en el caso de que no exista el aparato para pres-
tar el servicio, podra tener un acceso menor, pero esa es una restriccion dada no
por la naturaleza del servicio, sino por condicionantes especificos que no estan
siendo considerados. La inexistencia de una delegacion, por ejemplo, no signi-
fica que el servicio no exista, sino que hay dificultades para acceder a él. Ade-
mas, la seguridad ptblica no depende exclusivamente de un aparato, sino de

10 Un ejemplo es el aumento de la edad media de la poblacion que estd generando cada vez mds la nece-
sidad de atender a esa franja de poblacion con servicios que antes no tenfan la misma importancia. Lo mismo
ocurre en el caso de proteccion a la infancia en una sociedad que tiene proporcionalmente cada vez menos
jovenes, que incluso presenta tasas de natalidad muy decrecientes.
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multiples factores. En compensacién, hay servicios ptblicos que s6lo cuando
son efectivamente prestados son ttiles y exigen, a causa de ello, medios en los
cuales se materializan. Es el caso, por ejemplo, de una guarderia. En el caso de
que no exista el local apropiado, personal cualificado y recursos de naturalezas
diversas, no habrd prestacion del servicio de educacion preescolar y no serd
suficiente para el interesado ir en busca de otro local donde exista el servicio,
pues la limitacion fisica del espacio y de los recursos humanos y materiales
impedird la utilizacién.

Musgrave (1980) estudia esa diferencia por la indicacion del coste marginal
que aparecerd en el caso en que otro beneficiario sea incluido en el servicio. La
existencia o no de coste marginal permite identificar la existencia de bien pu-
blico. Si hay coste marginal, estamos en presencia de un bien no puramente
publico. El bien publico se caracteriza, segin Musgrave (1980), por no causar
nuevos recursos adicionales para nuevas atenciones. El bien ptiblico es, en fin,
publicamente conveniente y sin restricciones de acceso.

Destaco aqui que la diferencia debe darse por el aspecto de la posibilidad
real de acceso. Podrian sugerirse muchos otros ejemplos, no obstante, lo que
aqui se pretende destacar son las diferencia en la prestacion de servicios que
tienen como objetivo atender politicas sociales. El Estado impulsa diversas po-
liticas y las discrimina segun sus objetivos, si son sociales o no, permitiendo un
andlisis mas cuidadoso de los servicios que las sustentan. De eso se deriva la
percepcion de que hay restricciones tanto de la oferta como de la utilizacién de
servicios y, en consecuencia, el hecho practico de que el acceso a algunos ser-
vicios podria o no darse en el caso de que haya limites intrinsecos. Para definir
bien cada uno de esos calificadores de los servicios publicos, examinaremos
cada uno de los cuatro casos de asociacién conjunta de ellos y, posteriormente,
las posibles correlaciones entre ellos.

UNA TIPIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Es posible establecer tipos de servicios ptiblicos por la oferta y por la utiliza-
cion. Como antes hemos definido, en relacién con la oferta, hay los directos y los
indirectos. Para tipificarlos bien podemos, en un aspecto, distinguirlos segtin lo
que exigen para que su oferta se dé. Los directos implican un aparato estatal, al
amparo de normas de derecho publico, organizado bajo similares patrones jerdr-
quicos. Es ese aparato formado por ministerios, secretarias, departamentos, sec-
ciones, direcciones y similares, y se establecen en las formas organizacionales
tipicas de la administracién publica estatal. Siendo asi, son considerados aqui
directos porque estdn amparados por dicha organizacion del patrimonio publico
y disponen de recursos financieros que proceden de una recaudacién que busca
atender indistintamente a un conjunto de servicios. En resumen, son los que pro-
ceden de una renta publica prevista en la Ley Presupuestaria Anual y que se valen
del conjunto de bienes publicos para su consecucion.
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Siendo asi, respecto a la oferta, la existencia de un conjunto de servicios
ofrecidos directamente se derivan del conjunto equivalente del aparato estatal.
Esos servicios directos, en general, tienen la caracteristica de ser precedidos por
la garantia de leyes o por derechos formalmente defendidos''. Eso, no obstante,
como antes he afirmado, no es suficiente para distinguirlos bien, sino unica-
mente para constatar determinadas reglas sociales en las que la condicion de
servicio directo se reviste de incondicionalidad, o sea, caracterizar el servicio
como exigible u obligatorio. Esas reglas tienen como objetivo tan sélo discipli-
nar y hacer posible que una colectividad se acoja al principio de que tiene el
derecho a beneficiarse plenamente de ciertos servicios. Mds preciso, como he-
mos visto, es indicar que son calificados como servicios directos, dada la cir-
cunstancia de no necesitar ninguna intermediacién especifica o exclusiva de
acceso para que el servicio atienda una determinada necesidad, pues en el caso
en que haya intermediarios, los accesos y usos de esos servicios atenderdn las
necesidades con condiciones o de forma limitada. En el caso de que no sean
directos, quedan con su oferta comprometida.

Son, ademds de eso, los servicios directos, susceptibles de medicién o evalua-
cién solamente de forma correlacionada. Tales servicios tienen una plena intan-
gibilidad y sélo podra verificarse su calidad y su cantidad por medio de datos
interdependientes. Son servicios, por dltimo, cuya ausencia parcial o total podra
causar perjuicios sociales (econémicos, morales, ideol6gicos o politicos) mayo-
res que el esfuerzo social equivalente para garantizar su presencia universal.

Como contrapunto, los indirectos, dada su especificidad en la ejecucion de
la oferta, tienen como proteccion un patrimonio especial, movilizan recursos
que no se obtienen obligatoriamente por medio de rentas publicas y pueden
hasta no depender de la consignacién de patrimonio ptblico para su consecu-
cioén. Son servicios prestados por ayuntamientos, fundaciones, organizaciones
sociales, empresas publicas u otras formas de organizacién regidas por normas
de derecho privado. Tal condicién determinard su cantidad y/o calidad. Pueden
parecerse a los servicios directos en cuanto al aspecto de los derechos legales
establecidos sin embargo, pueden ser directamente medidos y evaluados.

Respecto al otro aspecto, el de la atencién de necesidades, o sea, por el lado
del beneficiario, la utilizacién de los servicios puede ser calificada como de
satisfaccién individual o colectiva. El servicio individual es el que satisface las
necesidades exclusivamente personales de los miembros de una colectividad
bajo el dambito de accién de las formas de organizacion del Estado. Los servi-
cios colectivos, por contraste, son los de atenciéon amplia. Los dos polos opues-

" Son esos beneficios formalmente garantizados, pero, no obligatorios, intrinsecamente o por su natura-
leza derechos naturales. Son beneficios que tal vez por causa de contingencias se establecieron como dere-
chos. Se alcanzaron, por ejemplo, derechos a consecuencia de antecedentes histdricos, costumbres, cultura o
algo similar. En esa situacion, los beneficios podrian estar disponibles para aquellos que reclamen, por tanto,
bajo el amparo del derecho socialmente adquirido, cuya méxima «derecho del ciudadano, deber del Estado»
garantiza, pero, no necesariamente, traduce su esencia.
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tos demuestran la siguiente premisa: lo que es colectivo no puede ser individual
y viceversa. No hay area intermedia ni de transicién que permita la interpre-
tacion de que la suma de individuos sea equivalente a colectividades y las co-
lectividades se reduzcan a individuos. Colectividades aqui se opone a indivi-
duos y mutuamente se delimitan.

Tal diferenciacidn, por oposicién entre individuos y colectividad, se hace
necesaria para que haya una clara distincion entre la utilizacién (consumo) que
se da en el mercado tradicional y la utilizacién (acceso) observada en los servi-
cios publicos, pues tal tipo de apropiacién colectiva no existe en el mercado
tradicional. Para destacar mejor ese aspecto (apropiacion individual de la colec-
tiva), basta el ejemplo de la Educacién. Es como acceso que la Educacion debe
estar garantizada colectivamente, pues es estratégica para el desarrollo sosteni-
ble, ademds de socialmente necesaria. Como usufructo, consumo o utilizacion,
ella se presta individualmente. Tal posibilidad, sin embargo, no ocurre en el
caso del Medio Ambiente, que serd siempre un servicio atribuido colectiva-
mente. No existirfan ejemplos similares en un mercado tradicional en el que el
consumo es siempre Ultimo e individual.

Dados esos elementos, es posible comprender con mayor claridad la contra-
posicion que existe entre servicios ofrecidos directa e indirectamente y entre
servicios atribuidos individual y colectivamente. El Cuadro 7.1 permite eviden-
ciar esas distinciones por medio de las caracteristicas que resultan de la super-
posicion de esos calificadores.

Cuadro 7.1

Apropiacién Soritets Individual Colectiva
Directo I II
Indirecto 11 v

La situacion del tipo I superpone los calificadores de servicios de usu-
fructo individual y ofrecido directamente. En ese cuadrante, los servicios
son ofrecidos indistintamente a todos pero, cuando son apropiados, atienden
las necesidades individualmente. Son aquellos que estdn a disposicién y pue-
den o no ser utilizados segun las necesidades o contingencias. Estdn mas
asociados al consumo potencial que al consumo real. Eso implica que el ser-
vicio nunca se agotard por completo en el caso de que haya algtin benefi-
ciario del mismo o, como Musgrave (1980) nos indica, el consumo del
servicio por un individuo no significard la exclusién de la oportunidad de
consumo por parte de otro individuo. El ejemplo que mejor ilustra ese servi-
cio es el Cuerpo de Bomberos.
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En el cuadrante II encontramos el servicio en el que la oferta es solamente por
via directa y atiende a la colectividad como un todo, no hay utilizacion exclusiva.
En este cuadrante II estdn los servicios en los que la forma legal de garantizarlos
deriva de su esencia. El Estado sera el proveedor de los beneficios, dado el dere-
cho y la obligacién de ello y viceversa, pues hay una reciproca correspondencia
entre servicio y derecho, y entre derecho y servicio, o sea, hay servicio porque es
un derecho y es un derecho porque ese servicio asi lo determina. El centro de la
cuestion es que son servicios universalmente establecidos dada tanto su indivisi-
bilidad como su imposibilidad de intermediacion, lo que determina la existencia
de un amplio aparato constituido por diversas agencias u 6rganos publicos que
actian simultdneamente para tal provision. No es posible, ademas de eso, condi-
cionar la provision de ese servicio colectivo por una tnica organizacion. Son esos
beneficios directos y colectivos los que mds se tipifican como la forma ideal de
servicio publico. El ejemplo para ese caso es la calidad del aire, la seguridad na-
cional, el orden publico, la garantia de los contratos, etc.

En el cuadrante III hay una situacion peculiar. El hecho de que el servicio se
ofrezca indirectamente permite la atencidn individual, y viceversa. Al contrario
de los cuadrantes I y II, en el III lo que se distingue es tanto la divisibilidad
como una atencién exclusiva. En esos servicios pueden actuar como interme-
diarios agencias, drganos o algin tipo de organizacion, siempre que tanto la
cantidad como la calidad estén fijadas y medidas. Esos servicios son los que
tienen mds parecido a los bienes comerciales o a los servicios de naturaleza
privada; por tanto, son los que mds encierran el potencial para una regulacién
de cuasi-mercado. Los ejemplos mas claros son los servicios ofrecidos por es-
cuelas y hospitales.

En el cuadrante IV la atencion del servicio es colectiva; no obstante, s sus-
ceptible de provisién por una organizacion especifica que lo garantiza. Siendo
asi, dada la condicién de indirecto, s6lo podra ser realizado colectivamente en
el caso de que haya una oferta especifica para ello. Caben aqui como ejemplo
las agencias reguladoras.

EL CUASI-MERCADO EN LA REGULACION ENTRE OFERTA
Y UTILIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS

El cuasi-mercado es un medio de regulacién derivado de la existencia de
distintas oportunidades de oferta de un determinado y especifico servicio ptibli-
co simultdneamente a una pluralidad de usuarios de ese servicio. No se trata de
un mercado amplio, sino de un mercado limitado a las ofertas y demandas de
un tnico item particular. Por tanto, en ese cuasi-mercado, distintas organizacio-
nes podrdn atender a diversos usuarios ofreciendo un mismo servicio ptblico.
Lo importante a destacar es la posibilidad de coexistencia de un gran nimero
tanto de organizaciones que ofrecen como de usuarios que buscan un determi-
nado servicio.
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En esa circunstancia, serd posible producir la eleccion y la opcidn por parte
de quien busca, lo que le permitird ejercer un control social sobre el gasto pu-
blico de forma directa —no delegada en un agente publico que por licitacion
realiza las compra—. Cada usuario directo del servicio es quien efectuara el
gasto al optar por ser atendido en determinado hospital y al entregar a este el
valor recibido de recursos publicos.

Tomemos como ejemplo un hospital. Tal tipo de organizacion se distingue
por el grado de complejidad de sus servicios y también por la calidad de cémo
los ofrece. Hay hospitales en que se atienden determinadas especialidades, y
esa atencion es efectiva en mayor o menor grado, revelada por los resultados
comprobados. Por el lado de los usuarios, hay también distintas necesidades y
condiciones, ademds de la percepcion individual de como serd atendido el mis-
mo cuando vaya a un hospital determinado.

Esos elementos, en conjunto, permiten indicar la condicién indispensable
para que los servicios sean ofrecidos por medio de un cuasi-mercado, o sea, si
hay o no la posibilidad: a) de acceso, b) de eleccién individual, y ¢) de opcion
de oferta. En el caso de que las tres posibilidades estén presentes, habrd un
proceso de cambio en busqueda de la maxima efectividad, pues lo que se espe-
ra de un servicio de esos (salud) es que no sea necesario mas después de obte-
nerlo. Ademas, esos son servicios que para existir dependen no de un aparato
especifico perteneciente al Estado, sino de condiciones objetivas como recursos
financieros, personal cualificado y entidades orientadas a su oferta. Siendo asf,
uno de los items que puede ser garantizado por el Estado es el de la financiacion
amplia de esos servicios, y se trata justamente de esa disponibilidad de recursos
lo que mas necesita ser controlado de forma social, cotidiana y minuciosa para
que se obtengan los resultados necesarios e imprescindibles. Esa financiacion,
por tanto, podra estar totalmente condicionada a su finalidad y bajo pardmetros
verificables y comprobables directamente por quien se beneficia de ello. Los
objetivos, eficiencias y resultados esperados pueden ser plenamente garantiza-
dos de esa forma, y las politicas ptblicas pueden ser implementadas mds facil-
mente.

En la actualidad brasilefia tenemos una actuacién similar que sirve como
ejemplo de pardmetro. Es el caso del Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de
la Ensefianza Fundamental (FUNDEF), hoy ampliado a la ensefianza infantil,
convirtiéndose en el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza
Bésica (FUNDEB). Ese Fondo permite una politica nacional de acceso a la
ensefianza por medio de un pardmetro simple: niimero de alumnos matricula-
dos. Por cada alumno matriculado es transferida una cantidad de dinero que
corresponde al coste. Quien lo ofrece y quien lo financia son los tres niveles de
organizacion del Estado distintos entre si: la Unidn, los Estados y el Distrito
Federal y los municipios. En el caso de que, sin embargo, la misma medida de
transferir fuese dirigida no mds al poder ptiblico del municipio, sino directa-
mente al usuario del servicio de educacién, que posteriormente entregase ese
valor directamente a la escuela publica de su preferencia, en nada se alteraria el
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intento de financiacién de una red publica de ensefanza fundamental. La alte-
racion ocurrirfa en la regulacion de la dotacion publica. En vez de enviada al
poder publico, que la utilizaria para cubrir sus gastos, se enviaria al usuario del
servicio municipal de educacion, que podria libremente optar entre escuelas de
su preferencia, pues el uso menos condicionado del recurso as{ lo permitirfa.

De esa forma se establece un cuasi-mercado de plazas en escuelas, teniendo,
no obstante, la garantia de igualdad por parte de los usuarios, dado que habria
una equitativa disponibilidad de recursos. Otro aspecto es que el envio de fon-
dos a las escuelas no estaria determinado exclusivamente por la cantidad de
plazas ofrecidas, sino por la atencion del servicio de educacion determinado por
un patrén de eleccion del usuario, en el que la calidad de la atencidn pasaria a
prevalecer. Los usuarios optarfan por buscar plazas en escuelas cuya calidad de
ensefianza, posibilidad de participacion, afinidades con los profesores, limpie-
za, ausencia de violencia, regularidad de las clases, buen desempefio escolar y
otros elementos fuesen preponderantes.

Otros ejemplos similares podrian presentarse en el caso de otros servicios de
atencion en salud o cultura, pues ambos se clasifican en la situacion de servi-
cios indirectos en la oferta e individuales en el uso, pero jamds para los casos
de la justicia, la seguridad, el transporte, el medio ambiente, etc. La idea de un
cuasi-mercado como medio regulador estd en exceso condicionada y, por tanto,
no puede ser generalizada. Aun asi, permite una nueva légica de abastecimien-
to de recursos en los que sean examinadas la decision y la opcion del usuario
del servicio.

UNA POSIBLE CONCLUSION

Las diversas implicaciones de un modelo regulador del gasto puiblico de esa
naturaleza, que tiene como objetivo el ejecutar una nueva modalidad de control
social, dependen, en buena medida, de modificaciones de comportamiento de
los agentes publicos. Estos tendrian que delegar en los usuarios de servicios el
control efectivo sobre el gasto, al permitir que los usuarios escogiesen por cri-
terios personales e individuales en qué organizaciones serian entregados los
recursos. Esa delegacion significa transferir la decision al usuario y abdicar del
poder de decision sobre el gasto publico. Tal vez esa sea una de las mayores
dificultades para la adopcién de un modelo de esa naturaleza, pues el poder
burocrético, las comisiones, las agencias de control, el Poder Legislativo y
otras formas licitas e ilicitas de transaccion quedarian minimizadas o hasta eli-
minadas por completo.

Otra fuerte resistencia, seguramente, procederia de funcionarios, que pasa-
rian a tener su competencia nitidamente controlada por la opcién o no de ofre-
cer la atencién. En el caso de que unas escuelas se quedaran vacias y otras es-
tuvieran llenas, por ejemplo, no habria duda sobre la opcién, y sus posibles
motivos serian facilmente comprobables.
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No obstante, lo que serfa mas positivo es el aumento en la eficiencia de la
propia gestion del gasto. Etapas y controles disminuirian, obteniéndose asi una
economia significativa de recursos que podria ser directamente utilizada por los
usuarios. En el caso de la educacion, en el que los determinantes constituciona-
les de gasto limitan al minimo los gastos anuales, el uso mas eficiente de los
recursos significarfa un aumento de disponibilidades, que pasarian a ser dirigi-
das a la finalidad pretendida. En vez de controlar personal, compras, manteni-
miento, inversiones, etc. de forma centralizada, serian los usuarios con su op-
cién quienes lo harfan.

Ciertamente, se hace necesario experimentar una forma de control de esa
naturaleza para observar bien sus efectos y sus limites. La experiencia de las
tarjetas de la Bolsa-Familia va en esa direccion, aunque existen pocos estudios
sobre la efectividad de ese programa de dambito federal. No obstante, puede ser
hoy uno de los ejemplos mads significativos de entrega directa de recursos para
la decision de gasto del usuario. Otras politicas publicas en otros paises se ba-
san en esa forma de empleo de los recursos publicos en una politica publica.
Sitios en internet que pertenecen a organismos multilaterales de desarrollo son
prédigos en ejemplos. Aqui, de momento, nos basta con esbozar un modelo y
determinar en qué tipos de servicios podrian ser aplicados.
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CAPITULO 8

LA MEDICION DEL DESEMPENO
EN EL REPORTING SOCIAL

Emanuele Padovani

PREMISA

Este texto pretende proporcionar un cuadro general sintético sobre las ti-
pologias de indicadores que pueden ser utilizados eficazmente en el campo
del reporting social. En el ambito de las Administraciones Publicas, el repor-
ting social representa el conjunto de los procesos, documentos e informacio-
nes ofrecidos por las propias administraciones, hasta incluso con la participa-
cién de los portadores de intereses (por ejemplo los stakeholders), por medio
de los cuales estos tultimos son informados sobre las actividades realizadas
por la Administracién y sus impactos. En otras palabras, la funcién del repor-
ting social es la de dar cuerpo y sustancia al principio de responsabilidad
(accountability), o sea, rendir cuentas de las modalidades de utilizacién de los
recursos publicos en relacidn con las exigencias sociales a las cuales ellos se
destinan (Roberts y Scapens, 1985; Roberts, 1991; Sinclair, 1995; Olson et
al. 2001; Farneti, 2004). El planteamiento tedrico aqui descrito serd contex-
tualizado haciendo referencia, en particular, al caso de las Administraciones
Publicas locales italianas (en especial ayuntamientos y provincias) que, por
sus caracteristicas juridico-administrativas, pueden ser consideradas, al me-
nos parcialmente y sin duda, mas que las de los paises anglosajones, similares
a las brasilefias (Bobbio, 2002). En particular, se presentaran las relacionadas
con el cuadro de regulacién establecido por los legisladores mediante el Tex-
to Unico para los Gobiernos Locales, Decreto 267/2000 (de aqui en adelante
«TUEL»), asi como el de los Principios Contables para los Gobiernos Loca-
les (PCEL), publicados en 2002 por la autoridad italiana que establecié los
principios contables juntamente con el Ministerio de la Administracién Inter-
na, que es el Observatorio sobre las Finanzas y la Contabilidad de los Gobier-
nos Locales (Farneti y Pozzoli, 2005).

El primer punto introduce el concepto de indicador de forma general, lo

encuadra en el contexto del sistema informativo del gobierno local y, final-
mente, presenta algunos elementos del ordenamiento contable y de los prin-
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cipios contables italianos relativos al tema en cuestion. Una clasificacién de
las diferentes categorias es proporcionada en el segundo punto, mientras que
en el tercero se destacan las mas idoneas entre ellas para la preparacion del
balance social (esto es, el documento de reporting social). Haciendo referen-
cia al caso italiano, el cuarto punto, finalmente, muestra la eficacia informa-
tiva del benchmarking para la exposicion de casos concretos y presenta algu-
nos bancos de datos disponibles para cada topologia de indicadores
establecida.

LOS INDICADORES EN EL SISTEMA INFORMATIVO
DE LA HACIENDA DEL GOBIERNO LOCAL

«Nadie tiene condiciones para gobernar a otro sin su consentimiento»
(Abraham Lincoln), siendo que, para obtener el consentimiento, es necesario
saber comunicar. En ese sentido, el balance social representa uno de los prin-
cipales instrumentos de los cuales dispone la Administracion Publica para
rendir cuentas a los stakeholders externos de las actividades realizadas, de-
biendo indiscutiblemente utilizar, por tanto, un lenguaje lo mas claro y direc-
to posible.

Estructura verbal aparte, los indicadores permiten representar de manera
simplificada, con valores numéricos, fendmenos complejos, cuya representa-
cion en forma de texto escrito, de otro modo, seria bastante dificil de realizar,
cuando no imposible, ademads de ser ineficaz.

Se sabe que el sistema informativo de hacienda se reservaba, original-
mente, al registro y a la representacién de los hechos gerenciales por la
contabilidad, la cual, en las administraciones publicas locales, generalmen-
te, es del tipo de caja o financiera y, solamente en rarisimos casos, econé-
mico-patrimonial' (Guthrie ef al.,2005). La contabilidad genera, por si mis-
ma, valores representados por cantidades y, por tanto, aparentemente
clasificables como indicadores en si. Todavia, tradicionalmente (nos referi-
mos aqui al contexto empresarial), se entiende por indicador una reelabora-
cién de los datos contables basada en razones (como el Return On Equity, o
sea, ROE = renta liquida /capital liquido, o el Return On Investment o ROI
= renta operacional/capital invertido, etc.); por lo tanto, en lo que respecta

! Resumiendo mucho, la mayor diferencia entre la contabilidad de caja, la financiera y la econémico-
patrimonial se refiere al momento del registro contable de las operaciones de gestion externa. En el caso de
la contabilidad de caja, son registrados los movimientos relativos a los depdsitos (entradas) o desembolsos
(salidas) monetarios; en el caso de la contabilidad financiera, los movimientos son registrados en relacion con
el momento en que es generado el derecho a cobrar (entrada) o la obligacion de pagar a alguien (gasto); la
contabilidad econémico-patrimonial contabiliza, al contrario, los reintegros de recursos (rendimiento), gros-
so modo como en la contabilidad financiera (rendimientos = entradas), a medida que registra los recursos
gastados en la produccion de los servicios (costes) en el momento en que son efectivamente utilizados. Para
un conocimiento mayor, remitimos a Guthrie et al. (2005).
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al sistema informativo, el «sistema de los indicadores» se aflade y es sepa-
rado del «sistema de contabilidad» (de caja/financiera y econdmico-patri-
monial).

A causa de esas premisas, se hace necesaria una definiciéon mds detallada del
concepto de indicador. En la literatura existente se encuentran varias definicio-
nes (ver, por ejemplo: Hatry, 1999; Anthony y Young, 2002; Poister, 2003). En
este trabajo proponemos una interpretacién que, en opinién de quien escribe, se
adapta mejor al contexto de las administraciones publicas locales y abarca las
diferentes tipologias de indicadores utilizadas en las distintas necesidades in-
formativas (control gerencial, auditorias internas y externas, control macroeco-
némico, control social/accountability, etc.) (Tabla 1).

Tabla 1
Definicion de indicador

Por indicador entendemos una magnitud, a saber, indiferentemente, un valor absoluto o un
cociente, presentada bajo la forma de nimero y destinada a favorecer la representacion de un
fenémeno? relativo a la gestion hacendistica y que merece atencién por parte de cualquier
stakeholder interno (administradores, dirigentes) y/o externo (habitantes, emprendedores, or-
ganizaciones sindicales, etc.), pero que no puede ser representada por medio de los datos
contables (antes de mayores elaboraciones).

Por tanto, segtin el planteamiento descrito, los indicadores no son necesaria-
mente representados solamente por cocientes, sino también por valores absolu-
tos. Por ejemplo, el nimero de nifios transportados por el servicio de transporte
escolar es un indicador, asi como lo es la relacién entre los gastos de personal
y los gastos corrientes totales. No es un indicador, por el contrario, el valor total
de los gastos de personal, por tratarse de un dato contable «no elaborado» y,
como tal, por estar incluido en el dmbito del «sistema de contabilidad». En
consecuencia, un valor absoluto sélo es un indicador si se sacara fuera del «sis-
tema de contabilidad», o sea, cuando fuera un dato llamado «extracontable» o
«extrafinanciero». De ahi, entonces, podemos definir los cuatro subsistemas en
los cuales, idealmente, deberia ser subdividido el sistema informativo de la
hacienda general del gobierno local:

1. subsistema de la «contabilidad financiera»;
2. subsistema de la «contabilidad econdmico-patrimonial»;
3. subsistema de los «indicadores contables»; y

4. subsistema de los «indicadores extracontables».

2 Nos parece ttil, para ese propésito, la descripcién de B. Dente y G. Vecchi (1999, p. 18): «... el indi-
cador no mide necesariamente un fenémeno, sino un elemento de este apto para revelar una dimension suya
significativa».
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Los dos primeros representan el «sistema de contabilidad», mientras que el
tercero y el cuarto forman el «sistema de los indicadores». Este tltimo se dedi-
ca, por tanto, a:

—por un lado, a proporcionar una representacién que se comprenda mds fa-
cilmente de las operaciones de hacienda identificadas por el «sistema de
contabilidad», mediante una reelaboracion de los datos contables;

—por otro, a proporcionar informaciones adicionales sobre todos aquellos
aspectos que no son identificados contablemente, pero que, especialmente
en las administraciones publicas, son indispensables para evaluar el grado
de eficiencia/eficacia/economia general (concepto de las «tres E», bien
explicado, por ejemplo, en Hatry, 1999).

En Ttalia, el «sistema de balance» de los gobiernos locales® estd repleto de
indicadores de varias clases, que responden a las diferentes necesidades in-
formativas, tanto en las previsiones como (y sobre todo) en el balance final.
En lo que se refiere a la programacion, el PCEL n.3, item 41, tercer pdrrafo,
determina:

Las actividades deben necesariamente ser presentadas segtin sus objeti-
vos e incluir una indicacién precisa y explicita del resultado a alcanzar. Este
dltimo puede presentarse en términos de tiempo, volumen de actividades,
coste, etc., o en términos cualitativos, siendo que, de cualquier forma, deben
ser verificables y tener una correspondencia objetiva. Es oportuno que los
indicadores estén previstos, aunque de manera general, en las normas de
contabilidad.

El TUEL (art. 228, par. 5) prevé, también, una serie minima de indicadores
que cada administracién debe elaborar y anexionar a la prestacion de cuentas:
los «pardmetros de verificacion de la situacion deficitaria» (aprobados por el
Ministerio de la Administracion Interna cada tres afios) y los llamados «pard-
metros gerenciales», subdivididos en «indicadores financieros y econdémicos
generales» e «indicadores de eficiencia y eficacia de los servicios de solicitud
individual, indispensables y diversos». Siempre referidos a los datos del infor-
me final, el PCEL n. 3 observa también que «para mejorar el valor sefialado
[...] es aconsejable integrar el conjunto de los pardmetros obligatorios por ley
con otros indicadores considerados particularmente significativos por la admi-
nistracién local» (item 68), los cuales encuentran su lugar natural en el contex-
to del informe de prestacion de cuentas (item 15), que puede ser integrado,
precisamente, en el balance social.

3 Se habla de «sistema de balance» para evidenciar la multiplicidad de los elementos que lo componen,
los tres diferentes momentos de registro (previo, simultdneo y definitivo), asi como la finalidad comun, que
es la de facilitar una base a los administradores para el buen gobierno y la accountability. Para profundizar
en el «sistema de balance» de los gobiernos locales italianos, recomendamos a: Caperchione, 2003 (en inglés)
y Farneti, 2004 (en italiano).
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UNA POSIBLE CLASIFICACIC)N PARA LOS INDICADORES
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Es necesario observar el hecho de que no existe una subdivision univoca
para los indicadores de la Administracion Publica. En este texto elaboramos
una clasificacién cuyo propésito es incluir las principales tipologias de indica-
dores encontradas en la literatura (Hatry, 1999; Anthony y Young, 2002; De
Brujin, 2002; Poister, 2003; Farneti y Padovani, 2003), partiendo de las consi-
deraciones presentadas en el parrafo anterior.

A) Indicadores contables

El primer subconjunto de indicadores incluye, como ya vimos, los de origen
contable; entre ellos encontramos los indicadores financieros, los patrimoniales
y los de equilibrio econdmico (o sea, de equilibrio costes/rendimientos).

A.1) Los indicadores financieros estan constituidos por las elaboraciones,
generalmente bajo la forma de cociente entre dos o mds valores, de magnitudes
procedentes de la contabilidad financiera (o de caja, segin el sistema en uso)*.
Considerando que el sistema de contabilidad que acabamos de mencionar es
utilizado en todas las administraciones publicas locales italianas y que el legis-
lador ya establecié la elaboracion obligatoria de algunos indicadores (como
hemos visto), esa tipologia es la mds comun en Italia y presenta el mayor poten-
cial de expansion inmediato (en términos de calidad y cantidad de indicadores
calculables) en el corto plazo. Se utilizan, generalmente, cuatro subconjuntos
de indicadores financieros:

A.1.i) indicadores de composicion de los ingresos: se destinan a investigar
las formas de captacion de los recursos financieros por el cdlculo de la relacién
entre magnitudes que representan las diferentes tipologias y conjuntos de ingre-
sos; en Italia, un ejemplo tipico es el del indice de «autonomia financiera», que
corresponde al cociente de «ingresos propios/ingresos corrientes»;

A.1.i) indicadores de composicion de los gastos: andlogos a los anteriores,
ellos analizan los gastos (sean corrientes o de capital) en funcion de la «natura-
leza» de los factores productivos y del «destino» funcional®; como ejemplos
significativos tenemos, respectivamente, la relacion «gastos de capital/gastos
corrientes» y la relacion «gastos corrientes para las funciones relativas a la po-
licfa local/gastos corrientes totales»;

* En algunos casos, puede ser muy dtil utilizar también datos extracontables, como el nimero de habi-
tantes; un ejemplo tipico es el del indice de «gastos de capital per capita», obtenido por el cociente de «gastos
de capital/poblacion».

5 Para los gobiernos locales italianos, la clasificacion «por destino» estd prevista por ley y es igual para
todas las administraciones (salvo aglomeraciones de menor tamafo).
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A.l.ii) indicadores de correlacion entre ingresos y gastos: son ltiles para
establecer el grado de cobertura de algunas tipologias de gastos con determina-
das tipologias de ingresos correlativas, o sea, para establecer el porcentaje de
recursos destinados a la adquisicion de determinados factores productivos; por
ejemplo, estdn incluidas en este grupo la relacion «gastos de personal/ingresos
corrientes» y la de «ingresos corrientes/gastos corrientes y para reembolso de
préstamos»;

A.l.iv) indicadores de gestion financiera: son obtenidos relacionando
los valores de los mismos items de balance en las diferentes fases de ingreso
o de gasto; aqui, son particularmente significativos los indicadores de
«velocidad de recaudacién» (por ejemplo, de un determinado impuesto lo-
cal) o «velocidad de pago» (por ejemplo, en relacién a los gastos para la
adquisicion de materias primas y bienes de consumo) y «grado de programa-
cién» (por ejemplo, de los gastos corrientes o de los ingresos tributarios),
obtenidos, respectivamente, mediante las relaciones «recaudaciones/de-
vengos» o «pagos/obligaciones» y «devengos/previsiones» u «obligaciones/
previsiones»®.

A.2) Los indicadores patrimoniales provienen, por el contrario, de la con-
tabilidad econémico-patrimonial y se destinan a examinar la composicién de
las inversiones (activos) y de las relativas formas de cobertura o fuentes de fi-
nanciacion (pasivos y patrimonio neto). A pesar de existir algunas diferencias
—debidas, fundamentalmente, a la peculiaridad de la Administracién Publica
(entre las cuales se destaca la existencia de bienes puiblicos de los que no se
puede disponer)—, los indicadores en cuestién son plenamente asimilables a los
identificados para las empresas por la amplia literatura de referencia, a la cual
remitimos al lector’.

A.3) Los indicadores de equilibrio economico (o sea, de equilibrio cos-
tes/rendimientos) tienen una funcién informativa bastante limitada, en com-
paracion con las otras tipologias ya enumeradas. Ellos también requieren
informaciones de naturaleza econémico-patrimonial y se obtienen de la rela-
cién «rendimientos/costes», refiriéndose tanto a la gestion de la institucion
como un todo como a cada servicio o actividad tomados separadamente. Su
significado, por tanto, se reduce al conocimiento de la capacidad de reinte-
grar los recursos utilizados para la captacion de los factores productivos

¢ El gasto es llamado «comprometido» cuando estd definido el sujeto, el valor financiero, el objeto y el
vencimiento; en otras palabras, cuando se crea la obligacion de pagar. El compromiso de gasto antecede
siempre a la fase de pagar, o sea, al desembolso monetario efectivo. El ingreso es llamado «devengado»
cuando es creado el derecho a cobrar; el devengo antecede siempre a la fase de cobrar, es decir, al efectivo
ingreso monetario. Ingresos y gastos estdn previstos en el ambito de un balance parcial presupuestario anual:
los ingresos reales (por ejemplo devengados) pueden ser, incluso, superiores a los previstos, al mismo tiempo
que los gastos reales (o sea, comprometidos) no pueden ser superiores a los previstos (o reservados), a fin de
garantizar el equilibrio financiero de la gestion.

7 Por todos, ANTHONY y BREITNER, 2006.

186



LA MEDICION DEL DESEMPENO EN EL REPORTING SOCIAL

(costes), a través, respectivamente, de los rendimientos totales o de los in-
gresos especificos relativos a determinados servicios o actividades (tasas).
En ese ultimo caso, el complemento a uno de los indicadores puede signifi-
car que un porcentaje de los costes queda a cargo de la colectividad (o sea,
es cubierto por los recursos presupuestarios generales)®. A menos que no
sean calculados en relacion con actividades de naturaleza lucrativa, esos in-
dicadores no son interpretables en modo alguno como expresiones resumi-
das del rumbo gerencial de la Administracién Publica. He aqui por qué se
convierten en necesarios los indicadores extracontables, presentados a con-
tinuacion.

B) Indicadores extracontables

Se sabe que, en el contexto de las Administraciones Publicas, la medicién
del desempefio o, en otras palabras, de las «Tres E» —eficiencia/eficacia/ econo-
mia— no puede ser efectuada solamente por registros contables, incluso reelabo-
rados segtin los indicadores descritos. El sistema informativo hacendistico
debe, por tanto, adoptar métodos adicionales, definidos, por eso, como «extra-
contables», aptos para determinar?;

B.1) la eficiencia, en el sentido de la capacidad de producir cantidades ma-
yores de outputs (productos/servicios), dadas las mismas cantidades de inputs
(factores productivos), o el mismo total de outputs dados menores voltimenes
de inputs (ver 1 en la Tabla 2);

B.2) la eficacia, en el sentido de la capacidad de alcanzar los objetivos, re-
lativos, particularmente:

B.2.i) ala capacidad de conseguir los objetivos de eficiencia y de obtener
(cualitativa y cuantitativamente) los outputs/outcome preestablecidos en el pro-
ceso de planificacion/programacion (eficacia «interna» o gerencial; ver 2,3y 4
en la Tabla 2);

B.2.i) a la capacidad de satisfacer las necesidades de la colectividad,
sean expresadas por el nivel alcanzado por los servicios en output (eficacia
«externa»; ver 5 en la Tabla 2) o por el impacto que ellos tuvieran en los fe-
ndémenos socioecondmicos complejos (eficacia «externa/social»; ver 6 en la
Tabla 2)'°.

8 Eso gana un significado especifico, tanto a los fines de la elaboracién de las directrices como para la
prestacion social de cuentas.

° En el contexto italiano, ese punto de vista es retomado varias veces, tanto por el TUEL (arts. 170 par.
7,196 pér. 2,197, 228 par. 6), como por los PCEL (n. 3, items 17, 40, 43, 68, 76).

12 El concepto de economia (o econony), que completa la perspectiva de las «tres E», y es entendido
como la caracteristica que expresa la capacidad de una hacienda para adquirir los factores productivos nece-
sarios al menor precio posible, en este contexto estd unido y confundido con el de eficiencia.
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Tabla 2.

Las dimensiones del desempeiio de la Administracion Pablica

Necesidades de la colectividad

(OUTPUT-OUTCOME) _

Necesidades identificadas por los politicos
mediante la planificacion estratégica
(objetivos de OUTCOME)

© Eficacia O Eficacia
«externa» «social externa»
—» Programacion y presupuesto <
(objetivos de INPUT'y OUTPUT)
v \/
INPUT > Gestion > OUTPUT >> OUTCOME >

@® Eficacia
«interna»

«interna»

L © Eficiencia JL © Eficiencia —J L — . @ Eficacia

«interna»

O «eficiencia» = input/output, tanto en la fase de previsién como en la de balance final
® © O «eficacia interna» = capacidad de alcanzar los objetivos de eficiencia, output y outcome
preestablecidos en la fase de programacién

© «eficacia externa» = capacidad de satisfacer las necesidades por medio de los outputs finales

o intermedios

O «eficacia externa social» = capacidad de satisfacer las necesidades, entendidas como outcome/

impactos sociales

Los conceptos presentados pueden, por tanto, resumirse en los tres elemen-
tos fundamentales que los componen (en letras mayusculas en la Tabla 2) y
que, por eso, deben ser medidos:

—los inputs, o sea, los factores productivos consumidos, que, generalmente,
son definidos en forma de valores monetarios, preferiblemente por el «sis-
tema de contabilidad» econémico/patrimonial (a través de los costes) o
igualmente, por estimacion, por el financiero (por algunos items de gastos

corrientes);

—los outputs, o sea, los productos/servicios intermedios o finales, que no son
medidos por las ganancias y, por tanto, requieren sistemas de registro es-

pecificos;
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—el outcome, o sea, medidas genéricas, de naturaleza puramente extraconta-
ble, que reflejan el impacto producido por los outputs, en su conjunto y en
el ambito de las diferentes «politicas publicas»'!, sobre la sociedad en ge-
neral, referidas, frecuentemente, al rumbo de fendmenos socioecondmicos
y ambientales complejos.

Es evidente, por tanto, que el desempefio de la Administracién Publica posee
muchas dimensiones, cada una con un significado propio. En particular, debe
destacarse la importancia de la distincion entre «eficacia interna» y «eficacia ex-
terna/externa-social», siendo que la primera se refiere a la capacidad de alcanzar
los objetivos establecidos por los politicos, en calidad de intérpretes de los pro-
blemas colectivos, en cuanto que la segunda se refiere a la capacidad de satisfacer
realmente las necesidades de la poblacion. Entre esos dos conceptos existe una
relacién que podriamos definir de «coherencia», en el sentido de que la «eficacia
interna» serd equivalente a la «eficacia externa/externo-social» solamente si los
objetivos establecidos por el proceso de programacion fueran coherentes en rela-
cion con las necesidades de la poblacién gobernada. Por tanto, la accion de la
Administracién Publica debe ser considerada eficaz no tanto cuando ella realiza
la «eficacia interna», sino, al contrario, si ella alcanza resultados satisfactorios de
«eficacia externa/externa-social». Un ejemplo sencillo puede ayudar a una mejor
comprension. En relacion al servicio de bibliotecas, un objetivo de output (defi-
nido en la fase de planificacion/programacion) podria estar representado por la
meta de alcanzar cien mil préstamos en un afio; a posteriori, el registro de datos
demuestra que el servicio llegd a ciento veinte mil unidades de output, lo que
significa que la actividad fue eficaz en sentido «interno», pero no necesariamente
en sentido «externo», como hubiera sido en el caso de que la demanda de la so-
ciedad hubiese sido, por ejemplo, de ciento ochenta mil préstamos. Aqui nos en-
frentamos, obviamente, con un problema de capacidad de medicién de las nece-
sidades de la sociedad, teniendo que afrontar, por un lado, la efectiva posibilidad
de medicion objetiva del nivel considerado como éptimo (en especial si focaliza-
mos la atencién en el analisis de outcome) y, por otro, el coste de la misma infor-
macion. Esa capacidad de medicion deberia recibir la atencion de los stakehol-
ders, llamados a intervenir en la construccién del balance social hasta incluso
desde ese punto de vista.

He ahi en ese caso que, para llegar a los indicadores de eficiencia y eficacia,
se hace necesario, junto con un sistema contable capaz de medir los inputs, un
sistema de indicadores extracontables de output y de outcome que sea operativo
y tenga en consideracion algunas especificidades'?.

' Las «politicas publicas» son definidas como «el conjunto de las acciones realizadas por una plurali-
dad de actores, entre los cuales se encuentran las organizaciones formalmente piiblicas, destinadas a resol-
ver problemas colectivos, o sea, a dar “soluciones” para necesidades, demandas u oportunidades insatisfe-
chas» (Dente y Vecchi, 1999, p. 14; la cursiva es nuestra). Constituyendo, por tanto, el resultado de varios
actores que operan simultineamente, es dificil separar la parte de outcome que «pertenece» al gobierno local
tomado en consideracion.

12 La clasificacién propuesta se hace segtin Anthony y Young (2002, cap. XIII).
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B.3) Los indicadores de output se diferencian segun dos subcategorias: los
indicadores de proceso y los de resultado. Los indicadores de proceso se refieren
a actividades o productos/servicios intermedios realizados por la organizacion
para alcanzar el output final. Ejemplos tipicos de ello son: el nimero de procesos
internos concluidos por un departamento, el nimero de libros colocados en las
estanterias por los funcionarios de la biblioteca municipal, el nimero de multas
puestas o la cantidad de horas de patrulla en las calles por la policia municipal.

B4) Los indicadores de resultado se dedican, por el contrario, a la expresion
del output, desde un punto de vista sea cuantitativo, sea cualitativo, en términos
que resulten directamente relacionables con los objetivos de una hacienda, siendo
en ese caso preferidos, en consecuencia, en la evaluacion de la eficiencia y de la
eficacia gerencial. El nimero de pasajeros transportados por el servicio de trans-
porte publico urbano, el de toneladas de basura recogidas y eliminadas, el de
e-mails recibidos y a los cuales se respondi6 por parte de la seccidn de relaciones
con el publico, el nivel cuantitativo que se refiere al barrido de las calles y el nivel
de limpieza de las piscinas municipales, constituyen ejemplos clasicos de indica-
dores de resultado. Sin embargo, cuando el output de servicio es dificil de identi-
ficar, no pueden ser determinados de forma inmediata. Es el caso, generalmente,
de los servicios de naturaleza institucional, como el de la policia municipal: a
pesar de que ellos dan servicios a la sociedad, el output puede no ser definible de
forma univoca. En estos casos es util recurrir a indicadores de proceso (ver item
B.3) como sustitutos del output final. Para el servicio mencionado puede ser pro-
puesto, por ejemplo, el nimero de multas puestas o la cantidad de horas de patru-
lla de las calles. Sin embargo, es necesario tener siempre presente que, en esos
casos, la relacion con el output final no es inmediata, de forma que las variaciones
del indicador no se reflejen necesariamente en el desempefio efectivo.

B.5) Considerada su finalidad, en los indicadores de outcome la relacion cau-
sa/efecto entre las actividades realizadas por el gobierno local y los cambios ocu-
rridos en ellos es muy poco consistente. Unos ejemplos tipicos de indicadores de
outcome son: la tasa de contaminacion atmosférica (expresada por la concentra-
cién de contaminantes, como CO,, PM10, ozono, etc.), el niimero de accidentes de
trafico, la tasa de suicidios, la de homicidios, la de criminalidad, etc. Tienen como
caracteristica el ser muy vagos, dificiles de obtener de forma debida e influencia-
dos por numerosos factores externos. Este tiltimo aspecto hace que el andlisis de las
discrepancias entre previsiones y resultado real (eficacia «interna») y entre necesi-
dades y resultado real (que materializa el concepto de eficacia «externa/social»)
sea mas dificil de interpretar, en comparacion con las dos tipologias anteriores.

LOS INDICADORES PARA EL REPORTING SOCIAL

Se hace necesario identificar, entonces, qué indicadores, entre las muchas
opciones presentadas en el tema anterior, resultan mas idoneos para la prepara-
cion de los informes sociales.
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Para que podamos continuar, necesitamos prestar atencion a los criterios de
eleccion habituales:

1. «indicadores diferentes para finalidades diferentes»; o sea, deben ser
identificados los indicadores que, en el caso del reporting social, sean
relevantes para los stakeholders externos;

2. la relacién costes/beneficios debe ser favorable; eso significa que no es
oportuno elegir indicadores muy buenos, pero excesivamente costosos,
en cuanto que indicadores «casi ptimos» pero disponibles inmediata-
mente son mds convenientes;

3. el grado de precision no siempre posee gran importancia, por tratarse
generalmente de fendmenos «macro»;

4. la transparencia es un criterio que debe guiar al analista, no sélo en la
eleccion del indicador, sino también en lo que se refiere a su representa-
cion (inclusive gréfica) y explicacion en relacion con las caracteristicas
de los stakeholders de referencia;

5. cualquier sistema de indicadores debe ser selectivo, o sea, incluir sola-
mente los pardmetros mds significativos, evitando indtiles redundancias.

A continuacion, queremos trazar, aunque de modo resumido, las tipologias
de indicadores que pueden ser eficazmente incluidas en el balance social, indi-
cando también las que en el contexto italiano estdn disponibles mds facilmente.
Dejamos al lector, que conoce el contexto brasilefio mejor que el autor, la inter-
pretacion y el analisis, por analogia, de los que podrian ser los indicadores mas
apropiados para la preparacion del balance social en las administraciones ptbli-
cas locales brasilefias.

En lo que se refiere a los indicadores contables, todos pueden ser eficazmen-
te incluidos en el reporting social. Ellos, de hecho, producen informaciones
importantes sobre los tres equilibrios fundamentales: financiero, patrimonial y
econdmico (o de hacer balances costes/rendimientos). Todavia, en Italia, los
financieros muestran mayor potencialidad, por presentar la ventaja de poseer el
mas alto grado de viabilidad, a causa de la existencia en todas las administra-
ciones locales de contabilidad financiera, de donde son extraidos. Ademas de
eso, por medio de los indicadores financieros es posible obtener indicaciones
interesantes sobre algunas politicas importantes de la Administracién (remiti-
mos para eso al apartado siguiente).

Recordando el concepto de selectividad, se debe advertir que no todos los
indicadores extracontables son necesariamente ttiles para los fines de la
prestacién de cuentas general. A pesar de eso, los balances sociales se fun-
damentan, con frecuencia, en la agregacion genérica de indicadores produci-
dos por los diferentes sectores/departamentos de la Administracion. Los in-
dicadores realmente relevantes para nuestros objetivos son los de eficiencia
(de donde se originan los indicadores de eficacia «interna» del tipo 2 indica-
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do en la Tabla 2), de eficacia «interna» y, sobre todo, «externa»'?, calculados
con base en los indicadores de resultado, asi como los de eficacia («interna»
y, sobre todo, «externa»), que derivan de los indicadores de outcome. Indi-
cadores del tipo «coste medio por proceso interno» o «coste medio por foto-
copia» (indicadores de eficiencia que utilizan medidas de proceso), que es-
tdn, igual y frecuentemente en buena parte ya disponibles, poseen una
relevancia minima o son hasta perjudiciales, por no ser selectivos en relacion
a las informaciones importantes para los stakeholders externos. Un discurso
similar puede hacerse también para los indicadores de eficacia («interna» y
«externa») calculados a partir de medidas de proceso, a pesar de que, en al-
gunos casos, estas son utilizadas como indicadores sustitutivos de los de re-
sultado'*. Con respecto a la posibilidad de obtencién de los datos y, en con-
secuencia, del nivel de viabilidad, es obvio que eso va a depender del nivel
de sensibilidad de la Administracion para con el registro de factores extra-
contables. Generalmente, pueden identificarse diferentes técnicas de medi-
cién de los outputs: por ejemplo, el nimero de multas puede obtenerse con
facilidad, gracias a la numeracion de las hojas de los talonarios impresos
utilizados para ponerlas, o a su emision electronica; el nimero de kilémetros
recorridos por el servicio de transporte ptiblico urbano es obtenido por la
lectura de los taquimetros de los vehiculos; el nimero de niflos que van a las
guarderias es facilmente extraido de los registros de matricula; las toneladas
de basura recogidas y eliminadas son verificadas en cumplimiento de las
normas ambientales, etc. Ademads, considerando que sélo unas pocas admi-
nistraciones poseen sistemas de contabilidad econdmico-patrimonial, puede
ocurrir que los indicadores de eficiencia sean calculados por los valores fi-
nancieros que estén proximos a los datos reales.

Los indicadores de outcome representan la categoria mds armoénica en la ti-
pologia de informaciones que los informes sociales deben contener (en particu-
lar los indicadores de «eficacia externa/social»). En Italia, la elaboracion de
algunos de esos indices ya es efectuada por las Administraciones locales, para
atender a las demandas de algunas instituciones centrales, como el Instituto
Nacional de Estadistica (ISTAT) en primer lugar, que preparan bancos de da-
tos, facilmente accesibles, extraordinariamente importantes para los fines aqui
tratados (remitimos para eso al apartado siguiente). Esos indicadores son con
frecuencia discutidos en los medios de comunicacién y en los debates de los
plenos de los gobiernos locales, justamente en virtud de su capacidad de infor-
mar a la poblacién sobre condiciones y fendmenos sociales de interés general,
sobre los cuales la Administracion Publica local puede/debe intervenir, de for-
ma directa o indirecta.

13 Como se indicé en el segundo apartado, es mds recomendable, cuando sea posible, el conocimiento de
los niveles de eficacia «externa», el cual relaciona lo que fue realizado con las necesidades efectivas de la
sociedad administrada.

14 Una vez mads es significativo el caso del servicio de policia municipal, en lo relativo a las horas de
patrulla por las calles.
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LA CENTRALIDAD DEL BENCHMARKING EN LA UTILIZACION
DE LOS INDICADORES PARA EL BALANCE SOCIAL:
EJEMPLOS DE APLICACION Y ALGUNOS BANCOS DE DATOS
DISPONIBLES EN ITALIA

Uno de los trece principios de los PCEL italianos es el de la comparabilidad
en el tiempo y, sobre todo, en el espacio, del sistema de balance, del cual el
reporting social, segin la interpretacién que prevalece en los PCEL y en el
TUEL, es parte integrante. En lo que se refiere a dichos indicadores, la posibi-
lidad de realizar el benchmarking, que puede ser sumariamente definido como
un proceso de comparacién sistemadtica entre organizaciones diferentes destina-
do a la identificacion de las mejores practicas (Camp, 1989), presenta una con-
siderable relevancia informativa para los stakeholders. Pueden, de esa forma,
llegar a conocer la posicién de ventaja o desventaja de una Administracién en
relacién a conjuntos de gobiernos locales oportunamente escogidos, todo desde
una 6ptica de competicion entre comunidades locales. Hasta incluso la compa-
rabilidad entre gobiernos locales de diferentes paises también es un tema de
creciente interés para los académicos y los operadores internacionales (Padova-
ni y Scorsone, 2007).

No se puede alcanzar, por tanto, la plena capacidad informativa sin la reali-
zacion de alguna comparacién. Por esa razdn, los indicadores no deben ser s6lo
recogidos en el dmbito de la propia Administracién local, sino que deben estar
disponibles también en otros contextos (esto constituye, por tanto, un requisito
adicional, uniéndose a los cinco ya enumerados en el apartado anterior). A este
respecto, los tres subitems siguientes presentan algunos ejemplos extraidos del
contexto italiano.

INDICADORES CONTABLES/FINANCIEROS:
UN MODELO DE «CHECK-UP»
PARA LAS ADMINISTRACIONES MUNICIPALES

Los indicadores contables, en particular los financieros, representan induda-
blemente la tipologia mds empleada en el &mbito de las Administraciones Pu-
blicas locales italianas. Como ya mencionamos, esto se debe al cardcter vincu-
lante de ciertas normas, que exigen el cdlculo y la insercion de algunos de esos
indicadores entre los anexos de la prestacion de cuentas, hasta incluso con la
finalidad de proponer comparaciones a nivel nacional, en el informe anual re-
dactado por el Ministerio de Administracion Interna (art. 197, par. 7 del TUEL).
A pesar de que esos indicadores frecuentemente son considerados excesiva-
mente técnicos y, por tanto, no idéneos para producir informaciones a un publi-
co lego, si se observa bien, representan, cuando son explicados apropiadamen-
te, una fuente importante de conocimiento de las politicas presupuestarias
adoptadas por las Administraciones.
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Un trabajo reciente de investigacion, llamado Il check-up dell’ente loca-
le" [El check-up del gobierno local], en el cual colaboré también el Ministe-
rio de Administracion Interna, se origind justamente a partir de esas conside-
raciones. Gracias a la disponibilidad, de una manera centralizada, de los
datos de contabilidad financiera de todas las Administraciones Municipales
italianas, fue posible crear un modelo de andlisis de los datos de contabilidad
financiera capaz de ofrecer informaciones ttiles hasta para los fines del re-
porting social.

El modelo se destina al andlisis de la situacién econémica de las Adminis-
traciones de forma comparativa (incluyendo la posibilidad de realizar la com-
paracion escogiendo las Administraciones segin su posicion geogréfica y el
nimero de habitantes), adoptando un sistema de 34 indicadores articulado por
«dreas» (y «subdreas»), siendo cada una dirigida a la investigacién de un objeto
de estudio especifico (Farneti y Padovani, 2003):

—«érea 1. Modalidad de financiacion de los gastos»: genera una evaluacion
respecto a la composicion de los ingresos para la cobertura de las diferen-
tes tipologias de gastos;

—«drea 2. Politicas sobre los ingresos propios»: examina, aunque en térmi-
nos generales, las politicas tributarias y de tasas adoptadas por la Adminis-
tracion;

—«érea 3. Gestion de los ingresos propios»: compuesta exclusivamente por
indicadores de gestion financiera (ver punto 2, item A.1.iv), analiza la ca-
pacidad de la institucidn para cobrar los impuestos y las tasas;

—«drea 4. Asignacion de los recursos»: estudia a fondo el aspecto relativo
a las modalidades, en relacién a los principales factores productivos y
actividades, por medio de las cuales se gastan los recursos presupues-
tarios;

—«drea 5. Gestion de los gastos corrientes»: igual que el «drea 3», analiza la
capacidad de la institucion para pagar los gastos corrientes;

—«drea 6. Capacidad de programacién»: evalia la capacidad para la re-
daccién de balances parciales presupuestarios que merezcan atencion
y/o para mantener bajo control los ingresos y los gastos a lo largo del
ejercicio.

15 Cf. el libro, con software anexo, de FARNETI y PaDoVANI (2003), el proyecto surge del Observatorio
de los Balances & Servicios de los Gobiernos Locales de la Provincia de Forli-Cesena, realizado por la
Alma Mater Studiorum Universidade de Bolonha —campus de Forli, Departamento de Gestion— seccién
de Forli.
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Tabla 3.
Resumen del capitulo dedicado al analisis de los recursos financieros del Balance
Social del Ayuntamiento de Sassuolo (Moédena, Italia)

Incidencia del ICI [Impuesto Municipal sobre Inmuebles] en los ingresos propios.

El tipo impositivo del ICI sobre la vivienda principal entre los mds bajos de la region y la lucha
contra el fraude.

La contencién progresiva, en porcentaje, de los ingresos del ICI evidencia la eleccion de la
Administracién de afrontar las necesidades de gasto sin pensar en la imposicion fiscal, conside-
rada la solucién mds injusta.

A lo largo de los tltimos cinco afios los tipos impositivos del ICI permanecieron practicamente
invariables, pues la Administracion, antes de escoger el camino de los aumentos del tipo impo-
sitivo, prefirié seguir el de la ampliacion de la base imponible, mediante inspecciones, tanto
generales como puntuales, que permitieron sacar a la superficie un porcentaje importante de
fraude.

Como ya adelantamos en la premisa, la baja presion del ICI y la excelente calidad de la gestién
financiera en general permitieron a la Administracion Municipal depender cada vez en menor
medida, a lo largo del quinquenio, de los ingresos del ICI. Obsérvese que, del 42%, en 1998,
cay6 a poco mds del 30% en los tltimos dos afios. Descendiendo, en los ultimos afios, por de-
bajo de los niveles medios regionales [columna «media RER» relativa al afio 2000, N. del A.]
y nacionales [columna «media Italia» relativa al aflo 2000, N. del A.], a pesar de que la Admi-
nistracién Municipal de Sassuolo ha registrado, en 2000, valores en linea con los patrones na-
cionales y regionales.

Tabla 4.
Indicador 8

Media RER | Media italiana
(2000) (2000)

Valor % | 42,0 39,6 38,3 36,3 325 325 420 358

Aifio 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Mediante célculos estadisticos apropiados, se llega a una evaluacién compa-
rada, graduada segin una escala de «notas» que van de la A (marcadamente
positiva) hasta la E (marcadamente negativa), tanto de cada indicador en si,
como de las quince «subdreas» y de las seis «dreas», ofreciendo de esta manera
una percepcion inmediata de la posicion de la Administracién Local y, como
consecuencia, la posibilidad de evaluar su desempefio.

Un instrumento de esa naturaleza, acompanado de las necesarias notas ex-
plicativas, puede revelarse, por tanto, particularmente ttil para los fines del
reporting social. Un ejemplo de ello es el Balance Social del Ayuntamiento de
Sassuolo, situado en la provincia de Mddena, en la region de la Emilia-Romag-
na, en el norte de Italia (Ayuntamiento de Sassuolo, 2004), que utiliz6 eficaz-
mente el método del «check-up del gobierno local», en el capitulo dedicado al
andlisis de la gestion de los recursos financieros (Tabla 3).

[...]
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El benchmarking espacial: sintesis de las evaluaciones del Ayuntamiento de
Sassuolo en comparacién a los ayuntamientos de la Emilia-Romagna

En este parrafo, reproducimos la «fotografia» de la posicion del Ayunta-
miento de Sassuolo en la comparacién directa con los otros diecinueve
Ayuntamientos de la Regién de la Emilia-Romagna pertenecientes a la misma
franja demogréfica (20.000-59.999 habitantes). [El afio de referencia es el
2000, N.de A.]

Sintesis de las evaluaciones por areas

BE--E

6. CAPACIDAD DE PROGRAMACION

1. MODALIDAD DE FINANCIACION DE LOS GASTOS
2. POLITICAS SOBRE LOS INGRESOS PROPIOS

3. GESTION DE LOS INGRESOS PROPIOS

4. ASIGNACION DE LOS RECURSOS

5. GESTION DE LOS GASTOS CORRIENTES

Fuente: Ayuntamiento de Sassuolo (2004): pp. 38 y 48.

Las dreas en las que el desempeiio de Sassuolo alcanza niveles de excelencia
en relacion a todo el territorio regional son las relativas a la «Gestion de los
ingresos propios» y a la «Asignacidn de los recursos». Otros desempefios extre-
madamente positivos, de nivel medio-alto, son los referidos a las «Modalidades
de financiacién de los gastos», a la vez que se alcanzaron buenos resultados en
el ambito de la «Capacidad de programacion». Se identificaron, por el contra-
rio, algunos puntos criticos, en las «Politicas sobre los ingresos propios» y en la
«Gestion de los gastos corrientes».
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Es notable, por tanto, el resultado general alcanzado, que no identificé nin-
guna «alarma roja» es decir, ningin desempefio de nivel bajo. [El grafico
original estd coloreado segun la siguiente escala cromatica, del «tipo sema-
foro»: E =rojo; D =naranja; C = amarillo; B = verde claro; A = verde fuerte,
N.de Al]

INDICADORES EXTRACONTABLES DE EFICIENCIA Y EFICACIA: EL
PAPEL DE LOS «OBSERVATORIOS»

A pesar de que los legisladores han dispuesto que «la verificacién de la
eficacia, eficiencia y economia de la accién administrativa [sea] realizada
poniendo en relacién los recursos adquiridos y los costes de los servicios, por
unidad de producto cuando sea posible, con los datos resultantes de la rela-
cién anual sobre los pardmetros gerenciales de los servicios» (art. 197, par. 7
del TUEL), solamente una minima parte de las Administraciones Locales ita-
lianas (ayuntamientos y provincias), alrededor del 3%, comunica actualmen-
te, esas informaciones al Ministerio de Administraciéon Interna. Ademas de
ello, se verifica que, no estando previstos protocolos que garanticen la homo-
geneidad de las informaciones, los datos recibidos son considerados de poca
confianza, con la consiguiente imposibilidad de realizar investigaciones vali-
das de benchmarking.

El desarrollo de una conciencia gerencial y politica mds atenta a los resulta-
dos, junto con la mencionada carencia de instrumentos informativos institucio-
nales de confianza'®, dio origen a una persistente proliferacion de estudios diri-
gidos al anélisis de la eficiencia y eficacia comparada de los servicios publicos,
promovidos y realizados por universidades, asociaciones de grupo, asociacio-
nes sindicales y por las mismas Administraciones, en varios niveles (regional,
provincial y municipal) (Lucianelli y Tanese, 2002).

Los «observatorios»'” (asi son llamados frecuentemente los estudios cuya
finalidad es la recogida de datos para el cdlculo de indicadores relativos al des-
empefio de varios gobiernos locales) representan, por tanto, apoyos referencia-
les validos para la eleccién de los indicadores utilizados en el reporting social.
Es necesario, sin embargo, verificar anticipadamente la existencia de, al menos,
tres condiciones, que consideramos fundamentales:

1. los indicadores de eficiencia y eficacia deben ser ttiles para los objetivos
del balance social (ver el apartado anterior);

' Eso contrasta con lo que ocurre en otros paises, como el Reino Unido, donde el benchmarking ha
pasado a ser una préctica operacional consolidada. A ese respecto, ver el sitio en internet del programa Public
Sector Benchmarking Service (PSBS), <www.benchmarking.gov.uk>.

17 De los cuales forma parte el ya mencionado Observatorio de los Balances & Servicios de los Gobier-
nos Locales del Alma Mater Studiorum, Universidad de Bolonia.
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2. los indicadores deben ser significativos para la comparacion entre Ad-
ministraciones; en el caso del servicio de transporte escolar, por ejem-
plo, es mds apropiado escoger el indicador de eficiencia «coste por ki-
l6metro» que el de «coste por usuario», pues la comparacién entre
ayuntamientos geograficamente diferentes (por densidad demografica
y orografia del territorio) puede conducir a evaluaciones totalmente
equivocadas.

3. el estudio debe atender a los patrones de recogida de informacién
compartidos por todas las administraciones comparadas, incluyendo a
la propia. Las informaciones no acompafiadas por criterios de evalua-
cién para cada dato observado no deberian ser consideradas de con-
fianza. El método de investigacion escogido por esos estudios deberia
cumplir, preferiblemente, las siguientes fases: 1) andlisis de las carac-
teristicas generales del servicio; 2) andlisis de las caracteristicas del
servicio relativas al contexto territorial especifico; 3) identificacion de
un primer conjunto de indicadores para ser propuestos para el andlisis;
4) test con uno o mas casos, para comprobar la posibilidad de la obten-
cion de los datos y la validez informativa de los indicadores; 5) elec-
cién de la parrilla de indicadores definitiva; 6) recogida de los datos
para el cdlculo de los indicadores (e informaciones complementarias);
y 7) obtencién de una parrilla homogénea de indicadores para la com-
paracion espacial.

INDICADORES EXTRACONTABLES DE OUTCOME: LOS BANCOS DE
DATOS DISPONIBLES EN ITALIA

Si fuera verdad que el objetivo mayor de una Administracion Publica estd
representado por el bienestar, en sentido amplio, de la comunidad administrada
obtenido por los servicios facilitados, hasta en términos de regulacion de las
relaciones econdmicas y sociales, el reporting social deberia poder medir la
ejecucion de ellos.

La investigacién en el campo de la Sociologia y de la Estadistica econémi-
ca desarrolld, sobre ese tema, diferentes estudios enfocados a la identifica-
cion del conjunto de indicadores Utiles para la medicién de los fendmenos
sociales, de la llamada «calidad de vida», habiendo muchas instituciones y
organizaciones, a nivel nacional e internacional, que ofrecen extensos bancos
de datos's.

En el nivel nacional italiano, en particular, hay varias fuentes a las cuales las
Administraciones Publicas locales pueden tener facilmente acceso: Istat Demos

'8 En el campo internacional, ver, por ejemplo, European Communities (2004), que, por el proyecto
Urban Audit, propone la comparacion de 258 dreas urbanas de los paises de la Unién Europea, utilizando 336
indicadores, muchos de los cuales son de outcome.
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(Instituto Nacional de Estadistica), las Mediciones de los Ayuntamientos Anci-
tel (Anci Asociacion Nacional de Ayuntamientos Italianos) y Cnel-Stats (Cnel
Consejo Nacional de Economia y de Trabajo). Ellas presentan conjuntos de
indicadores mas o menos amplios y subdivididos por dreas temaéticas, con dife-
rentes niveles de andlisis (por macrodreas, regionales, provinciales, municipa-
les y submunicipales).

Ademads de esos bancos de datos, estdn disponibles las investigaciones sobre
la «calidad de vida» realizadas por importantes periddicos nacionales, como el
Il Sole 24 Ore e Italia Oggi. Ellos ofrecen un camino mds rdpido para la obten-
cion de indicadores de outcome relativos a los diferentes aspectos economicos
relevantes, con la indicacion de la posicidn relativa a nivel nacional. En resu-
men, esos estudios tienen las siguientes caracteristicas:

1. utilizan numerosos indicadores, agrupados bajo diferentes pardmetros de
investigacién; y

2. escogen metodologias especificas de cdlculo estadistico, que permiten
asociar las puntuaciones a las posiciones relativas de cada gobierno local
en el grupo de referencia, llegando asi a puntuaciones que se refieren a
cada pardmetro investigado, asi como generales (mediante un indicador
unico), destinadas a la elaboracién de clasificaciones especificas para
cada pardmetro investigado y de uso general.

Mas alla de las criticas de las cuales ellos son frecuentemente objeto, los
andlisis de I/ Sole 24 Ore e Italia Oggi, publicados a finales de cada afio, sus-
citan, sin duda, debates acalorados entre los grupos sociales en el ambito po-
litico local. Pueden establecer, sin embargo, puntos interesantes de partida
sobre los cuales discutir sobre la implicacion de los stakeholders en la prepa-
racion de los informes sociales, para establecer si hay o no concordancia entre
los indicadores usados para medir determinados aspectos (ver, al respecto, la
Tabla 6, que presenta los indicadores utilizados por la publicacion ltalia Oggi
relativos a los pardmetros «medio ambiente», «criminalidad» y «trastornos
sociales y personales»).
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Tabla 6.

Algunos de los indicadores de outcome utilizados por Italia Oggi (2004)
para el analisis de los parametros «medio ambiente»,
«criminalidad» y «trastornos sociales y personales»

Medio ambiente

Criminalidad

Trastornos sociales y personales

Subdimensién negativamente
asociada con la calidad de vida:

Concentracion de didxido de
de nitrégeno (media pg/mg)
Concentracién de PM10 (me-
dia pg/mg)

Consumo hidrico per cdpita
sobre el total producido (e)
Produccion de basura urbana
(kg/hab/afio)

[...]

Subdimensién  positivamente
asociada con la calidad de vida:

Areas de peatones (m*/hab)
Carriles bici (m/hab)

Zonas de trafico restringido
(m*/hab)

Areas verdes publicas (m*hab)
Hectéreas de dreas verdes por
10 mil hectdreas de superficie
total

Capacidad de depuraciéon de
aguas residuales

[...]

Subdimension de crimenes
contra las personas:

Homicidios dolosos, por cada
100 mil habitantes

Lesiones dolosas, por cada
cada 100 mil habitantes
Violencias sexuales en meno-
res de 14 afios por 100 mil ha-
bitantes

Secuestros de personas por
cada 100 mil habitantes

[...]

Subdimension de crimenes
contra el patrimonio:

Robos de bolsos y carteras por
cada 100 mil habitantes
Robos de coches por cada 100
mil habitantes

Robos en viviendas por cada
100 mil habitantes

Asaltos, por cada 100 mil ha-
bitantes

Fraudes por cada 100 habitan-
tes

[...]

Infortunios en el trabajo, por
1.000 empleados

Muertos por tumor, por cada
100 muertes

Tentativas de suicidio, por
cada 100 mil habitantes
Suicidios, por cada 100 mil
habitantes

Tasa de desempleo entre los
jovenes de 14-29 afios

[...]

Fuente: Italia Oggi, 10 de diciembre de 2004.
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CAPITULO 9

LAS FUNCIONES DE CONTROL Y ORIENTACION
DE LA ADMINISTRACION DESEMPENADAS POR EL
TRIBUNAL DE CUENTAS DEL MUNICIPIO
DE RIO DE JANEIRO (TCMRJ)

Carlos Augusto Werneck de Carvalho

INTRODUCCION

Orientar o castigar, aqui estd la cuestion que en general se suscita sobre el
papel de los Tribunales de Cuentas del pais. En la rutina de sus actividades, los
organos de control externo se encuentran permanentemente ante el desafio de
optar entre la prestacion de orientacion a las entidades de su jurisdiccion o a la
aplicacion de las sanciones previstas en la legislacion, no sélo para castigar la
desviacion verificada, sino también para prevenir su repeticién. En ese sentido,
el TCMRIJ tiene como principio que prevenir es mejor que castigar o reparar. Se
sabe que, en muchos casos, el desconocimiento de la legislacién es el principal
factor de las condenas por utilizacion indebida de los recursos ptblicos.

La cuestion del papel pedagégico en la actuacion de los Tribunales de Cuen-
tas ofrece dos direcciones. Una de ellas se refiere al trabajo educativo y orien-
tador, mediante la edicién de manuales y cartillas, organizacion de seminarios,
cursos y entrenamientos, y la participacion en eventos y conferencias, dirigido
a temas de gestion publica.

Otro sesgo de la actuacién pedagégica por parte de los Tribunales de Cuen-
tas estd relacionado con la realizacidn de auditorias operacionales. La Constitu-
cion de 1988 extendid el control externo a la competencia para analizar también
la legitimidad y la economicidad del gasto ptblico. El TCMRIJ, siguiendo la
tendencia mundial en la direccion cada vez mas definida de romper las barreras
del mero examen de la legalidad y regularidad de los actos administrativos, ha
avanzado en la fiscalizacion del grado de eficiencia, eficacia y economicidad de
la gestién, mediante la realizacion de auditorias operacionales, entre las cuales
estd la auditoria analitica. De ellas proceden las recomendaciones del Tribunal
destinadas a mejorar la gestion de los entes publicos y/o de los programas gu-
bernamentales implementados.

Pero incluso las auditorias de conformidad tienen dentro de si el cardcter
pedagdgico, al aplicar sanciones a los responsables de irregularidades o practi-
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cas lesivas para las arcas publicas. Naturalmente, cuando eso ocurre, los casti-
gos funcionan como factor de inhibicién para la practica de nuevas ocurrencias
de ese género.

HISTORIA DEL CONTROL DE CUENTAS

La historia del control en Brasil se remonta al periodo colonial. En 1680, se
crearon las Juntas de las Haciendas de las Capitanias y la Junta de la Hacienda
de Rio de Janeiro, sometidas a jurisdiccion de Portugal.

En 1808, en la administraciéon de D. Jodo VI, se instal6 la Hacienda Real y
se cred el Consejo de la Hacienda, que tenia como atribucién acompanar la
ejecucion del gasto publico.

Con la proclamacién de la independencia de Brasil, en 1822, la Hacienda
Real se transformé en el Tesoro mediante la Constitucion mondrquica de 1824,
calculdndose, en aquel momento, los primeros presupuestos y balances genera-
les. La idea de crear un Tribunal de Cuentas surgi6, por primera vez en Brasil,
el 23 de junio de 1826, por iniciativa de Felisberto Caldeira Brandt, vizconde
de Barbacena, y de José Indcio Borges, que presentaron un proyecto de Ley en
ese sentido al Senado del Imperio.

Las discusiones en torno a la creacién de un Tribunal de Cuentas durarian
casi un siglo, polarizadas entre aquellos que defendian su necesidad —para los
que las cuentas publicas debian ser examinadas por un 6rgano independiente—y
aquellos que la combatian, por entender que las cuentas publicas podian conti-
nuar siendo controladas por aquellos mismos que las realizaban.

Solamente con la caida del Imperio y las reformas politico-administrativas
de la joven Republica se hizo realidad, finalmente, el Tribunal de Cuentas de la
Union. El 7 de noviembre de 1890, por iniciativa del entonces Ministro de Ha-
cienda, Rui Barbosa, el Decreto n. 966-A cred el Tribunal de Cuentas de la
Union, orientado por los principios de autonomia, fiscalizacién, juicio, vigilan-
ciay firmeza.

La Constitucion de 1891, la primera republicana, atin por influencia de Rui
Barbosa, institucionalizé definitivamente el Tribunal de Cuentas de la Unidn,
incluyéndolo en su art. 89.

El establecimiento del Tribunal, sin embargo, s6lo sucedié el 17 de enero de
1893, gracias al empefio del Ministro de Hacienda del gobierno de Floriano
Peixoto, Serzedello Corréa.

Originariamente, el Tribunal tenia competencia para examinar, revisar y
juzgar todas las operaciones relacionadas con los ingresos y los gastos de la
Union. La fiscalizacion se hacia por el sistema de registro previo. La Constitu-
cién de 1891 institucionalizé el Tribunal y le otorgdé competencias para liquidar
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las cuentas de ingresos y gastos y verificar su legalidad antes de presentarlas al
Congreso Nacional.

Inmediatamente después de su establecimiento, sin embargo, el Tribunal
de Cuentas considerd ilegal la nominacién, hecha por el Presidente Floriano
Peixoto, de un pariente del ex presidente Deodoro da Fonseca. No resignado
con la decisién del Tribunal, Floriano Peixoto mandé redactar decretos en
los que se retiraba al TCU la competencia para oponerse a los gastos consi-
derados ilegales. El ministro de Hacienda Serzedello Correa, al no estar de
acuerdo con la postura del presidente, dimitié de su cargo, manifestdndole
su postura por carta el 27 de abril de 1893, cuyo fragmento principal es el
siguiente:

Esos decretos anulan al Tribunal, lo reducen a un simple Ministerio de
Hacienda, quitdndole toda la independencia y autonomia, adulteran los fines
de la institucién, y permitirdn al Gobierno la préctica de todos los abusos —y
usted lo sabe— es preciso antes de todo legislar para el futuro. Si la funcién
del Tribunal segtn el espiritu de la Constitucion es sé6lo la de liquidar las
cuentas y verificar su legalidad después de hechas, lo que yo cuestiono, yo
os digo que ese Tribunal es mds un medio de aumentar el funcionariado, de
incrementar el volumen del gasto, sin ventajas para la moralidad de la Admi-
nistracion.

Si, sin embargo, es un Tribunal de correcciéon como ya lo queria Alves
Branco y como tienen en Italia y en Francia, necesitamos resignarnos a no
gastar salvo lo que se autoriza por ley y gastar siempre bien, pues para los
casos urgentes la ley establece el recurso.

Los gobiernos se ennoblecen, Mariscal, obedeciendo a esa soberania su-
prema de la ley y sé6lo dentro de ella se mantienen y son verdaderamente
independientes.

Por lo que acabo de exponer, no puedo, pues Mariscal, estar de acuerdo
y menos refrendar los decretos a los que me refiero y por eso le ruego que se
digne a concederme la exoneracién del cargo de ministro de Hacienda, de-
signandome sucesor.

Por la Constitucion de 1934, el Tribunal recibid, entre otras, las siguientes
atribuciones: seguir la evolucién de la ejecucién presupuestaria, registrar pre-
viamente los gastos y los contratos, enjuiciar las cuentas de los responsables de
los bienes y del dinero publico, asi como presentar un informe previo sobre las
cuentas del presidente de la Republica para trasladarla posteriormente a la Ca-
mara de los Diputados.

Con la excepcién del informe previo sobre las cuentas presidenciales, todas
las demds atribuciones del Tribunal se mantuvieron en la Constitucion de 1937.

La Constitucién de 1946 incorpor6 una nueva obligacion a las competencias
de la Corte de Cuentas: juzgar la legalidad de las concesiones de jubilacién,
retiro y pensiones.
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La Constitucion de 1967, ratificada por la Enmienda Constitucional n° 1, de
1969, retir6 al Tribunal el examen y el juicio previo de los actos y de los con-
tratos que generan gastos, sin perjuicio de la competencia para indicar defectos
e irregularidades que, si no son subsanadas, serfan, en ese caso, presentadas al
Congreso Nacional.

Se elimind, también, el juicio de legalidad de las concesiones de jubilacion,
retiro y pensiones, quedando a cargo del Tribunal, tan sélo, la apreciacion de la
legalidad con la finalidad de registro. El proceso de fiscalizacion financiera y
presupuestaria pasé por una completa reforma en esa etapa. Como innovacion, se
le encarg6 al Tribunal el ejercicio de auditoria financiera y presupuestaria sobre
las cuentas de las unidades de los tres poderes de la Unidn, instituyendo, desde
ese momento, los sistemas de control externo, a cargo del Congreso Nacional,
con la ayuda de la Corte de Cuentas, y de control interno, ejercido por el Poder
Ejecutivo y destinado a crear las condiciones para un control externo eficaz.

Finalmente, con la Constitucion de 1988, el Tribunal de Cuentas de la Unién
amplié sustancialmente su jurisdiccién y competencia. Recibié poderes para, en
ayuda al Congreso Nacional, ejercer la fiscalizacién contable, financiera, presu-
puestaria, operacional y patrimonial de la Unién y de las entidades de la adminis-
tracion directa e indirecta, en lo que respecta a la legalidad, la legitimidad y la
economicidad y a la fiscalizacion del uso de las subvenciones y de la renuncia de
ingresos. Cualquier persona fisica o juridica, piblica o privada, que utilice, cobre,
guarde, gestione o administre dinero, bienes y valores ptblicos o por los cuales la
Unién responda, o que, en nombre de esta, asuma obligaciones de naturaleza
pecuniaria, tiene el deber de prestar cuentas al Tribunal de Cuentas.

POSICION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

La posicion de los Tribunales de Cuentas en relacion a los poderes de la
Reptiblica —Ejecutivo, Legislativo y Judicial—, ha causado alguna confusién, en
particular a causa del texto constitucional que, en su art. 71, determina que «el
control externo, a cargo del Congreso Nacional, serd ejercido con la ayuda del
Tribunal de Cuentas de la Unién», induciendo a la opinién de que los Tribuna-
les de Cuentas forman parte del Poder Legislativo.

La opinién de los mds importantes juristas, sin embargo, es en el sentido de
que los tribunales son independientes:

El Tribunal de Cuentas, a nuestro modo de ver, es érgano auxiliar de los
Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como de la comunidad y de sus
organos de participacion politica (...) El Tribunal de Cuentas, por tanto, tiene
su papel amplio en la democracia social y participativa y no se deja apresar en
el esquema de la rigida separacién de poderes (Prof. Ricardo Lobo Torres).

Teniendo en cuenta que la propia Constitucién asegura al Tribunal de
Cuentas las mismas garantias de independencia que al Poder Judicial, es
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imposible considerarlo subordinado al Legislativo o insertado en la estructu-
ra del Legislativo. Si su funcidn es ayudar al Poder Legislativo, su naturale-
za, por las propias normas de la Constitucion, es la de érgano independiente,
desvinculado de la estructura de cualquiera de los tres poderes. En nuestra
opinidn, por tanto, el Tribunal de Cuentas se caracteriza por ser una institu-
cion estatal independiente. (Prof. Odette Medauar)

EL TRIBUNAL DE CUENTAS DEL MUNICIPIO DE RIO DE JANEIRO

El Tribunal de Cuentas del Municipio de Rio de Janeiro fue creado por la
Ley n°® 183 del 23 de octubre de 1980, conforme a lo previsto en el art. 107 de
la Ley Complementaria n® 3/76 (antigua Ley Orgénica del Municipio de Rio de
Janeiro).

El TCMRJ controla el 8° presupuesto del pais, la mayor red de ensefianza de
América Latina —1.054 escuelas y 202 guarderfas—, 143 centros de salud,
49 centros de conservacién ambiental, habiendo invertido la Alcaldia, en 2006,
cerca de 682,6 millones de reales en obras ptiblicas y 660 millones de reales en
los Juegos Panamericanos.

ACCIONES Y RESULTADOS

EI TCMRJ, en su funcién de control, llevé a efecto las siguientes acciones:
—Informe previo de las cuentas del alcalde.

—Andlisis de los grandes concursos de obras municipales.

—Andlisis y registro de los ingresos, jubilaciones y pensiones.

— Auditorias de ejecucién de los contratos.

— Auditorias operacionales.

— Visitas técnicas.

¢ alas Obras;
* ala Red Municipal de Ensefianza;
* ala Red Municipal de Salud.

Informe previo de las cuentas del alcalde — Corresponde a la Cdmara de
Concejales la aprobacion o el rechazo de las cuentas del alcalde, mediante el
examen del informe previo elaborado por el TCMRIJ. A partir de 2001, el
TCMRI pasé a realizar auditorias especificas para ayudar a la elaboracién del
informe previo, en las siguientes dreas:

—Ley de responsabilidad fiscal.

—Educacion.
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—Salud.
—Prevision.
—Deuda publica.
—Deuda activa.
—Suplicatorio.

Andlisis de los concursos de grandes obras — El TCMRIJ analiza las licita-
ciones de las grandes obras, debiendo la Administracién enviarle el edicto en
los tres dias hdbiles siguientes a la publicacién en el Diario Oficial. La tramita-
cién en el TCMRJ es:

—7" Inspeccion General: cuatro dias habiles.
—Direccién de la Secretaria de Control Externo: un dia.
—Secretaria General: dos dias habiles.

—Procuradoria: dos dias hébiles.

—Consejero Relator: tres dias hébiles.

Andlisis y registro de los ingresos, jubilaciones y pensiones — El TCMRJ
realiza un control de legalidad de todos los ingresos, con excepcién de las pro-
visiones para cargos de confianza, de las jubilaciones y las pensiones. En 2006
se analizaron y registraron por el TCMRIJ 1.385 jubilaciones y 634 pensiones.

Auditorias de ejecucion de los contratos — El control de las ejecuciones
contractuales es una accion de control concomitante, permitiendo la correccion
de incorrecciones antes de la finalizacién de los contratos.

Auditorias operacionales — El objetivo principal de una auditoria operacio-
nal es verificar el resultado que la sociedad obtiene de un determinado progra-
ma o contrato.

Principales auditorias operacionales realizadas por el TCMRUJ:
—Programa Favela-Barrio.

—Programa Bairrinho.

—Programa de Control y Prevencion de Inundaciones.
—Programa Ayuda Domiciliaria.

—Programa Salud Familiar.

—Programa Salud Bucal.

—Programa Salud Mental.

—Centros de Conservacion.

Todas esas auditorias estdn totalmente disponibles en el site del Tribunal.
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Visita técnica — Es el control efectuado rutinariamente por medio de check list.
Teniendo en cuenta la busqueda de rapidez de los resultados, las visitas técnicas
son rdpidas y semanales, ofreciendo informes sucintos, con fotografias numera-
das y descripcion de lo que fue observado por el técnico, registrando las medidas
esenciales para una comparacion breve entre lo proyectado y lo ejecutado.

AUDITORIA ANALITICA

El Sistema del Tribunal de Cuentas pasa por una profunda transformacion, a
consecuencia de la creciente demanda de la sociedad de una mejora de la calidad
de la Administracion Pablica en todos sus niveles. Por ese motivo, los Tribunales
de Cuentas buscan adecuarse a las nuevas exigencias, no limitdndose sélo a veri-
ficar los aspectos relativos a la conformidad de los actos administrativos en rela-
cioén con la legislacion en vigor. Para ello, se adoptan técnicas de auditoria que
propician evaluar los resultados alcanzados por las politicas publicas.

Entre las diversas clases de auditoria a disposicién de los érganos de control,
una que destaca como un eficiente instrumento de evaluacién de la Administra-
cion Pdblica es la auditoria analitica, también llamada auditoria de procesos.

La auditoria analitica/procesos puede definirse, segin Vidal (2006), como
actividad de evaluacién de los sistemas de control y verificaciéon de los proce-
dimientos y normas asignados en el desarrollo de sus actividades. También,
segtin el autor, se deberd prestar atencion al desempefio operacional y a la efi-
cacia obtenida, considerando los planes de metas, macroobjetivos y politicas
definidas por la institucion.

En este texto, enfocaremos los aspectos de la elaboracién de las auditorias
analiticas en el &mbito de la Administracién Puiblica. Del mismo modo, es fun-
damental conocer si su funcionamiento, diferente al de las empresas privadas,
estd vinculado al sistema burocratico de la Administracién.

El término burocracia tiene actualmente una fuerte connotacién negativa. Es
llamada burocracia la exageracién de normas y regulaciones, la ineficiencia admi-
nistrativa o el desaprovechamiento de recursos. Sin embargo, en la sociologia tie-
ne un sentido diferente. Desde que comenzé a ser usado por Max Weber (1864-
1920), designa un modelo especifico de organizacién administrativa ampliamente
utilizado, caracterizado sobre todo por un sistema jerarquico, basado en la raciona-
lidad, con alta divisién de responsabilidades, en el que sus miembros ejecutan in-
variablemente reglas y procedimientos fijados como engranajes de una maquina.

El tipo ideal de burocracia, segin Weber, presenta siete principios:
—Formalizacion.
—Divisioén del trabajo.

—Principio de jerarquia.
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—Impersonalidad.

—Competencia técnica.

—Separacion entre propiedad y administracion.
—Profesionalizacién del funcionario.

A pesar de no haber sido explicitado por Weber (1976), el control y la veri-
ficacion de las actividades realizadas en el modelo burocrdtico son inherentes a
su existencia, dado que por ser funciones complejas s6lo por medio de evalua-
ciones regulares se es capaz de evitar desviaciones en los objetivos determina-
dos por la Administracién. Es en ese escenario en el que la Administracion
Publica ejerce su principal funcién, que es alcanzar el bienestar social. La eva-
luacidn de los resultados de su accidn es, en una vision moderna, la razon de ser
de la auditoria publica, siendo necesario, por tanto, el empleo de una serie de
diferentes clases de auditoria, con objetivos y técnicas comunes y especificas,
segtin el objeto a ser auditado, como:

— Auditoria contable.

— Auditoria financiera.

— Auditoria operacional.

— Auditoria de gestion.

— Auditoria ambiental.

— Auditoria de seguridad de la informacidn.

— Auditoria de sistemas de informacion.

— Auditoria gubernamental.

—Auditorfa analitica.

Los objetivos principales de la auditoria analitica son:

—Asegurar que las informaciones contables, financieras, administrativas y
operacionales sean exactas y de confianza.

— Anticipar, preventivamente, las omisiones, los derroches, las pricticas an-
tiecondmicas y los fraudes.

—Proporcionar informaciones oportunas y de confianza sobre los resultados
conseguidos.

—Salvaguardar los activos financieros y fisicos respecto a su buena y regular
utilizacién y asegurar la legitimidad del pasivo.

—Asegurar la adhesion a las directrices, planes, normas y procedimientos.

—Permitir la implementacién de programas, proyectos y actividades, tenien-
do como fin la eficacia, la eficiencia y la economicidad de los recursos.
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Se confirma que la auditorfa analitica se propone ser un instrumento de eva-
luacién de la eficacia de los procedimientos de la Administracidn, tanto en lo
que se refiere a su operacion como a su control. Ese modelo busca evaluar el
control de los diversos procesos administrativos, por medio de un mapa de los
flujos de las informaciones producidas por la Administracion.

Por tanto, sera la evaluacion del control interno de la Administracion, ele-
mento inherente al modelo burocratico definido por Weber, el objeto de la au-
ditoria analitica.

Componen el control interno el conjunto de actividades, planes, métodos y
procedimientos interligados utilizado con vistas a asegurar que los objetivos de
los 6rganos y entidades de la Administracion Publica sean alcanzados. Son
principios del control interno:

—Relacion coste-beneficio.

—Cualificacién adecuada, formacion y rotacion de funcionarios.
—Delegacion de poderes y determinacion de responsabilidades.
—Separacion de funciones.

—Instrucciones debidamente formalizadas.

—Controles sobre las transacciones.

—Adhesion a las directrices y normas legales.

La evaluacion del control interno, en una aproximacion de auditoria analiti-
ca, deberd abarcar el proceso auditado como un todo, o sea, considerando todos
los controles, objetivos y riesgos existentes, desde su inicio hasta la elaboracién
del producto final al que se destina. Esa vision holistica es su esencia y lo que
permite determinar como acumular mejoras al proceso de control.

(Y cudles son los procedimientos que un auditor deberd adoptar para reali-
zar una auditoria analitica?

Antes de nada, hay que destacar que la auditoria analitica es una técnica més
adecuada para la evaluacién de los controles mds complejos, teniendo en cuen-
ta uno de sus principios, que es la relacion coste-beneficio, pues el propio tama-
o del proceso produce en general un control mds vulnerable (Skinner y Ander-
son, 1981).

La evaluacién de los controles internos, desde la perspectiva de una audito-
ria analitica, comprende las siguientes fases basicas de ejecucion:

—Inventario del proceso — Esta fase representa el dimensionamiento del pro-
ceso, en el que el auditor obtiene las informaciones necesarias referentes a
las caracteristicas de los controles utilizados. Para la realizacion de ese
inventario es fundamental que el gestor colabore con el equipo, dado que
es necesario tener datos fiables sobre el proceso.
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—Andlisis de los controles internos — En esta fase el equipo de auditoria
deberd, inicialmente, mapear y documentar el flujo del proceso. Después
de la conclusion de ese inventario es posible elaborar una plantilla del di-
bujo del proceso, de la cual se puede deducir la mejor forma de verificar
los controles adoptados.

—Verificacion de la conformidad de los procedimientos ejecutados — Es re-
comendable la utilizacién de un checklist, con el objetivo de verificar si las
politicas y las normas internas establecidas por la institucién estan siendo
seguidas de forma adecuada por las dreas implicadas en el proceso.

—Eficacia de los controles internos utilizados en el proceso — La verifica-
cidén de la eficacia de los controles internos es la propia razén de ser de la
auditoria analitica y se produce mediante la realizacién de pruebas y ané-
lisis que consideran, sobre todo, el resultado previsto para el trabajo, el
tiempo disponible para la ejecucion, la mano de obra disponible y los cos-
tes originados.

—Identificacion de las oportunidades de mejora para perfeccionar el
proceso — La evaluacion de los controles internos por medio de los items
anteriormente enumerados permite verificar la necesidad de modificacio-
nes en los controles existentes, con el propdsito de alcanzar mayor eficacia
en las operaciones implicadas.

—Seguimiento — Después de la identificacion de las oportunidades de mejo-
ra, estas son presentadas al gestor del drea que, estando de acuerdo, defini-
rd junto con el equipo de auditoria un plan para implantar las acciones
correctoras. La verificacion del perfeccionamiento del proceso se produce
por medio de una programacién de seguimiento, que tiene como objetivo
testar las mejoras implantadas y proponer alternativas cuando se constata-
ra alguna ineficiencia.

La auditoria analitica busca un trabajo de asociacién con el auditado, a fin
de garantizar un perfecto entendimiento de los procesos implicados, asi como
favorecer la implantacién de las oportunidades de mejora presentadas. De esa
forma, es imprescindible que las posibles acciones correctivas sean definidas
conjuntamente con el drea auditada (Vidal, 2000).

En agosto de 2003, el TCMRJ, por medio de la 4* IGE, elabor6 un trabajo
pionero, con elementos de auditoria analitica, en la Secretaria Municipal de
Salud, a fin de verificar el proceso de adquisicion, almacenamiento y distribu-
cioén de material médico-quirtirgico.

Entre los diversos elementos abordados en el informe de auditoria —que esta
disponible para consulta en el site del TCMRJ (<www.tcm.rj.gov.br>)—, se des-
taca el andlisis del funcionamiento de la Central de Atencién al Ciudadano, que
tiene como principal objetivo viabilizar el abastecimiento de medicamentos a
los pacientes. En esta Central de Atencidn, el paciente que necesita un medica-
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mento y no tiene medios para comprarlo presenta una solicitud a la Defensoria
Publica y esta envia un oficio a la Central, ordenando la adquisicién del medi-

camento.

En seguida, reproducimos el diagrama de flujos que mapea el proceso de
atencion a los pacientes en la Central de Atencidn al Ciudadano:

—

La Central consulta el
dltimo informe de
Distribucion de
Substancias para
identificar si hay stock
en Unidades préximas
a la residencia del
ciudadano

(Hay stock del
medicamento en

Paciente llega, enviado
or la Defensorfa Piblica

Es rellenado
formulario de la
tarjeta SUS

(Hay medicina

la Red del SMS? iLa mCdiCi'}f‘ s similar en stock en e
estandar? Hospital de Lagoa?
SI
A
Manda FAX
autorizando la
[::;?f;;:s:o La Central solicita
al S/CIN/DEN la
adquisicion X .
NO (¢ Existe en stock (El paciente acepta
A ¢ en el Hospital de un medicamento
Envia al Lagoa? similar?
paciente con la La Central sefiala
receta médica una fecha para la
entrega del SI
medicamento

El paciente es atendido
en una Unidad préxima
a su residencia

La declaraci6n de rechazo del
paciente es dirigida a la Defensoria
Piblica por e-mail

El paciente es atendido

NO
1

A

La Central ofrece
al paciente
evaluacién médica
en el propio
hospital para
permitir nueva
prescripcién con
stock en la Red

El paciente acepta la
nueva evaluacion

El paciente es enviado
a la Gerencia Médica
para una nueva
evaluacion médica

Es rellenada la declaracién de
rechazo del paciente a la
realizacién de una segunda
evaluacién médica

-
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Los diagnésticos del equipo en relacion con las deficiencias que merecian
acciones correctivas de la Secretaria Municipal de Salud (SMS) estdn sefialados
a continuacion:

—falta de recursos humanos en el area administrativa;

—falta de recursos materiales, como ordenadores, material de informadtica y
de papeleria, entre otros;

—necesidad de mejorar el banco de datos que haga viable la elaboracion de
informes de medicamentos, registro de solicitantes, entre otros;

—ausencia de mecanismos de comunicacioén que faciliten cruzamientos de
informacién entre la SMS y la Secretaria Estatal de Salud (SES), lo que
genera falta de informacién acerca de las duplicidades de solicitud de me-
dicamentos por un mismo paciente, o sea, a veces una receta de un solici-
tante es trasladada al mismo tiempo a la Central del Hospital de Lagoay a
la Central de Atencién del Estado para concedérsela;

—falta de medicamentos estandarizados en los stocks del Hospital, dado que
tales medicamentos son constantemente consumidos por los pedidos pro-
venientes de la Defensoria o sustituidos por otros no estandarizados.

Este trabajo hizo posible que la Secretarfa Municipal de Salud conociera los
puntos con problemas en los procedimientos sefialados por la auditoria del Tri-
bunal, permitiendo que se pusieran en marcha correcciones que hicieran mas
eficiente ese programa.

El Tribunal de Cuentas del Municipio de Rio de Janeiro, en 2006, pretendien-
do dar mayor cualificacién a las auditorias analiticas, promovié un curso para
formar a sus técnicos en los principios de la auditoria de procesos, realizado por
la Indep, Auditores Independientes/MMcosta. Con esa iniciativa se buscé intro-
ducir al TCMRIJ en una de las mds importantes técnicas de auditoria, ampliamen-
te adoptada por las grandes empresas, pero poco conocida en la Administracién
Publica.

MODERNIZACION Y FORMACION

Persiguiendo la especializacion de la actividad de control externo como for-
ma de cumplir con mayor eficacia su competencia, el TCMRIJ aprobé la rees-
tructuracion de los érganos integrantes de la Secretaria de Control Externo. Esa
reestructuracion consistié en la segmentacion de las inspecciones responsables
de las auditorias del municipio por macroservicios de gobierno.

Tales modificaciones permitieron avances en las actividades de auditoria
del TCMRJ, dado que fue posible implementar programas de auditoria mas
consistentes en las principales dreas de actuacion del gobierno municipal: sa-
Iud, educacién, obras y medio ambiente.
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En las obras municipales, por ejemplo, el TCMRJ inicié un programa de
visitas técnicas teniendo como objetivo el hacer un acompafiamiento simulta-
neo de las obras en ejecucion.

De esta forma, se espera ampliar la visién general de las obras municipales en
marcha. Por medio de la elaboracién de un registro fotogréfico actualizado, es efec-
tuada la comparacion con los registros de las distintas etapas de las obras, de acuer-
do con lo establecido en las mediciones y en los cronogramas fisico-financieros.

Este programa es usado como instrumento para la evaluacién de los proce-
dimientos adicionales y para proporcionar informaciones a las inspecciones
ordinarias, tanto en la orientacidn para investigacion de irregularidades, como
en la eleccion de los contratos, o en la seleccion del centro de la auditoria.

Complementariamente, esa programacion de visitas técnicas a las obras pre-
senta la ventaja de hacer posible la subsanacion de las incorrecciones verifica-
das antes de la finalizacién del contrato.

Por medio de las imdgenes que siguen, presentamos la evolucion de algunas
obras:

Intervencién: Construccion de edificios, infraestructura y urbanismo en la
Comunidad Tijuagu, Alto da Boa Vista (RJ).

1.2 visita 2.2 visita

e = LA

Construccion de viviendas familiares; Construccion de viviendas familiares;
Finalizacién de los cimientos Progreso de la albaiileria

3.2 visita

Construccién de viviendas familiares;
Ejecucion del revestimiento externo
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Intervencion: Avenida Niemeyer, Sdo Conrado; Deslizamiento de tierra y
bloques de talud en el firme de la Avenida.

1.? visita 2.2 visita

Ejecucién de muro atirantado, Muro atirantado, muro en roca
muro en roca y hormigén proyectado. y hormigén proyectado ejecutados.

En lo que se refiere al drea de educacidn, el TCMRI, a peticién del con-
sejero Fernando Bueno Guimaries, elaboré un programa de auditoria en la
Red Municipal de Ensefianza. Este programa, que consiste en la verificacién
en las escuelas de las instalaciones, merienda, material escolar y adecuacion
de la cantidad de cuerpo docente, entre otros aspectos, ha alcanzado unos
resultados extraordinariamente positivos, permitiendo indicar al Ejecutivo
municipal cuestiones que necesitan acciones inmediatas con el fin de ser
solucionadas.

Esa forma de actuar estd incluida en una visién de lo que tiene cabida en
los Tribunales, mds que una postura simplemente punitiva, una accién orien-
tadora.

A continuacidn, un técnico del TCMRJ impartiendo una clase a alumnos de
una escuela municipal.

En esa clase se pasd un cuestionario que tenia como objetivo verificar los
aspectos que, en opinién de los alumnos, merecerian ser corregidos y los
que deberian ser mejorados en la escuela. O sea, el TCMRIJ, busca verificar
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con el cliente final las necesidades que exijan una intervencién de la admi-
nistracion.

Respecto al drea ambiental, la presidencia del TCMRIJ cre6 un grupo con la
atribucion especifica de elaborar una propuesta de formacién del cuerpo técni-
co del Tribunal. En ese sentido, fue disefiado un curso de auditoria ambiental
junto con la Universidad Federal de Rio de Janeiro (UFRJ). Ese curso pretende
preparar a los técnicos del Tribunal para la funcién de verificar si los gastos
publicos estdn conformes con lo establecido en la legislacion ambiental perti-
nente y en las exigencias de las respectivas licencias.

Por lo tanto, el Tribunal de Cuentas del Municipio de Rio de Janeiro, para
incorporarse a ese nuevo paradigma de actuacion, se estd modernizando e invir-
tiendo en el perfeccionamiento de su cuerpo técnico, propiciando asi la amplia-
cién y la profundizacion del control de la ejecucion del presupuesto del muni-
cipio de Rio de Janeiro.

CONCLUSION

En el Estado Democrético de Derecho, segun el profesor Diogo de Figuei-
redo Moreira Neto, la persona es el centro ético del Estado. En ese sentido,
para que cualquier norma procedente o no del Poder Legislativo sea democra-
ticamente legitimada, deberd observarse no sélo el respectivo y debido proce-
so legal, sino también la participacion ciudadana. Si no en la toma de decisio-
nes, por lo menos en el control social de los resultados de las politicas publicas
ejecutadas.

Cabe al Sistema de Tribunales de Cuentas, por tanto, el papel de, comple-
mentariamente al andlisis formal que histéricamente siempre cumplid, adoptar,
en una vision moderna del control ptblico, un papel de evaluacion de los resul-
tados de la utilizacion del dinero publico.

EI TCMRJ, consciente de sus funciones, estd buscando adaptar su trabajo
de forma que sus acciones tengan verdadero impacto en la correccion, siem-
pre que sea necesaria, del rumbo de la Administracién, asi como ofrecer a la
sociedad informaciones esenciales para que el control social se dé plena-
mente.

La homepage del TCMRI es el principal instrumento de divulgacién de
los informes de auditoria, pero no el Unico. La publicacion de cartillas técni-
cas mostrando los trabajos realizados y la creacién del Nicleo de Estudios e
Investigaciones, con el objetivo de fomentar permanentemente debates y tra-
bajos sobre las politicas piblicas municipales y de desarrollo de la ciudad de
Rio de Janeiro, son medidas que buscan incluir al TCMRIJ en el ejercicio de
evaluar los resultados de la actuacion de la Administracion del municipio de
Rio de Janeiro.
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CAPITULO 10

PLANIFICACION ESTATAL,
GESTION PARTICIPATIVA
Y REGULACION DEL TERRITORIO URBANO

José Luis Bizelli y José Xaides de Sampaio Alves

INTRODUCCION

La regulacién sobre el territorio urbano va més alla del control que se ejerce
sobre una mercancia dentro de las reglas de comercializacion capitalista. La
vida humana se desarrolla en la ciudad: fendmeno, icono e imagen de la socie-
dad capitalista industrial y posindustrial que estamos creando.

La ciudad no es solamente la representacién fundamental de la propiedad
privada, sino que extiende su significado hasta los limites simbdlicos del usu-
fructo de los beneficios y de las conquistas de la modernidad. La ciudad repre-
senta la puerta material de entrada para todos los derechos de los ciudadanos.

El esfuerzo de democratizaciéon de una sociedad concreta pasa, necesaria-
mente, por la garantia del Derecho a la Ciudad para todos, o sea, por la garantia
del derecho a la vida que se produce en la ciudad, a los objetos que son produ-
cidos y consumidos en la ciudad, a las relaciones productivas, afectivas y orga-
nizacionales que cristalizan en el tejido urbano, al universo simbdlico en el que
se entrecruzan culturas, mitos, religiosidades, creencias y conocimientos (Bize-
1li, 2005).

Las estructuras administrativas de gobierno testan su capacidad de interven-
cion y regulacion en el territorio urbano. Asi, no s6lo buscan proporcionar las
condiciones materiales para la produccién y la circulacién de las mercancias,
sino también permiten el consumo individualizado y el consumo colectivo,
marcando las contradicciones que se crean a consecuencia de las desigualdades
provocadas por la apropiacion privada de los resultados del trabajo colectivo.

Los agentes gubernativos pasan a ser responsables de conseguir consensos,
armonizar intereses, mitigar —por la negociacién— la competicion que se produ-
ce entre los grupos antagdnicos con poder de veto y presion en las arenas de
decision, entre sus clientelas y entre los miembros de la propia Administracion
con sus intereses y concepciones de valor, de orden profesional, econémica y
politica.
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La politizacion de la Administracion responde a la incorporacion de nuevas
estructuras normativas que incorporan en el sistema de decision segmentos que
demandaran reglas menos excluyentes de la convivencia social. El gobierno de
la ciudad pasard a actuar como el que pone orden en la vida cotidiana de los
ciudadanos y, bajo el pretexto de la organizacion del espacio publico, en reali-
dad, regulard el acceso a la ciudadania. Esa generalizacion de las contradiccio-
nes en el disefio de la esfera publica y la posesion sistematica de estas por parte
de la Administracion, en todos sus niveles, politizan de manera directa la re-
flexién sobre el sector publico, reafirmdndolo como posibilidad para la trans-
formacién social.

Por todo eso, la tarea que se establece aqui pasa por entender la construccion
de la sociedad brasilefia mediante la lectura de su proceso de regulacion del
territorio urbano, que se materializa en la construccién de la planificacion esta-
tal, en la construccidn de la planificacion urbana —que, hasta la publicacién del
Estatuto de la Ciudad, fue solamente subsidiaria de la planificacién econémica
del gobierno—y en la construccion de la planificacion estratégica participativa.

Escogemos la via de los instrumentos de control del territorio humano para
contar la historia material de una sociedad que tiene su proceso de state buil-
ding bajo las reglas de un régimen totalitario, pasa por el populismo, retoma su
caricter autoritario e intenta encontrar nuevas formas de ejercer su caricter
democrético.

Indicamos los avances representados por los instrumentos incluidos en el
Estatuto, buscando discutir sus efectos sobre los valores de la ética publica y
sobre los agentes publicos implicados en el proceso de construccién participa-
tiva de la ciudad para todos. Al mismo tiempo, seglin nuestra experiencia, indi-
camos algunos caminos que hemos utilizado en esa construccion.

PLANIFICACION Y PROCESO DE CONSTRUCCION
DEL ESTADO BRASILENO

El periodo Vargas

El sistema de planificacidn estatal brasilefio pasa a constituirse —de forma
incipiente (Mello, 1982; Tavares, 1974; Draibe, 1985)— durante el primer go-
bierno de Getilio Vargas, cuando se efectia un salto modernizante, resultado
del realineamiento de las fuerzas productivas que crea las condiciones para el
desarrollo de las bases de la produccién industrial capitalista en el pais.

Vargas —aunque no haya montado un sistema de planificacién gubernamen-
tal- favorecié las condiciones para que la clase dirigente brasilefia tomase la
iniciativa de proponer politicas publicas que favoreciesen los intereses indus-
triales y permitiesen que el gobierno controlase el proceso politico, conducta
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fortalecida por el vigor de las tesis de pensadores corporativistas brasilefios,
especialmente Oliveira Viana 'y Azevedo Amaral.

La iniciativa de proponer acciones gubernamentales —estructurando las ba-
ses de la produccién industrial y redisefiando la organizacién de la sociedad—
solo fue posible por la creaciéon de los Consejos Econdmicos. Economistas
como Roberto Simonsen y Eugénio Gudin, incluso defendiendo diferentes po-
siciones sobre la gestién econdmica, ayudaron, por un lado, a la creacién de un
sector estatal capaz de dar peso al capitalismo nacional por medio de empresas
como la Compaiia Sidertirgica Nacional; por otro, a la elaboracién de un siste-
ma monetario moderno para hacer posible la capitalizacion de las empresas y la
financiacién de las actividades de exportacién.

Ademds de las medidas de naturaleza econdmica, el periodo se hizo famoso
por la creacion de las primeras iniciativas eficaces de Politicas Sociales, como
son los casos de los institutos de prevision —ligados al naciente Ministerio de
Trabajo— que sustituirdn a las antiguas cajas y pension. Sin embargo, al princi-
pio la cobertura estaba limitada a un pequefio grupo, siendo evidente que la
tendencia histdrica era a la generalizacion de los derechos sociales a la pobla-
cion trabajadora.

Son también de la misma época las primeras medidas referidas a la vivienda,
a los seguros de accidentes de trabajo, a la ampliacién de los derechos a la edu-
cacion, al salario minimo y a la legislacién en materia laboral.

La politica econdmica del primer gobierno Vargas, marcada por el desarro-
llismo nacional, se dirigi6 sobre todo al comercio exterior y a la implantacién
del parque sidertrgico nacional (Wirth, 1973). El tercer vértice de esa férmula
—el monopolio petrolifero y la construccién del polo petroquimico—, aunque ya
hubiera comenzado a debatirse, s6lo se hizo viable en el segundo mandato de
Getdlio.

Redemocratizacion y populismo

El gobierno Dutra —fruto de la alianza de sectores conservadores del Partido
Socialdemdcrata (PSD) y de la Unién Democrética Nacional (UDN)- intentd
neutralizar la intervencion estatal en la economia, pero ya no era posible desar-
mar completamente la capacidad intervencionista y regulatoria del gobierno. El
regreso a los procedimientos liberales del periodo anterior a 1930 se demostra-
ba incompatible con los intereses econdmicos y politicos de las élites industria-
les brasilefias.

A pesar de eso, el presidente se resistio a la idea de crear un érgano nuclear
para la coordinacion y planificacion de la actividad econdémica. Igualmente, el
esfuerzo del Departamento Administrativo del Servicio Ptblico (DASP) —crea-
do por el Decreto-Ley n. 579, de 1938— para coordinar la implantacion de un
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plan a largo plazo para actuar en las 4reas de Salud, Viveres, Transporte y Elec-
tricidad —el Plan Salte— resultd, en la préctica, infructifero.

La alianza conservadora de apoyo al gobierno, juntamente con el clima de
redemocratizacién vigente, hizo que el Ejecutivo dirigiese el plan al Congreso
para su debate, lo que lo retrasé mds de dos afios (marzo de 1948 a mayo de
1950). La inflacién del 100% al afio —sin que el presupuesto calculado previera
indexaciones—y el conflicto de competencias entre el DASP y el Ministerio de
Hacienda —hicieron imposible el control eficaz de las aplicaciones financieras—
transformaron el Plan Salte en un mero instrumento del mantenimiento de las
actividades gubernamentales.

En el drea de las politicas sociales, es interesante resaltar, entretanto, que el
presidente Dutra cred la Fundacién de la Casa Popular (1946), para poner en
marcha las demandas urbanas de viviendas populares. La subida del Partido
Comunista, con propuestas concretas en el drea de la politica de vivienda, pro-
voco la creacion del referido érgano, a fin de recoger las simpatias de la pobla-
cion para la legitimacion politica del gobierno (Azevedo y Andrade, 1982).

Después del fracaso de la implantacién del Plan Salte, el segundo gobierno
Vargas retoma los esfuerzos de la estructuracion del sector estatal, en un perio-
do en el cual la «industrializacion restringida», o sea, la «politica industrial de
substitucion de importaciones» gana aliento.

Se crea el Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE), que, presidi-
do por Roberto Campos —ayudado por otros economistas, como Celso Furta-
do—, tiene la misién de montar un sistema de planificacion capaz de incentivar
la industrializacion brasilefia. Las inversiones estatales estaban dirigidas al sec-
tor de bienes de capital, destacando lo concedido a la instalacion de la industria
quimica y farmacéutica.

La industrializacion acelerada pasa a ser vista como una condicién para el
desarrollo social y para la autonomia de la nacién. No hubo una vuelta al pro-
yecto nacional corporativista del Estado Novo, pues las estructuras sociales
exigian de la década de los 50 un proyecto politico y econdmico de desarrollo
mucho més profundo.

A pesar de todos los esfuerzos para coordinar, controlar y planificar la eco-
nomia nacional', las décadas de los 40 y los 50 no consolidaron experiencias
que pudiesen ser consideradas un ejercicio sistemdtico de planificacion guber-
namental. S6lo el gobierno Kubitschek realizaria plenamente esa tarea.

Juscelino Kubitschek centrd esfuerzos para controlar los efectos de la urba-
nizacién acelerada —lo que provocaba desabastecimiento en los grandes cen-
tros— y para alcanzar, a corto plazo, altos indices de industrializacién —lo que

! Téngase como ejemplo la comision Cooke (1942-1943), el informe Simonsen (1944-1945), la comi-
sién Abbink (1948) y la comision mixta Brasil-Estados Unidos (1951-1953).
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podria servir para combatir la falta de puestos de trabajo—. Seria necesario su-
perar la deficiencia en la capacidad de importar, deficiencia generada por la
progresiva demanda de equipamientos y materias primas destinadas a la indus-
tria en expansion.

La economia brasilefia se caracterizaba por la inflacién, por el estrangula-
miento en los sectores de la energia, los transportes y en el sistema de crédito,
asi como por el deterioro de las condiciones de intercambio comercial con el
exterior.

Todos esos problemas estaban descritos en dos informes anteriores a la toma
de posesién del nuevo presidente: uno realizado por la Comisiéon Mixta Brasil-
Estados Unidos para el Desarrollo Econémico, con fecha de diciembre de 1953,
y el otro realizado por el Grupo Mixto BNDE-Cepal, publicado en 1956. Bdsi-
camente, de esos diagndsticos surgiria el Programa de Objetivos.

El plan, que establecia treinta objetivos agrupados en cinco grupos —Ener-
gia, Transporte, Agricultura/Alimentacion, Industrias Bdsicas y Educacién—,
quedé a cargo de una serie de 6rganos de planificacion, que formaban una «Ad-
ministracion paralela», coordinada por el Consejo de Desarrollo Econdmico
(1956), subordinado directamente a la Presidencia de la Republica. El papel del
Estado frente a la economia se caracterizaba por una actuacién para crear el
ambiente propicio a la evolucion y al desarrollo de la iniciativa privada.

Habia una preocupacion por atraer inversiones extranjeras para la construc-
cién de un sector de produccién de bienes de consumo duraderos. Conviene
resaltar que la iniciativa del «programa» fue bien recibida, consiguiendo un
crecimiento medio del Producto Interior Bruto (PIB) del orden del 7% al ano,
basado sobre todo en el modelo de substitucién de importaciones. De los trein-
ta objetivos presentados, ocho obtuvieron resultados bastante positivos: Ener-
gia Eléctrica, Petréleo (produccién), Carreteras (pavimentacion), Carreteras
(construccién), Fertilizantes, Siderurgia, Cemento, y, finalmente, Industria Me-
cénica y de Material Eléctrico Pesado (Costa, 1971).

En el periodo comprendido por los gobiernos de Janio Quadros y Jodo
Goulart (1961-64), la crisis se hizo bastante grave, tanto politica como eco-
némicamente. En su aspecto econdémico, se manifestard en la reduccion del
indice de inversiones, disminucion de la entrada de capital extranjero, caida de
la tasa de beneficios y agravamiento de la inflacion. Se puede decir que la infla-
cién se convirtié en el principal problema de la economia brasilefia, ya que
dejard de ser una mera técnica de confiscacion salarial —ahorro monetario for-
zado—y pasard a funcionar como inflacion de costes.

Esa crisis representd el fin de un periodo en el cual se fortalecié un cierto
patrén de acumulacion, que dard lugar a la recesién que se produce hasta 1967.
El gobierno de Janio Quadros, con su cardcter de cambio, empeord la situacion,
convirtiendo en erréticos los precios relativos entre los diversos sectores de la
economia. El gobierno Goulart intenté una politica econdmica més fundamen-
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tada en la gestion financiera de Santhiago Dantas —que procuraba dar continui-
dad al proceso de acumulacién de capital- que en el Plan Trienal de Furtado,
cuya idea principal consistia en preparar e implementar una recesion atenuada
para corregir la inflacién (Oliveira y Mazzucchelli, 1977).

Al final de ese periodo, varios factores convergen para dimensionar la crisis
registrada, por ejemplo, el uso indiscriminado de una politica monetaria y fi-
nanciera irresponsable. Debe decirse, de paso, que esa politica —provocada en
el gobierno Kubitschek—, por un lado desagradaba a los trabajadores, pues re-
ducfia el poder adquisitivo de los salarios, provocando el aumento de las presio-
nes y movilizaciones politicas para que se recuperaran las pérdidas; por otro,
perderd sentido para los empresarios, ya que no conseguian financiar interna-
mente la acumulacién de capital.

La politica fiscal del gobierno —que no aumentaba los ingresos— era contra-
dictoria con la demanda de inversiones en infraestructuras necesarias para al-
canzarse un nuevo patrén de acumulacion. Al mismo tiempo, el comportamien-
to liberal adoptado por parte del capital extranjero tiene como efecto retardado
una cantidad de beneficios, que buscan regresar a la circulacién internacional.
La crisis que se abre es, por tanto, fundamentalmente de ejecucion de los exce-
dentes internos generados por el capital extranjero.

Resumiendo, se puede afirmar que los gobiernos de Janio Quadros y de Jodao
Goulart no estaban preparados para resolver las contradicciones generadas por
el gobierno Kubitschek, pues no habia tampoco condiciones politicas y econ6-
micas para la conciliacion entre la ideologia nacionalista y el capitalismo nacio-
nal, o entre la ideologia nacionalista y el capitalismo asociado o dependiente.
Ademas de eso, las contradicciones del modelo, tanto en la ciudad como en el
campo, se hicieron agudas. Fue una época de intensa politizacién y organiza-
cién politica de las masas campesinas, sobre todo en el nordeste.

Segtin lanni (1971), la crisis del periodo tuvo tres fases: la expresion del
agravamiento de los antagonismos entre diferentes modelos u opciones politi-
cas de desarrollo; la radicalizacién de la contraposicion entre los poderes de la
Republica, en especial entre el Ejecutivo y el Legislativo; y la politizacién de
las poblaciones urbanas y rurales, acentuando las contradicciones de clase.

Los gobiernos militares

Con el golpe del 64 —en el corazén de la minirrecesion capitalista mundial:
1961-1966—, se produce una reorientacion de todo el sistema de planificacion
en Brasil, no sdlo en lo que se refiere a la politica econdmica sino también a
la politica social. En lo que respecta a la relaciéon Estado-sociedad, se esta-
blecen politicas publicas dirigidas desde arriba, esto es, sin la participacién de
la sociedad y sin la utilizacién de los mecanismos de representacion politica
que atn existian. Los dos grandes instrumentos usados por el gobierno para dar
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apoyo a la implementacion de politicas publicas de caracter legitimador fueron
la reforma del sistema tributario, en 1966, y la reforma administrativa elabora-
da por Hélio Beltrao, en 1967.

Las reformas citadas y la redefinicion de la orientaciéon del BNDE permiti-
rdn, gracias a la recuperacion econémica mundial —que tiene sus reflejos en
Brasil a partir de 1968—, la transformacion completa del aparato productivo
brasilefio, origindndose una nueva fase en el proceso de acumulacion capitalis-
ta, apoyada por la expansion del sector de bienes de capital, de la industria pe-
sada, en sus secciones de metal-mecénico, quimico, etc.

El Gobierno Militar retira el tratamiento politico que se dio a las demandas
sociales en el periodo populista, para buscar sus respuestas técnicas: es preciso
desideologizar las demandas sociales. Al lado del debilitamiento del Poder Le-
gislativo en beneficio del Ejecutivo, de la existencia simbdlica de dos partidos
—Alianza Renovadora Nacional (ARENA) y el Movimiento Democrético Bra-
silefio (MDB)—, la planificacion es elaborada con criterios técnicos y especiali-
zados por profesionales alejados de la poblacion.

En ese contexto, surge el Plan de Actuacion Econdmica del Gobierno
(PAEG) del presidente Castello Branco, y a su lado organismos como el Banco
Nacional de la Vivienda (BNH) y el Servicio Federal de la Vivienda y Urbanis-
mo (SERFHAU), para actuar en el ambito de las demandas urbanas: vivienda y
servicios publicos.

El PAEG fue un intento de recuperar el crecimiento econémico, luchando
principalmente contra la inflacién. En realidad, fue la primera vez que se inten-
té atacar el problema de la inflacién de forma coordinada e incisiva, aunque con
el sacrificio de tres aflos de paralizacidn del desarrollo del pais. El BNH y el
SERFHAU no sélo buscaban legitimar al nuevo gobierno ante la poblacién,
sino que también pretendian recuperar la economia mediante la transferencia de
recursos al sector de la construccidn civil, creando empleos para la poblacién
de baja cualificacion profesional.

En 1967, habiendo tomado posesion Costa e Silva, se presenta a la nacién el
Plan Estratégico de Desarrollo (1967-1970), que retomaba el anterior ataque a
la inflacion, intentando, no obstante, incentivar el crecimiento interno. El plan
alcanza, en gran parte, su objetivo —en 1968, el crecimiento del PIB se estimé
en un 6%—, debido especialmente a una tradicion que se habia establecido de
planificacion y a su difusién en todos los niveles administrativos (Alves y Sa-
yad, 1970).

Hay, simultdneamente, un cambio de directrices en el BNH y en el
SERFHAU: El primero después de evaluar su actuacién como simple provee-
dor de viviendas enfoca su problema de la urbanizacién y los programas como
el Programa de Financiacién de Materiales de Construccién (FIMACO); el se-
gundo adquiere competencia para coordinar y elaborar la politica nacional de
Planificacion Local Integrada, formulada segin las normas de desarrollo regio-
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nal. Por la Ley Organica de los municipios —Ley Estatal n. 9, de 19.09.67, art.
79, parrafo unico— la planificacién se impone al municipio como condicién
para la obtencién de financiacion y programas de auxilio econémico junto a los
gobiernos centrales.

Si, por un lado, se generalizaron, gracias a esa reglamentacion, las técnicas
de planificacién en los municipios, imprimiéndose definitivamente el caricter
distintivo de comportamiento racional al sistema administrativo, por otro, la
implantacién se hizo con fuerza de ley, demostrando mayor interferencia del
poder central en el plan municipal (Andrade, 1976). Cuando se trabaja con or-
ganizaciones gubernamentales complejas, con diversos niveles jerdrquicos de
poder, la autonomia de los niveles inferiores es limitada (Cintra, 1978).

Los resultados de los Planes Directores de Desarrollo Integrado (PDDI)
—instituidos por la Ley Estatal n. 9— fueron meramente formales, aunque en al-
gunos municipios de mayor tamafio la ley cre6 la oportunidad de consolidar
equipos locales de planificacion urbana. En la gran mayoria de los municipios,
los gobiernos locales no consiguieron disponer de recursos financieros para
hacer posibles los Planes, que terminaron por seguir modelos rapidos ofrecidos
por d6rganos publicos federales y de los estados -SERFHAU, CEPAM, IBAM-
o por empresas privadas de consultoria, que no contribuyen al estudio de la
realidad local y regional.

Ademads de eso, el método de planificacion impuesto por la coyuntura mas
general de la sociedad brasilefia —organizada bajo la égida autoritaria, centrali-
zada y tecnocrdtica— transformo el esfuerzo de planificacién incluido en los
PDDI en un esfuerzo para alejar a los habitantes de la ciudad, los ciudadanos,
del proceso de elaboracién de los planes.

En el periodo Médici se forjé un binomio con una extrema intensidad: repre-
sién/crecimiento econdmico, ingredientes del milagro brasilefio. Bajo la batuta
del superministro Delfim Neto —que desarmé la estructura institucional creada
entre 1964 y 1969 para ordenar la economia brasilefia—, el capitalismo conocid
un nuevo nivel de acumulacién acelerada y concentrada de renta.

El discurso gubernamental de futura potencia mundial se marco en el progra-
ma conocido como Objetivos y Bases para la Actuacién del Gobierno (1970),
completado posteriormente con el I PND (1971). Los objetivos principales serian
el fortalecimiento de la economia, recayendo en el Estado el papel de estimular la
modernizacién de las empresas privadas e incentivando la bisqueda de tecnolo-
gias nuevas; la proteccion a los sectores nacionales; la inversion en infraestructu-
ras; la racionalizacion y el aumento de la productividad del sector ptiblico; y po-
nerse a disposicién de los sectores exportadores para generar divisas que
permitiesen la importacion de bienes de capital. En el drea social, destacarfan la
educacion en los centros urbanos y la creacion de fondos especiales —Programa
de Integracion Social (PIS), Programa de Formacidon del Patrimonio del Funcio-
nario Publico (PASEP), Fondo de Asistencia al Trabajador (FUNRURAL)- para
hacer participar a la poblacion en los beneficios del desarrollo.
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En la practica, sin embargo, continué en una politica de privilegio a los gru-
pos econdmicos, en la privatizacion de las instituciones que dirigian el aparato
publico y en el desmantelamiento de cualquier forma de resistencia al titular de
la cartera de economia, fuese institucional o privada. Las reformas educativas y
los fondos sociales no tuvieron mejor suerte que el Fondo de Garantia por Tiem-
po de Servicio (FGTS), que acab¢ financiando la construccién de apartamentos
de nivel medio y alto, con el aval del BNH (Tavares y Assis, 1985).

El gobierno Geisel prefirié ignorar la crisis mundial que se iniciaba por el
impacto producido por la elevacién del precio del petréleo y por la desvincula-
cion del ddlar al patrén oro. Ante el clamor interno por la democratizacion y el
control del aparato represivo, en diciembre de 1974 es presentado a la nacion el
IT PND, con el intento de armonizar los intereses de trabajadores, empresarios
y aparatos estatales.

El programa era mds coherente que los anteriores, imponiendo de forma
terminante la planificacién centralizada en las manos del gobierno, que ya ve-
nia controlando —politica y socialmente— a los trabajadores y a las clases me-
dias descontentas, y ahora extendia sus manos sobre el capital. El agrupamien-
to de las fuerzas econdmicas dispersas bajo la autoridad unificadora del Estado
permitiria alcanzar el desarrollo y la economia se constitutia como ideologia de
legitimacion: el desarrollo econdmico determinaria el desarrollo politico rumbo
a la democracia plena (Tavares y Assis, 1985).

Financiadas por el endeudamiento externo, nuevas politicas publicas se su-
marian a las ya existentes para reforzar los fondos publicos de acumulacion
utilizados para costear las inversiones productivas y los programas de atencién
social.

Se producen nuevos efectos en las ciudades, sobre todo en lo que se refie-
re a la politica urbana, como cadena de retroalimentacion del sistema de apo-
yo y lealtad al régimen. Son de esa época las politicas de descentralizacion
—industrial, urbana y administrativa— y las politicas de reorientacién de los
flujos migratorios, produciendo una nueva divisidn territorial del trabajo,
acentuando el papel subordinado del campo en relacién a la ciudad, de los
municipios rurales frente a los polos urbanos de desarrollo regional, lo que
acaba culminando con la unificacién del mercado de mano de obra rural/ur-
bano. La creacién de parques industriales fuera del eje Rio/Sao Paulo ird a
generar un nuevo perfil de lo urbano que se sobrepone a las tendencias histé-
ricas presentadas por las ciudades del interior que pasan a constituir polos de
atraccion de capital.

El gobierno Figueiredo toma posesion bajo fuertes indicadores de que el
modelo de desarrollo a marchas forzadas se agota. El mensajero del fin del
suefio de Brasil-potencia, Mario Henrique Simonsem, se instal6 en el Ministe-
rio de Planificacion y propuso una desaceleracion de la economia con la inten-
cion de que se produjeran los ajustes necesarios para contener la inflacion.
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El pais, no obstante, no estaba preparado para la recesion. Por un lado, las
huelgas blancas de mayo de 1978, que aparecen con toda violencia en marzo de
1979: apoyado por la Iglesia y atrayendo la simpatia de la poblacion, el nuevo
sindicalismo encabezado por Luis Indcio Lula da Silva conseguird abrir un ca-
mino de negociacion directa con la patronal.

Por un lado, el desempleo causado por la recesién se enfrentaria con los
trabajadores organizados alrededor de los nuevos sindicatos. Por otro, la des-
aceleracion de la economia llevaria a la quiebra a muchas empresas, sin contar
con que los nuevos mandatarios recién investidos apenas habfan asumido sus
cargos para descubrir al dia siguiente que el milagro se terminaba.

Fue mas fécil sustituir al duefio del diagndstico. En agosto de 1979, toma
posesion del Ministerio de Planificacion Delfim Neto, presentando el III PND,
que seria aprobado por el Congreso en mayo de 1980. Era un plan «cualitati-
vo», en el sentido de que no pretendia fijar objetivos rigidos. Aunque indicase
los problemas del pais —crisis de energia, dificultades con la balanza de pagos,
alta deuda externa, proceso acelerado de inflacién—, sefialaba soluciones para
resolverlos: el aumento de la produccién agricola de exportacion; recuperacion,
por medio de inversiones, del sector de la energia; inversiones en educacion,
salud y vivienda; y reduccién de las diferencias regionales. Resumiendo, se
trataba de «calentar» los motores de la economfa.

La magia durd poco: aunque el PIB de 1979 habia mostrado un crecimiento
del 6,8%, la inflacion del 77%, el déficit en la balanza con la reduccion de las
reservas de cambio y la fuga de inversiones extranjeras ya esbozaban los con-
tornos de la crisis que se plantearia en la década de los 80. En octubre de aquel
afio, Delfim acept6 lo inevitable: abandond la tictica paliativa ante la crisis y
reconoci6 la inviabilidad de la estrategia de crecimiento acelerado del I1I PND.
En 1981, el PIB descendi6 el 1,6% —el peor resultado de los gobiernos milita-
res—y el pais se sumergio en su mds grave recesion en treinta afios.

Los esfuerzos, en 1982, se centraron en la obtencién de resultados econémi-
cos favorables, ya que se trataba de un afio electoral. Después de las elecciones,
comienzan las negociaciones con el Fondo Monetario Internacional (FMI). En
enero de 1983, Brasil firma con el Fondo la primera «carta de intenciones».
Fueron seis en un afio y medio. La séptima fue meramente formal, mientras se
esperaba la sucesion presidencial. En realidad, s6lo servirdn como fachada para
realizar cortes en la inversidon publica, aumentar los impuestos y reducir los
salarios. La actividad econémica cayd, disminuyeron los empleos formales y
creci6 la marginalidad.

Un buen ejemplo de como el gobierno trato las cuestiones sociales se vio en
el propio Sistema Financiero de la Vivienda (SFH). Por un lado, la politica de
confiscacién de los salarios debido al proceso de inflacién que alcanzard un
indice del 200% al afio; y, por otro, el reajuste de las prestaciones a causa de la
elevacion del nivel general de precios, que llevé al incumplimiento de més del
50% del pago de las devoluciones de financiacién en 1984.
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Los mutualistas del SFH, como el resto del pais, pasaron al final del gobier-
no Figueiredo a renegociar sus deudas. Después de veinte afios, los generales
legaban a la Nueva Reptblica su herencia: deuda externa, deuda interna del
sector publico y deuda social.

Regresando a las reglas democraticas

Los primeros gobernantes civiles, preocupados por el aparato planificador del
Estado brasilefio, propusieron reformas en los altos escalones de la Administracion
Publica, pero la falta de vision en las acciones iniciadas acabd por desorganizar las
estructuras gubernativas. Un ejemplo de la desorganizacion se pudo percibir en los
caminos que tomo el propio 6rgano gestor de la reforma administrativa brasilefia.

A comienzos del gobierno Sarney, la «reforma» va a estudiarse en el Minis-
terio de la Desburocratizacién. En 1986, el Ministerio pasa a llamarse Ministe-
rio de la Administracién y engloba las funciones del DASP, siendo suprimido
meses después y sustituido por la Secretaria de la Administraciéon Publica
(SEDAP), ligada directamente a la Presidencia de la Republica. El SEDAP va
a la Secretaria de Planificacion, siendo dividida en dos areas, volviendo a unir-
se y cambiando de nombre a Secretaria de la Administracién Federal (SAF),
estando nuevamente bajo el mando de la Presidencia de la Reptiblica. A princi-
pios de 1992, pasa al Ministerio de Trabajo y a finales de afo vuelve a la Presi-
dencia de la Republica (Martins, 1995).

A pesar de que el presidente Collor fue mds explicito en sus criticas al papel
planificador del gobierno, Sarney e Itamar Franco no fueron menos nocivos, en
el sentido de permitir que los intereses econémicos mds articulados establecieran
la agenda publica en su beneficio. El propio clima politico que roded la elabora-
cién de la Constitucion de 1988 —afectado por la pluralidad y heterogeneidad de
los partidos y por los intereses de los lobbys corporativos— llevo a la construccion
de un texto contradictorio en relacion a las atribuciones del sistema de gobierno.

Aunque hubiese claridad respecto al diagndstico sobre cudles eran los prin-
cipales problemas que arruinaban al Estado brasilefio, las dificultades para in-
dicar soluciones, o, mejor, las dificultades para encontrar consensos en torno a
las propuestas presentadas, marcaron la ambigiiedad de las medidas aprobadas.

El diagnéstico de los problemas establecia un decdlogo (Albuquerque,
1991) que reuniria: patrimonialismo; alternancia entre populismo y autoritaris-
mo; clientelismo en las relaciones del Estado con determinados grupos socia-
les; burocracia; centralizacion de las decisiones en el poder central; autoritaris-
mo del Poder Ejecutivo; tendencia al gigantismo; ausencia de un proyecto de
desarrollo consistente, sobre todo en la década de los 90; pérdida de la funcién
modernizadora como agente de transformacion social ordenada y politicamente
consentida; y crisis de financiacion, ligada a la ineficiencia y el desaprovecha-
miento en el uso de los recursos publicos.
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La estructura gubernativa brasilefia, aunque libre legalmente de los vestigios de
la dictadura militar, demostraba su fragilidad para enfrentar los problemas que
angustiaban a toda la sociedad. Ante la dificil situacién social, el gobierno, por un
lado, se mostraba débil para ejecutar politicas econdmicas que detuvieran el proce-
so inflacionista; y, por otro, incapaz de desembarazarse de los intereses de la parte
atrasada de la sociedad que sobrevivia refugiada en la Administracién Publica.

La nueva estructura juridico-institucional presentada en 1988 responderd a
las herencias del pasado. La Constitucién del 5 de octubre adoptard como prin-
cipio el Estado Democratico de Derecho (art. 1.°) y presentara el sistema de
gobierno como un aparato multifuncional. El sistema gubernativo es responsa-
ble de la coaccién legitima en las relaciones que se establecen entre el Estado y
los individuos (titulo II, cap. I); de la accién providencial —como nos lo recuer-
da Rosanvallon (1981)— ante los derechos sociales (tit. II, cap. I1); de la regula-
cion del orden econdmico y financiero (tit. VII); y de la organizacién de su
propia estructura politico-administrativa (tit. de III a VI).

Respecto a la concepcién general, parece que prevalecid en el horizonte del
legislador la idea de que el papel del gobierno debe estar focalizado mds en la
induccion estratégica de los procesos que en la ejecucion de tareas, las cuales
pueden ser asumidas por el sector privado o por el tercer sector. Eso hace posi-
ble una discusion sobre el tamafio necesario de la maquina administrativa para
cubrir con eficiencia las tareas que se le atribuyen.

Al mismo tiempo, hay una vision clara de que sin reducir las desigualdades
sociales® es dificil crear un mercado nacional para afrontar crisis ciclicas exter-
nas. Necesariamente, el crecimiento pasa por la distribucién, asi como la demo-
cratizacién pasa por la ampliacién de los canales de participacion. Los rema-
nentes de los escombros autoritarios y burocréticos que permanecen acumulados
en la estructura del gobierno deben ser gradualmente extirpados.

En el campo politico-administrativo, no sélo se prevé mayor nitidez en la
relacion entre los poderes, sino también mayor estabilidad en la conduccién del
juego democrético, dada la mayor claridad en las «reglas del juego». Se busca
legislar en el sentido de equiparar el juego de fuerzas entre los tres poderes, lo
que debe acompafiarse de un compromiso mayor en la eleccion de liderazgos
comprometidos con una conducta més transparente, como condicion para el
avance de la propia democracia.

De cualquier forma, es posible percibir en la Constitucién de 1988 que, en
el asunto de la gestioén de los recursos financieros, la hipertrofia y el centra-
lismo exagerado que envuelve la construccién del Estado moderno en Brasil
pasan a ser sustituidos por una tendencia a la descentralizacion. Antes de la

2 En el campo social, dos principios se combinan para producir mejor desempefio en las acciones del go-
bierno: universalizacion de derechos sociales y descentralizacion gerencial de los recursos. No sélo se impone
reconstruir la Nacion, superando las barreras fisico-territoriales, sino que es necesario pensar formas de aproxi-
mar las fuentes de recursos a los centros de coste, que normalmente estdn en el ente federado municipio.
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redefinicion de las atribuciones de los entes federados, ya se opté por una
recolocacion de los recursos por porcentajes, que aumentardn las porciones
disponibles para los municipios y los estados, en detrimento de la Unién.

La percepcion parece ser la de que, aunque el presidencialismo brasilefio atin
era bastante fuerte, cada vez mas habia ido perdiendo su capacidad de planifica-
cién y ejecucion de politicas y conservando su sesgo autoritario. Se imponia, por
tanto, reconsiderar el ndcleo del gobierno, restableciendo no sélo su capacidad de
gestién de las politicas puiblicas, sino también su capacidad de hacer politica, o
sea, procesar demandas, tensiones y contradicciones (Nogueira, 1998).

Todo un nuevo modelo institucional pasa a recomponer las complejas rela-
ciones entre los diferentes entes federados y los intereses socialmente organiza-
dos: agencias, comisiones, consejos y grupos gestores, entre otros. Se busca
recuperar la autoridad del gobierno, fortaleciendo la credibilidad con la partici-
pacioén y la legitimidad mediante el compromiso.

Promulgada la Constituciéon Ciudadana, sin embargo, atin quedaban algunos
desafios estructurales para que sus principios se concretaran. El primero de
ellos fue resuelto durante la gestién de Fernando Henrique Cardoso en el Mi-
nisterio de Hacienda, en 1993: la estabilidad econdmica. El segundo desafio
estructural era reformular la estructura organizativa de la Administracién Pu-
blica brasilefna, lo que fue resuelto con la Reforma Administrativa brasilefia
—Enmienda Constitucional 19, de 4 de junio de 1998, complementada més tarde
por la Ley de Responsabilidad Fiscal, de 4 de mayo de 2000, y por la Ley Fe-
deral n. 10.028, de 19 de octubre de 2000 (Bizelli, 2002)—.

Todavia en el gobierno de Fernando Henrique, son regulados los arts. 182 y
183 de la Constitucion Federal, por la Ley 10.257, de 10 de julio de 2001, co-
nocida como Estatuto de la Ciudad. La democratizacién de la sociedad brasile-
fa, los principios de la descentralizacion y de la participacion popular, unidos a
las regulaciones dispuestas en el Estatuto de la Ciudad, hardn posible una re-
consideracion global sobre la forma de regulacion del territorio urbano y sobre
el papel del poder ptblico para garantizar el Derecho a la Ciudad.

LA LUCHA POR LA GESTION DEL TERRITORIO URBANO:
LOS PLANOS DIRECTORES PARTICIPATIVOS

Avances y retrocesos en la construccion de la participacion popular

Si tuviésemos que delimitar, claramente, el periodo en el cual las luchas
urbanas asumen un papel organizado de luchas por la participacion popular en
el proceso de planificacion del territorio en la sociedad brasilefia, tal vez pudié-
semos decir que comienza con las Reformas de Base, del gobierno de Jodo
Goulart, y llega hasta la conquista del texto juridico de la Ley Federal n.
10.257/01, o sea, hasta la promulgacion del Estatuto de la Ciudad.

229



EL CONTROL SOCIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El fenémeno del crecimiento metropolitano sitda en la agenda de las organi-
zaciones de masas que viven en las grandes ciudades la cuestion de la Reforma
Urbana, como forma de permitir mayor porosidad en el aparato estatal de pla-
nificacion para absorber las demandas sociales.

Ya estd esbozado el trazado de un modelo que se acentuard durante el perio-
do militar, que tiene como paradigma la centralizacién y la sustitucién de la
participacién popular por el «conocimiento» técnico de los equipos profesiona-
les (Serra, 1991), privilegiando claramente el calentamiento del mercado inmo-
biliario, la especulacion urbana y la legitimacion de los gobiernos, respaldados
por grupos militares o de la élite econémica nacional, regional o local.

El resultado de la politica urbana que toma forma con el golpe del 64 es la
generalizacion del modelo metropolitano de segregacion espacial y social en el
territorio urbano (Rolnik, 1997), modelo concentrador de la propiedad del sue-
lo en el campo y en la ciudad (Kowarick, 1979).

La resistencia a ese modelo forjard los movimientos por las luchas sociales
urbanas que reunirdn a grupos significativos de asociaciones, como el Instituto
de los Arquitectos de Brasil (IAB), la Asociacién de los Gedgrafos de Brasil
(AGB) la Orden de los Abogados de Brasil (OAB), en un intento de incluir la
planificacién municipal en el orden del dia de las politicas publicas.

En 1976, la discusion sobre el «suelo creado» ya estaba planteada (Silva,
1995), contribuyendo en parte, algunos afos después, a la reglamentacion de la
Ley n. 6.766/79, que regulaba por primera vez en Brasil la «parcelacion del
suelo». El texto legal, sin embargo, dejé muchas lagunas que permitieron el
desvio de los objetivos en la gestion de la planificacion de la ciudad (Xaides,
2001), desatendiendo aspectos que constituyen la ciudad real en la cual se inte-
gran las periferias urbanas, los territorios ocupados de forma irregular, etc.

Como afirmamos, es la Constitucidon de 1988 la que establece, por primera
vez, en el capitulo sobre Politica Urbana, arts. 182 y 183, la obligatoriedad de
la participacion popular en la elaboracién de los Planes Directores —instrumen-
tos de ordenacion y control sobre el territorio y la propiedad del suelo urbano—
en municipios con mds de 20.000 habitantes y centros turisticos. Se permite,
asi, que se regulen las cuestiones urbanas fundamentales, como la funcién so-
cial de la propiedad privada en la ciudad, el cobro del Impuesto Territorial Ur-
bano progresivo sobre dreas desocupadas, la Parcelacion Obligatoria, etc. Pasa
a tener més fuerza, como esfera de decision estratégica para las decisiones rela-
cionadas con el ordenamiento de la ciudad, el ente federado municipio.

Finalizada la elaboracion de la Constitucion de 1988, comienza la lucha por
su reglamentacion. El Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) contribuird
con un proyecto de ley de reglamentacion de los arts. 182 y 183, que permane-
cerd parado en el Congreso Nacional hasta 1999.

Durante la década de los 90, se profundizé en los instrumentos legales que
buscaban afianzar la continuidad del proceso de redemocratizacién de la socie-
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dad brasilefia, ya que el autoritarismo habia penetrado a fondo en las institucio-
nes y en los procedimientos adoptados por la mayoria de las instituciones na-
cionales. Militantes por la democratizacion de los instrumentos de control y de
gestion de la ciudad, incluso sin la reglamentacion de nuevos mecanismos ur-
banisticos, actian en actividades de regularizaciones de favelas, en proyectos
de vivienda social, en construccion de espacios publicos para la discusion de
los presupuestos participativos, en luchas por infraestructuras urbanas y en de-
fensa del medio ambiente.

A partir de la Comision de Politicas Urbanas e Interior del Congreso Nacio-
nal —comision presidida por el diputado Inacio Arruda (PCdoB)- se retoma la
discusion sobre el proyecto de reglamentacion de los articulos constitucionales
que tratan de la reforma urbana. El asunto fue debatido publicamente en la pri-
mera Conferencia Nacional de las Ciudades, conquistando a nivel nacional el
apoyo de grupos organizados de la sociedad civil. Toda esa lucha histdrica de
los movimientos sociales llevé a la aprobacion del Estatuto de la Ciudad (Ley
n.10.257/01), que serd ratificado con algunas modificaciones por el presidente
Fernando Henrique, en 2001.

El Estatuto obliga a la ejecucion de los Planes Directores Participativos, en
las condiciones establecidas en la Ley, exponiéndose el administrador que no lo
cumpla a un proceso por Deshonestidad Administrativa.

Es el Ministerio de las Ciudades —creado, en 2003, por el presidente Luis
Inécio Lula da Silva— el que pasa concretamente a incentivar la planificacion
participativa del territorio urbano como estructura esencial de la politica publi-
ca. Se organizan las Conferencias de las Ciudades —en el nivel municipal, del
estado y federal-, se implantan las campafias publicitarias para fomentar la
elaboracion de los Planes Directores Participativos, las entidades son convoca-
das —Crea, Instituto Pélis y otras— para formar multiplicadores aptos para poner
en marcha los proyectos participativos.

Segun el Estatuto de la Ciudad, octubre de 2006 seria la fecha limite para
que los municipios pasasen a tener en sus Planes Directores Participativos una
puerta de entrada para financiar sus politicas publicas dirigidas a la incorpora-
cioén del ciudadano en los derechos a la ciudad. La fecha limite provocé una
carrera en los procesos de elaboracion de los textos de regulacion local de los
territorios. Presiones e intereses pasaron, en muchos casos, a guiar el proceso
de la participacion popular, transformando la construccién de los Planes Direc-
tores Participativos en la mera ejecucion de una coreografia formal y antipeda-
gbgica.

En la dificil tarea de dar voz a los actores sociales excluidos de las esferas
de decisiones publicas —aunque la legislacién abra una ventana para atender
luchas histéricas de los segmentos mas comprometidos con la democratizacién
del espacio urbano, mas comprometidos con la garantia de una ciudad para to-
dos— es posible confirmar que la dindmica de construccién del futuro en nuestro
pais pasa necesariamente por lo viejo.
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Viejos actores y viejas asociaciones —publicas y privadas— buscan espacio
en las nuevas configuraciones institucionales. Intereses particulares financian
liderazgos nuevos que puedan acoger sus demandas, ya que el control que se
ejerce en el proceso de planificacion participativa recae sobre el uso y el dere-
cho que se establece para el ejercicio de la propiedad privada sobre el suelo
urbano.

Tenemos también que recordar que la construccion de la democracia parti-
cipativa, mediante la planificacion territorial, comparte la escena con las for-
mas representativas de las comunidades locales. El Plan es una iniciativa que
tiene su origen en el Poder Ejecutivo democraticamente elegido y termina en el
Legislativo, o sea, tiene que ser aprobado —enmendado o no— por los concejales
democraticamente elegidos. Todos los vicios cristalizados en los actores de la
representacion acompaiiaron a la consecucién del Plan.

Cabe aqui, por tanto, al discutirse los avances y obstaculos posibles para una
gestion democrdtica del territorio por la regulacion de los procesos de partici-
pacidén popular, preguntar cudles son los limites y los avances que hemos alcan-
zado para asegurar el Derecho a la Ciudad para todos los ciudadanos.

El balance propuesto no puede ser afrontado solamente de forma académica.
Participamos en varias experiencias de construccion de Planes Directores Par-
ticipativos en ciudades de pequefo y mediano tamafo del estado de Sdo Paulo.
Verificamos concretamente las distintas formas que asumen los intereses mate-
rializados en las ciudades: el corporativismo tecnocrdtico y centralizador de
muchos profesionales que tienen en la ciudad o en las actividades que en ella se
realizan su mercado de trabajo; el mantenimiento del «estilo de vida» de los
habitantes de los barrios mds dotados histéricamente de los beneficios de la
moderna urbanidad; los lobbistas siempre dispuestos a perpetuar el ambiente de
trafico de influencias en sectores estratégicos de la Administracion Piblica y en
las Cdmaras Municipales, etc. El resultado de todo eso es conocido por todos
nosotros: la ciudad moderna excluyente, retrato de la sociedad moderna exclu-
yente.

La construccién de la democracia brasilefia no pasé por procesos claros de
ruptura. Todos los avances cristalizados en la legislacién fueron negociados
entre los diversos sectores sociales, creando dreas oscuras en las cuales convi-
ven el deseo de cambio, el suefio de conquistas mayores y la realidad de los
intereses individuales, de los intereses de clase y de los intereses de los agentes
inmobiliarios. Los intereses estdn disfrazados muchas veces por el discurso del
«bien comun» para todos los ciudadanos, de la implantacién de politicas funda-
mentales para la sostenibilidad econdémica, ambiental, social, administrativa y
politica.

El Plan Director Participativo se reviste, por tanto, de un aspecto pedagdgi-
co para la convivencia fisica de los desiguales en el tejido urbano. Para que esa
pedagogia de planificacion sea positiva, es imprescindible que haya transparen-
cia publica. El argumento mas dificil de ser superado es el de la autoridad. Si la
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poblacién no consigue descubrir las informaciones que estan cristalizadas en
las estadisticas y en las cartografias producidas sobre la ciudad, la calidad de la
participacion decae. Para una ciudad transparente, es necesario que haya una
Administracion transparente para el ciudadano.

Es papel principal del poder publico en sociedades capitalistas colocarse
como una puerta de entrada para garantizar el Derecho a la Ciudad, ya que el
mercado se encargard de proveer las mercancias que serdn adquiridas por aque-
llos que tienen el poder econdmico para hacerlo. Los que no pueden comprar su
derecho pleno a la ciudad tendrén en el poder publico la inica forma de ingresar
en el circuito de la ciudadania: tendrdn la posibilidad de recibir salud publica,
educacion publica, formas publicas de alcanzar un horizonte social minimo de
supervivencia, y asi en adelante. Por tanto, hay una cuestién ética en la recupe-
racion de la capacidad de gobernanza del sector publico para que sea capaz de
desempefiar sus funciones al lado de las poblaciones excluidas del mercado,
pues en la necesaria busqueda de equilibrio del desarrollo urbano, en la distri-
bucién de los beneficios y en la carga de la urbanizacion es preciso dar priori-
dad a las politicas publicas, por tanto, a la planificacién publica que prioriza las
parcelas sociales menos favorecidas (Xaides, 2001).

Valores éticos de la planificacion participativa

En el ejercicio publico para incorporar a los excluidos de la ciudad, somos
capaces de indicar algunos valores esenciales para la construccion de la ética
que oriente al actor que ejerce las actividades de conduccion de la planificacién
participativa del territorio urbano. Pudimos percibir, en el item anterior, coémo
la historia de la planificacion en Brasil ha estado marcada por una vision auto-
ritaria, centralizadora y tecnocrdtica. Por tanto, debemos tener la capacidad de
presentar los limites que contiene el nuevo ejercicio que se propone en el Esta-
tuto de la Ciudad.

El primer valor que debe defenderse es el de la universalizacién de los De-
rechos a la Ciudad. La planificacién participativa y democrética debe garanti-
zar la ciudad como puerta abierta para los equipamientos y servicios de los
cuales depende la calidad de vida de todos los ciudadanos. Como vimos, la
universalizacidn del acceso s6lo estard garantizada si se produjera la participa-
cion de todos los intereses en los espacios de decision. El propio proceso edu-
card a los participantes, ya que se garantizard también el acceso a las informa-
ciones significativas para la toma de decisiones, por medio de la transparencia
publica y de la divulgacién de datos por los medios modernos de comunicacion.
Solo asi se garantizard que la propiedad privada cumpla su funcién social.

Estd implicito que el poder publico tendrd que investigar —con los actores
sociales que componen la ciudad— la geografia territorial de la ciudad y del
campo. Cuanto mds plural sea el tipo de ciudadanos que participen, mayor serd
la capacidad de comprension del grupo gestor sobre la ciudad concreta que
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ellos tienen en las manos. Cuanto mayor sea el nimero de aspectos —econdmi-
cos, sociales, ambientales, geogréficos, del suelo, de propiedad de la tierra, de
vivienda, administrativos, politicos, religiosos, culturales, etc.— y la capacidad
de interpretacion de los participantes del proceso, mds facil serd diagnosticar y
encontrar soluciones creativas para enmendar la imagen de cada ciudad.

En la propia investigacion sobre la ciudad, no podemos olvidar que ella
cuenta una historia. Por mds autofdgica que sea la cuidad capitalista, el tejido
urbano materializa las disputas por la supervivencia humana en un territorio.
Un aspecto importante, por tanto, pasa a ser lo que la comunidad juzga que
merece preservarse de esa historia. Algunas ciudades, con sus barrios, preser-
van la historia vivida por sus habitantes, personajes que muchas veces ganaron
notoriedad més alld de los limites de sus municipios. Hay que tener, sin embar-
g0, una preocupacién muy especial por el Patrimonio Histérico, Artistico y
Ambiental de las ciudades.

La sociedad brasilena fue prodiga en algunas localidades en marcar en el
tejido urbano los trazos de la desigualdad social vigente. La explotacidn exacer-
bada del suelo urbano como mercancia disponible solamente para aquellos que
tienen muchos recursos econémicos contrasta nitidamente con las carencias de
viviendas, de infraestructuras, de equipamientos y de servicios urbanos. Ciuda-
des cuya caracteristica fundamental es la violencia estructural provocada por
los contrastes antes citados. Ciudades donde los vacios urbanos funcionan
como reserva de mercado para el enriquecimiento futuro de pocos. Ciudades
que desafian la capacidad del poder publico para buscar soluciones que puedan
equilibrar la falta de condiciones de vida para poblaciones enteras, ya que la
disminucién de las desigualdades sociales y de los conflictos econdmicos que
provocan la exclusion y la marginalidad urbana son valores fundamentales en
una ciudad democritica.

La sostenibilidad —ambiental, econémica, social, politica y administrativa—
es también un valor que debe orientar la construccién del proyecto de desarro-
llo de la ciudad, sea en las relaciones que se establecen entre campo y ciudad,
sea en las asociaciones de vecinos. Estudios de Impacto Ambiental (EIA) y
Estudios de Impacto de Vecindad (EIV) ayudan a garantizar la sostenibilidad
de la ciudad, explicitando y haciendo transparentes los intereses implicados.
Cuando el juego democrético de intereses prevé la necesidad de ciertos impac-
tos, que exigen una inversion para reparar la pérdida de calidad de vida urbana,
los acuerdos deben ser transparentes para el habitante de la ciudad.

Dentro de los principios de la sostenibilidad, es necesario garantizar que el
desarrollo urbano y rural propuesto haga posible la generacion de empleo y
renta. Si fuera necesario, hasta la misma transferencia de renta puede ser posi-
ble ante un proceso negociado de sostenibilidad que haga frente a las distorsio-
nes del mercado de trabajo actual, cada vez mds globalizado, que estd sustitu-
yendo rdpidamente a los trabajadores menos cualificados por nuevas tecnologias
que ahorran mano de obra. Nuevas formas de sociedades publico-privadas
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(PPP) pueden ser exploradas para la preservacion del espacio de la sociedad
urbana, para la preservacion de la cultura urbana o rural, para dar vida a las
ciudades por medio del deporte, del ocio, de las artes, del turismo, etc.

La necesidad del control sobre el territorio para hacer viable el proyecto de
desarrollo exige la creacion de capitulos especificos sobre el Plan Agroecol6-
gico pactado y el Plan de Uso y Ocupacién del Suelo, limitando los usos admi-
nistrativos previstos en el Estatuto —cobro de compensaciones o concesiones
onerosas— cuando perjudiquen los intereses de los ciudadanos. Mientras tanto,
los habitantes de las dreas mejor dotadas de infraestructuras —con mayor valor,
por tanto— deben contribuir para que haya inversién publica en dreas menos
favorecidas.

La ciudad moderna diversificé sus productos y servicios, lo que hace cada
vez mas compleja la actividad del sector publico para garantizar los derechos
materializados en la ciudad. Los programas de infraestructuras deben contem-
plar aspectos como la movilidad dentro de la ciudad, la accesibilidad para to-
dos, el saneamiento bdsico y el saneamiento ambiental, la pavimentacion de las
calles, los sistemas de drenaje y tratamiento del agua y el alcantarillado, la re-
cogida y el tratamiento de los residuos residenciales, industriales y hospitala-
rios. Demandas de proyectos, equipamientos y espacios ptiblicos deben con-
templarse en las dreas de Salud, Educacion, Promocién Social, Ocio, Deporte y
Cultura, ayudando a la mejora de la calidad de vida urbana y a la integracién
social. Politicas de alcance econdmico tienen que actuar, local y regionalmente,
para generar renta para los ciudadanos excluidos del mercado de trabajo, gene-
rar nuevos empleos productivos, ptblicos, privados y en asociacién, que afron-
ten el empobrecimiento de los trabajadores menos cualificados.

Paralelamente a las cuestiones planteadas aqui, deben ser estudiadas cues-
tiones estructurales que escapan a la regulacion del territorio local y regional,
como es la cuestion del pacto federativo establecido en el pais, abriendo opor-
tunidades para que las decisiones de consenso extraidas de los procesos partici-
pativos puedan llegar a transformarse en realidad.

Es posible percibir que el desafio con en el que se encuentran los gestores
urbanos excede de las capacidades instrumentales disponibles en la mayoria de
los municipios brasilefios: enfrentarse a la segregacion histdrica cristalizada en
dicotomias, como «centro y periferia, barrios valorados y barrios marginaliza-
dos, poblaciones ricas y poblaciones pobres»; permitir que sean corregidas las
distorsiones grabadas en el tejido urbano, mediante inversiones publicas u
orientacion de inversiones privadas —basadas en los instrumentos previstos en
el Estatuto de la Ciudad—; conservar el medio ambiente; distribuir flujos, dismi-
nuir la necesidad de transporte, facilitar el acceso, ampliar el tiempo de ocio,
deporte, educacidn, cultura, etc.; mejorar la salud fisica y mental, mejorar, por
tanto, la vida (Xaides, 2005).

Una administracién del tipo expuesto debe asumir su papel civilizador ante
los intereses inmediatos de la especulacion capitalista. Su respaldo sélo es po-
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sible cuando se radicaliza, o sea, cuando se intensifica la utilizacion del método
de la participacion democratica popular y de la transparencia en las acciones
publicas.

Es requisito del método que cuanto mds estuvieran organizadas y represen-
tadas las personas, teniendo voz y voto en todas las etapas de realizacion de un
Plan Director Participativo, mds serd posible atender los intereses y las necesi-
dades de la mayoria de la poblacién. Los intereses de la mayoria serdn manifes-
tados democraticamente en los votos de la mayoria.

Pueden darse grandes equivocos o asimismo procesos de manipulacion,
cuando, después de la expresion democratica y cuantitativa de la mayoria, el
cuerpo técnico es llamado para calificar el proceso: las soluciones técnicas de-
ben ser agregadas durante el proceso para que la eleccidn recaiga en aquella que
mejor atienda los intereses mayoritarios. Estd claro que los profesionales usan
una capacidad de crear basada en una mayor visién estratégica, pero la transpa-
rencia impone una pedagogia que permita al proceso participativo transferir los
conocimientos técnicos a toda la poblacién.

Los procedimientos contenidos en la técnica de «Lecturas Comunitarias»,
en las cuales el cuerpo técnico, los actores politicos y los lideres entran en con-
tacto directo con las poblaciones de los barrios o de regiones preestablecidas
para identificar, por la expresion de la comunidad, los problemas mas graves
que les afligen, alcanzan resultados sorprendentes. En tanto que oir primero a
las comunidades y después procesar las demandas, técnicamente conduce nece-
sariamente la participacion a la manipulacion.

Para que sea posible profundizar en el proceso participativo, se debe cuidar
que la representacion en las esferas de decision expresen la proporcionalidad de
las aglomeraciones urbanas y rurales, ya que el Plan Director Participativo de-
cide sobre el control territorial, decision esa que se reviste de significados eco-
ndmicos, sociales, ambientales, simbdlicos, etc. Cada vez mas, las decisiones
tomadas dejan de tener un componente de ingenuidad —nacida de la incapaci-
dad de luchar con la ilusién tecnicista o de la despolitizacién— transformandose
en acciones colectivas, conscientes y transparentes, que interfieren en la lucha
por la conquista de intereses especificos que ganan materialidad en el territorio
del municipio o de la region.

Asi, es el resultado de la composicion de fuerzas entre los intereses el que
acaba por definir cudl es la Funcién Social legitima que tiene que atenderse
para que el duefio decida el uso de su propiedad rural o urbana.

La Funcion Social que pasa a ser definida para una determinada propiedad a
partir del Plan Director Participativo estard sefialada en la divisién total por
zonas, o en los antiguos mapas de division por zonas urbana y rural, que ahora
Ilamamos Mapas de las Funciones Sociales. Estard sefialada, en las definiciones
de los indices, sea de los antiguos instrumentos urbanisticos, sea de los instru-
mentos de gestion, previstos en el Estatuto de la Ciudad. Para llegar a esas de-
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finiciones en el proceso participativo, es imprescindible que los actores impli-
cados entiendan conscientemente las consecuencias del uso de los instrumentos
citados, inclusive de las reglas de Limitaciones Administrativas, prescritas para
cada caso.

Cualquier decision que incluya la definicién de las Funciones Sociales de la
Propiedad debe estar precedida por un debate profundo sobre sus significados,
realizado con los grupos que efectivamente representen a la comunidad. Sélo
asi el proceso podrd ser considerado legitimo.

Otros aspectos deben ser analizados para garantizar la construccién del pro-
ceso de participacion ciudadana: la divulgacion, la transparencia y la publici-
dad del proceso; la definicion de las etapas del trabajo y de los momentos en los
que la participacién se hard; la formacion de un grupo gestor formado por lide-
res representativos de la sociedad civil con una base territorial definida, aten-
diendo a toda la Ciudad; la formacién de los actores populares en los instru-
mentos del Estatuto de la Ciudad; la definicion del papel de los técnicos de la
Administracién municipal y de los representantes electos concejales, sobre
todo— durante el proceso; y las reglas de negociacién con los intereses inmobi-
liarios de la Ciudad, entre otros.

Plan Director Participativo y nuevos instrumentos del Estatuto
de la Ciudad

Al pensar en las nuevas funciones de gobernanza que los agentes publicos
estan llamados a ejercer, de acuerdo con el compromiso de radicalizar el acceso
democrdtico a los derechos materializados en el tejido urbano, el Estatuto de la
Ciudad pasa a ser una herramienta importante de ayuda en la consecucién de
los proyectos estratégicos que tendrdn lugar en el territorio municipal.

Est4 claro, también, que el poder puiblico debe crear un espacio para el juego
democratico con otros actores politicos —lideres populares, lideres de los terri-
torios urbanos y empresarios, entre otros— para fortalecer el principio de una
ciudad mds justa y, por tanto, menos violenta. No se trata de crear nuevos foros
para que el modelo de ciudad excluyente se perpetie, sino de dar voz a las as-
piraciones de aquellos que deberan disefiar un nuevo modelo de ciudad, un
modelo transformador, en el que la convivencia democritica sea posible y
deseable.

Basdndose en esa premisa, los instrumentos del Estatuto de la Ciudad —des-
pués de las definiciones sancionadas en el proceso de construccion del Plan
Director Participativo— son elementos estratégicos —puertas conceptuales— que
amplian los horizontes para que sean garantizados los derechos colectivos.
Muestran posibilidades de mayor economia publica para las acciones de desa-
rrollo urbano y rural, abriendo més oportunidades para que el municipio gane
sostenibilidad desde los puntos de vista ambiental, econdémico, social, politico
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y administrativo, y colaborando de forma decisiva para una ciudad mds saluda-
ble desde el punto de vista de la calidad de vida ofrecida al ciudadano.

La ciudad abierta para que todos disfruten sus derechos debe garantizar sos-
tenibilidad, justicia, dignidad y calidad de vida; combate la segregacién socio-
espacial; potencia convivencia de los diferentes en los espacios urbanos; com-
bate la especulacién inmobiliaria; preserva las relaciones de vecindad; combate
a los vacios urbanos y a las edificaciones desocupadas; incentiva los proyectos
urbanos que generen trabajo y renta; garantiza la movilidad urbana para todos;
recupera las inversiones en dreas degradadas y con carencias; requiere reglas
claras para las contrapartidas sociales incluidas en los proyectos de desarrollo;
requiere preservacion historica, arquitectonica, ambiental y paisajistica; solici-
ta derecho a la vivienda, desdoblado en otros derechos —a la tierra, a la regula-
cion del suelo, a la vivienda, al medio ambiente saludable, a la infraestructura
urbana, al transporte, a los equipamientos publicos y colectivos, a la educacion,
a la salud, al ocio, al deporte, a la cultura y al trabajo—.

La decisién de cémo enfrentar los desafios presentados para que la ciudad
se abra a todos debe estar vinculada al derecho a la gestion democratica y par-
ticipativa: al Plan Director Participativo, en todas sus fases; al cuamplimiento de
las penas y sanciones que caben ante la deshonestidad administrativa o ante la
omisién de los agentes publicos; a las iniciativas, plebiscitos y referendos po-
pulares; a las audiencias, consultas publicas y conferencias; y a los presupues-
tos participativos municipales y metropolitanos.

A pesar de que la tarea se presenta dura, las experiencias que hemos vivido
demuestran que estdn siendo implantados avances significativos. Presentamos
algunos resultados:

1. «Limitaciones Administrativas» de regiones con tendencia a alta concen-
tracioén y especulacién inmobiliaria en ciudades medias y grandes — Tie-
ne como objetivo no permitir que se deteriore la calidad ambiental, ga-
rantizando, por ejemplo: a) la ventilacion cruzada urbana, que evita la
formacion de islas de calor; b) las aberturas visuales para la apreciaciéon
de la profundidad del paisaje urbano y la diversidad tipolégica urbanisti-
ca y arquitecténica; y c) el incentivo a la diversidad social de la ocupa-
cion. Las limitaciones administrativas pueden alcanzar diferentes aspec-
tos: limitacién del nimero de torres por manzana; limitacion del
coeficiente de aprovechamiento bdsico por manzana, s6lo superado por
la Concesion Onerosa del Derecho a Construir fijada por los altos facto-
res basados en el valor del coste del terreno; regulacion de la Transferen-
cia del Derecho a Construir en regiones determinadas de las periferias o
de los polos de desarrollo; e incentivo a la negociacion entre propietarios
de inmuebles en la misma manzana para la venta de la posibilidad de
construccion. En Bauru, por peculiaridades resultantes de la verticaliza-
cioén extendida, propusimos el Derribo Paisajistico de la Zona Sur de la
Ciudad, ya que la region estd en un proceso de deterioro ambiental.
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2. Derribo Ambiental y Paisajistico de areas para Parques Integrados Urbanos.
Tiene como finalidad hacer posible la recuperacion del potencial constructi-
vo de las inmediaciones de los Parques Integrados Urbanos, por la verticali-
zacion permitida por la Transferencia del Derecho a Construir, una vez que
las dreas para la formacién del parque sean donadas al Poder Publico.

Con la iniciativa se hace posible una mejor cualificacién ambiental, partien-
do del incremento positivo del ocio, del deporte, de la educacion, de la salud,
etc. Se evitan también expropiaciones indebidas —muchas veces histérica-
mente viciadas—y la distribucién de incentivos fiscales indebidos. Se facili-
ta la construccion en areas mejor urbanizadas, consiguiendo mejor retorno
de los recursos invertidos. En Sdo Luis do Paraitinga, Leng6is Paulista e
Itaporanga, con diferencias de volumen y de escala de posible construccion,
fueron discutidas y aprobadas por la comunidad propuestas de ese tipo.

3. Creacién de Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS). Estas preservan
los derechos de las poblaciones asentadas en terrenos publicos o priva-
dos. Establecen un conjunto de acciones urbanisticas, juridicas, sociales
y ambientales, con la finalidad de incluir los programas de viviendas de
interés social en regiones mds céntricas con vacios urbanos. Asi, se prio-
riza un conjunto de acciones que tienen como objetivo atender a las po-
blaciones de renta baja, garantizando derechos de poblaciones asentadas
y aproximandolas a los equipamientos publicos, permitiendo la mejora
de las condiciones de urbanizacién de la ciudad. Los Planes Directores
Participativos de Sdo Luis do Paraitinga, Lenc¢dis Paulista, Itaporanga e
Taquarituba prevén el uso del instrumento descrito.

4. Combate a la Especulacion Inmobiliaria Urbana. Las herramientas esta-
blecidas aqui incluyen: parcelacién obligatoria, consorcio inmobiliario,
IPTU progresivo en el tiempo y expropiacion con titulo de la deuda pu-
blica, entre otros. El objetivo es optimizar infraestructuras instaladas;
hacer disponibles tierras en regiones céntricas; y establecer sociedades
publicas y privadas con ventajas econémicas para las arcas publicas, fa-
voreciendo la construccién de casas populares. Se fortalece asi la plani-
ficacion publica dirigida a los intereses colectivos.

CONCLUSION

Explicamos aqui la idea de que la planificacién del territorio urbano en
Brasil naci6 totalmente subsidiaria de la planificacién econdémica estatal, repre-
sentando una herramienta autoritaria, centralizada y tecnocratica de atencién
selectiva de las demandas ciudadanas. Pero mds que corregir distorsiones pro-
vocadas por el modelo de desarrollo implantado, el control sobre el territorio
fue utilizado para expulsar a la poblacién mas pobre hacia dreas sin condiciones
de habitabilidad. La imagen de nuestras ciudades revela la situacion descrita.
Su resultado social es la violencia estructural que supone el vivir en la ciudad.
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Hoy, la estructura juridico-institucional permite que el control sobre el suelo
urbano descanse en procesos mas democrdticos que tienen como objetivo la
construccién de una ciudad para todos. Esté claro que los agentes publicos ten-
dréan la responsabilidad de formular creativamente nuevos principios que per-
mitan a los excluidos encontrar en el gobierno local una forma de suplir lo que
el mercado no les facilita.

Invertir en la capacidad de resolver problemas de la Administracién Ptblica
es, por tanto, ayudar a superar el obstdculo para la extension de la ciudadania.
Aumentar la capacidad de gobernanza de los poderes locales fortalece la gober-
nabilidad y la fe en el juego democrético.

De la misma forma, pasa a ganar importancia la discusion sobre los valores
éticos que guian las acciones publicas y a los actores publicos. Las esferas técni-
cas redisefian sus compromisos en presencia de la representacion popular. Asu-
men un papel pedagdgico ante la poblacion que, la mayoria de las veces, sabe lo
que quiere, pero entiende poco sobre el «camino de piedras» para obtener resul-
tados. La creatividad técnica pasa a estar al servicio del control de los habitantes
de la ciudad, de manera que, preferentemente, estd al servicio de aquellos que
s6lo tienen en la esfera publica la oportunidad de usufructuar sus derechos ciuda-
danos, constitucionalmente garantizados. La descentralizacion ayuda a esa proxi-
midad estratégica entre los técnicos municipales y los vecinos.

No hay imparcialidad posible. Los técnicos son simuladores de posibilida-
des, pero pierden el control sobre la totalidad de la decision. Se acentua el ca-
racter pedagdgico de su actuacion: explicitan conjuntos de soluciones proba-
bles, crean escenarios, recogen y transmiten informaciones con transparencia,
y los participantes analizan y deciden segtin sus intereses, que pueden ser eco-
noémicos, sociales, ambientales, simbdlicos, culturales, etc.

El interés técnico también es legitimo, pero debe manifestarse como tal. Es
legitima, por tanto, la defensa técnica e ideoldgica de principios, una vez que se
explicita en el contexto de la participacion, en el cual estdn presentes las demas
alternativas. Desarmar el argumento de autoridad es, sin embargo, una tarea
que atn consumird mucho de nuestro esfuerzo. No debemos olvidar, mientras
tanto, que las «lecturas técnicas» estdn subordinadas a las «lecturas comunita-
rias», y no al contrario.

Estamos convencidos de que la sociedad brasilefia camina lentamente, pero
con firmeza, hacia un ejercicio estratégico de control participativo y popular so-
bre el territorio. La planificacion estratégica con participacién popular ha creado
oportunidades para avanzar en el sentido de extender el Derecho a la Ciudad a
todos. En ese camino, los sectores que administran la ciudad tienen que revestirse
de una porosidad suficiente para que los intereses de los excluidos impregnen y
sean prioritarios en las estructuras gubernativas; sin ello, la busqueda del equili-
brio del desarrollo urbano, hoy tan desigual, y la distribucién ecudnime de los
beneficios y de las cargas de la urbanizacién continuardn siendo una falacia téc-
nica errénea, y perpetuando los intereses especulativos mds inmediatos.
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