5

CONSEIO NACIONAL
DE RECTORES

La Defensoria
«sHabitantes

CUARTO INFORME
ESTADO DE LA REGION

Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los
Programas de Transferencias Monetarias con Corresponsabilidad

en Centroamérica
Informe final

Investigador:
Alejandro Urizar

2010

Nota: El contenido de esta ponencia es responsabilidad del autor. El texto y las cifras de las ponencias
(investigaciones) pueden diferir de lo publicado en el Cuarto Informe Estado de la Region en el tema
respectivo, debido a revisiones posteriores y consultas. En caso de encontrarse diferencia entre ambas

fuentes, prevalecen las publicadas en el Informe.




Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

Tabla de contenido

(ST U [ 1 1T o PP 3
IR 1 o T U T ox o o 4
2. Pobreza, corrupcion y clientelismo politico en Centro América (CA)................ 4

2.1 Panorama general: Pobreza, corrupcion y clientelismo ............cccooeeeeeeeeene. 4

2.2 Los Programas de Transferencias Monetarias con Corresponsabilidad

(TIVIC) ottt ettt ettt et ettt et ettt ettt e, 12
3. Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los PTMC en CA ........... 13
3.1 El arbitrio o discrecionalidad...............cooooieiiiii 18
3.1.1 Calidad delasreglas........ccccccccvriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeee 18

3.2 El monopolio 0 concentracion de POder..............eeeeeeeeeeiiiiiiiiiiiieee e 33
3.2.1 CONLIOl XEEINO ..ceeeeiiiiiiiiiie ittt 33
3.2.2 Participacion ciudadana...............ccoeieeeeeiiiiiiiiiiie e 41

3.3 La opacidad 0 irresponsabilidad ...................euuueeiiiiiiiiiiiiii s 54
3.3.1 El acceso a la informacion ............ccccuuuiiiiiiieiiiiieeeee e 54
3.3.2 RendiCION d€ CUEBNLAS ........coeiiiieiiiiiiiiiii e 75

3.4 Mapa de riesgos: analisis de los rasgos y tendencias en C.A. ...........c.c....... 93
CONCIUSIONES ...ttt et e e e e e e et e e e e e e e e eeeeeeas 97
BibHOGrafia. . ... 100
Y 1= (o PP 104
I\ = T PP PPPPT 112

Cuarto Informe Estado de la Region 2



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

Resumen

En el documento se busca identificar como el clientelismo politico y la corrupcién
afectan los programas de transferencias monetarias con corresponsabilidad. Se
asocia ademas, la pobreza y la desigualdad con el lento crecimiento econdmico,
ya que se crea un circulo vicioso entre calidad de acceso a servicios basicos y
desarrollo humano.

Se hace un recorrido por los programas de ayuda social, pasando por los fondos
de inversion social, los programas sociales selectivos hasta llegar a los
programas de transferencias monetarias con corresponsabilidad. Estos ultimos
consisten en entregar a los ciudadanos mas pobres una prestacion monetaria a
cambio del cumplimiento de una corresponsabilidad, es decir enviar a los hijos a
los centros educativos o centros de salud, entre otros.

Se analizaron los programas de transferencias monetarias con
corresponsabilidad en cada uno de los paises de la region. Algunos de los
programas que se desarrollan a nivel nacional son: en Costa Rica: Avancemos,
en El Salvador: Comunidades Solidarias, en Guatemala: Mi Familia Progresa, en
Honduras; Programa de Asignaciones Familiares, en Nicaragua: Usura Cero y
en Panama; Red de Oportunidades.

Descriptores: clientelismo politico, corrupcién pobreza, desigualdad, programas
de transferencias monetarias con corresponsabilidad, participacion ciudadana,
acceso a la informacién, concentracién de poder, rendicion de cuentas.
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Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

1. Introduccion

El presente documento es un informe exploratorio y contextual de la
investigacion titulada “Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los
Programas de Transferencias Monetarias con Corresponsabilidad (PTMC) en
Centroamérica (CA)”. Tal como su nombre lo indica, el objetivo de la consultoria
y el informe derivado es identificar los riesgos de ambos flagelos en los PTMC
de la regién. Para el efecto, se elabordé una metodologia especifica basada en
los mapas de riesgos, la cual tiene como base un enfoque estructural
predominante.

El informe se compone basicamente de cuatro partes. La primera, una
contextualizacion de los fenbmenos de pobreza, desigualdad, corrupcion vy
clientelismo; asi como sus posibles relaciones. La segunda trata sobre los PTMC
en América Latina y el mundo, especificamente contiene datos sobre su origen y
evolucion.

La tercera parte, riesgos de corrupcion y clientelismo en los PTMC de CA, es
precisamente el corazén del documento. En ella se incluyen varios apartados,
iniciado por un acercamiento conceptual al objeto de estudio y esbozando a
grandes rasgos el fundamento estructural de la metodologia. Luego aparece el
analisis de riesgo en si, dividido en tres secciones, para finalizar con el mapa de
riesgos. En esas tres secciones se analizan los niveles de concentracion de
arbitrio o discrecionalidad, poder y opacidad o irresponsabilidad en cinco
indicadores: calidad de las reglas, control externo, participacion ciudadana,
acceso a la informacion y rendicion de cuentas. Por ultimo aparece un apartado
de conclusiones, la bibliografia y un anexo metodolégico.

Solo resta aclarar que, en su calidad de informe exploratorio y contextual, el
presente texto podria entenderse como un documento en construccion, es decir,
como un insumo; nunca como un analisis definitivo. La aclaracion cobra sentido
sobre todo por las dificultades de acceder a cierta informacién clave, lo que sin
duda abona al caracter preliminar e inacabado del presente informe.

2. Pobreza, corrupcion y clientelismo politico en Centro
América (CA)

2.1 Panorama general: Pobreza, corrupcién y clientelismo

La pobreza y la desigualdad se encuentran entre los principales problemas de
América Latina (grafico 1). La persistencia de ambos flagelos esta asociada al
lento crecimiento econdmico, pero también a la intervencion, capacidad,
eficiencia y eficacia de los Estados. La pobreza y la desigualdad dificultan o
vedan el acceso a servicios basicos como la salud o la educacion, lo que
deteriora la calidad del capital humano. Por esta razon se habla de circulos
viciosos. Desde la perspectiva sociolégica, un capital humano débil reduce las
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Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

posibilidades de movilidad social ascendente, es decir, la capacidad de las
personas de salir de la condicién de pobreza y de reducir la desigualdad. De la
misma manera, desde la perspectiva econdémica, ese mismo capital implica
indirectamente bajos niveles de productividad, lo que impacta negativamente en
el crecimiento econémico de la sociedad en su conjunto. Ademas, desde una
vision integral, la explicacion a fendmenos como la calidad de la participacion
ciudadana y la consecuente debilidad de la democracia, entre otros, pueden
encontrarse en los fenomenos mencionados.

Grafico 1
Indicadores de pobreza de la poblacién en América Latina (promedio entre el
2004 y el 2008)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de CEPAL (2009).

A pesar de los avances en el Ultimo sexenio, América Latina aun presenta
niveles de pobreza elevados que afectan a los sectores de la poblacién
histéricamente excluidos, sobre todo a los indigenas, las mujeres y a la nifiez en
las zonas rurales (CEPAL, 2009). De acuerdo con el gréafico 1, en promedio,
entre el 2004 y el 2008, dos terceras partes de la poblacion de 11 de 18 paises
de América Latina se encontraban en condicion de pobreza. Los casos
paradigmaticos saltan a la vista. En Honduras el 70.2% de la poblacién es pobre,
el 61.9% en Nicaragua y el 59.35% en Paraguay; mientras que en Chile
solamente el 13% de la poblacién se encuentra en la condicibn mencionada, el
16.05% en Uruguay y el 17.7% en Costa Rica. Centroameérica es una subregion
con importantes contrastes . Alli se encuentra el pais mas pobre (Honduras) y el
tercero con menos pobreza (Costa Rica) de América Latina. Sin embargo, mas
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alla de las especificidades, al promediar los indicadores del grafico 1 resulta que
46.07% de la poblacion del istmo centroamericano vive en condicion de
pobreza. ElI panorama empeora al incluir en el analisis indicadores sobre
desigualdad (cuadro 1).

Cuadro 1
Distribucién del ingreso de los hogares en Centroamérica, ultimos dos afios
registrados

20%
AR 40% MAS 30% ANTERIOR 10% MAS
PAIS POBRE SIGUIENTE DEL 10% RICO
MAS RICO

2007 15.0 24.9 28.1 32.0
COSTA RICA

2008 15.4 25.2 28.4 31.0

2001 13.5 24.7 20.7 33.1
EL SALVADOR

2004 15.9 26.0 28.8 29.3

2002 14.1 22.4 27.3 36.2
GUATEMALA

2006 12.8 21.8 25.7 39.7

2006 8.8 225 29.3 39.4
HONDURAS

2007 10.1 23.5 29.5 39.9

2001 12.0 21.7 25.6 40.7
NICARAGUA

2005 14.3 24.0 28.2 35.5

2007 14.7 25.4 28.2 31.7
PANAMA

2008 14.5 25.7 27.8 32.2

PROMEDIO 13.4 23.9 27.3 35.06

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPAL (2009)

El cuadro 1 muestra contrastes, pero sobre todo similitudes y tendencias
subregionales. El 40% méas pobre de la poblacion centroamericana, en
promedio, percibe el 13.4% de los ingresos totales, dato que no dista mucho de
los porcentajes por pais. La participacion de esa porcién de la poblacion en la
distribucion del ingreso no es mucho mayor en los paises menos pobres de la
subregion, como es el caso de Costa Rica o Panama. De hecho, en los paises
mas pobres, el grupo poblacional en cuestion alcanza niveles de ingresos mas
altos en algunos casos, en comparacién con el promedio y con los paises
menos afectados por la pobreza: El Salvador en el 2004 (15.9) y Nicaragua en el
2005 (14.3). La concentracion de los ingresos en el 10% de la poblacion mas
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rica presenta mas variaciones entre paises. Honduras, Guatemala y Nicaragua
poseen los niveles de concentracion mas elevados, aunque como se puede
constatar en el cuadro 1, no se trata de contrastes radicales entre paises. De
hecho, la mayor distancia entre un porcentaje y otro, Costa Rica 2007 (32) y
Nicaragua 2001 (40.7), no supera los 9 puntos porcentuales.

De esta manera se constata que, en todos los paises de la subregion, el
porcentaje de ingresos para la poblacion mas pobre es muy bajo, en
comparaciéon con el resto de segmentos. Esta situacion convive con una leve
tendencia a una mayor concentracion del ingreso en las capas mas ricas en los
paises mas pobres (Honduras y Nicaragua), la cual no llega a marcar
diferencias significativas. Lejos de lo que podria pensarse, todos los paises
centroamericanos presentan niveles importantes de desigualdad, incluyendo los
menos pobres. En definitiva, se trata de una subregion con diferentes niveles de
pobreza entre paises, pero con brechas de desigualdad similares al interior de
cada uno de ellos, y por supuesto, a nivel general. A pesar de ello, el gasto
publico social en servicios que contribuyen a reducir la desigualdad y combatir la
pobreza, tales como la salud y la educacion, es bajo en la subregiéon y muy
diferenciado entre los paises que la componen.

Gréfico 2
Gasto publico social per capita en educacion y salud. Centroamérica 2006-2007
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Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPAL (2009).
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Mientras Costa Rica invierte USD 260 per capita en educacion y 248 en salud,
Guatemala gasta USD. 49 y 20, respectivamente. Llama la atencion que
Guatemala invierte menos de la mitad en educacion y salud que Honduras, pais
mas pobre y desigual. En realidad, ademas de los contrastes particulares, en el
grafico 2 se constatan claramente brechas de inversion importantes entre Costa
Rica y Panam4, por un lado, y el resto de paises de la subregion, por otro. Es
mas, si se considera que el promedio regional de gasto publico social en
educacion oscila entre los USD 192 (simple) y 219 (ponderado) y en salud entre
los USD 134 y 170; las diferencias son mayores e inclusive dramaticas. El
Salvador, Honduras, Guatemala, Nicaragua no invierte ni la mitad del promedio
regional ponderado de recursos per capita en educacion; es mas, los ultimos dos
paises citados gastan poco menos de la cuarta parte. La inversién en salud es
muy similar, a diferencia del caso salvadorefio, que gasta un poco méas que los
paises en cuestion.

Al analizar detenidamente los datos expuestos, resalta una relacion mas o
menos estable entre gasto publico social, pobreza y desigualdad. Los paises
gue mas invierten en salud y educacion (Panama y Costa Rica) son los menos
pobres de Centroamérica. La relacion se confirma pero en sentido inverso con
los paises que menos invierten en esos servicios, ya que son los mas pobres de
la subregidén, con excepcion de las varianzas entre Guatemala y Honduras. En el
mismo sentido, los paises que menos invierten en educacion y salud son
aquellos que presentan una tendencia leve a mayores grados de concentracién
de ingresos entre los mas ricos, como Honduras y Nicaragua.

La intervencion publica en salud y educacién, servicios estrechamente
vinculados con el desarrollo de capital humano, es una de las claves para la
solucion de la pobreza y desigualdad de la subregion. Sin embargo, no se trata
de cualquier intervencion, sino de una realmente eficiente y eficaz, donde la
clave sean resultados e impactos objetivos, medibles y comparables a mediano
y largo plazo. Una intervencion publica eficaz y eficiente en materia social
requiere cambiar las instituciones sub-administradas, altamente politizadas vy
corruptas; por otras sélidas, legitimas, imparciales y transparentes. En la
actualidad, existe importante consenso en que la corrupcién y el clientelismo
politico afectan la eficiencia y eficacia de las instituciones publicas, en particular
de los programas sociales, pero sobre todo que la asociacién de ambos flagelos
resulta fatal para el combate contra la pobreza, la desigualdad y provoca la
violacidon de los Derechos Economicos, Sociales y Culturales (DESC). De
acuerdo con el Consejo Internacional para el Estudio de los Derechos Humanos
(CIEDH), “(...) la corrupcién generalizada en los servicios de salud o
educacionales, por ejemplo, impide a las personas mas pobres obtener atencion
meédica 0 acceso a la educacioén, arruina sus oportunidades y hace descender
sus niveles de vida” (2010, p. 51)

Grafico 3
Indice de Percepcién de Corrupcion (IPC), Centroamérica. 2009 y 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Tl, 2009 y 2010.

El indice de Percepcion de Corrupcion (IPC) presenta una escala de 0 a 10, en
la que la nota mas baja significa una alta percepcién de corrupcion. De acuerdo
con el grafico 3, Nicaragua y Honduras muestran los niveles percibidos de
corrupcion las altos, con notas entre 2.4 y 2.5. Panama y el Salvador, presentan
niveles de percepcion de corrupcion importantes, con notas exactamente iguales
para los dos afios registrados en el grafico 3, seguido de cerca por Guatemala.
En realidad, la percepcién de corrupcién promedio de la subregion es alta, con
excepcion de Costa Rica, con 5.3 puntos para los dos afios, Unica nota
intermedia. Ademas de la corrupcion, otro de los fendmenos que afecta la
eficiencia y eficacia de la inversion publica es el clientelismo politico, sobre todo
cuando se trata de programas sociales selectivos o focalizados. De acuerdo con
CIEDH, si estos programas “(...) carecen de transparencia, no son monitoreados
con rigor, o son totalmente discrecionales se brinda mayores oportunidades para
el clientelismo y otras formas de corrupcion” (CIEDH, 2010, p. 54). El
clientelismo estd directamente asociado con la pérdida de legitimidad e
imparcialidad de la intervencion publica en materia social, pues los programas
sociales no se enfocan en los mas pobres, sino en quienes estan dispuestos a
intercambiar su apoyo politico o su voto por un beneficio determinado (gréafico 4).
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Gréfico 4

Conocimiento de casos de clientelismo politico en América Latina. 2002
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de PNUD (2002).

El 42% de los guatemaltecos, el 36% de los hondurefios y el 32% de los
nicaraglienses han conocido casos de clientelismo politico; experiencias que se
encuentran por encima del promedio regional de 31.54%. Panama (27.4%) y
Costa Rica (27.2%) se encuentra por debajo del promedio, pero muy cerca de él.
Solamente El Salvador presenta una dato intermedio, en que el 23.3% de los
ciudadanos aceptan haber conocido casos de clientelismo. Con algunas
variaciones, se percibe una relacibn mas o menos estrecha entre corrupcion y
clientelismo. Honduras y Nicaragua, los dos paises con mayor percepcion de
corrupcion, resultan encontrase entre aquellos en que se conocen mas casos de
clientelismo. En complemente, Panam4a, Costa Rica y El Salvador, los paises
concebidos como menos corruptos, resultan ser los mismos en los que el nivel
de conocimiento de casos de clientelismo es mas bajo. Las variaciones las
presenta Guatemala, mas clientelismo y menos corrupcién en comparacioén con
los otros paises, y El Salvador, con una relacion inversa. Seguramente las
variaciones se explican debido a particularidades de cada pais, pero lo que
interesa aqui es resaltar las tendencias. En ese sentido, la subregion confirma la
relacion entre corrupcion y clientelismo, pero también entre estos fenbmenos y la
pobreza (gréfico 5).
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Gréfico 5
Relacién entre Indicador de Pobreza (IP) Indicador de Clientelismo (IC) e Indicador
de Percepcion de Corrupcion (IPC)*
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Fuente: Elaboracion propia, con base en CEPAL, PNUD y TI.

El grafico 5 muestra la relacion existente entre el Indicador de Pobreza (IP) y el
indice de Percepcion de Corrupcion (IPC). La percepcion de corrupcién es mas
alta en los paises mas pobres y menor en los otros paises de Centroamérica. En
el caso del Indicador de Clientelismo (IC) aparecen algunas peculiaridades,
como Costa Rica, que siendo menos pobre tiene mas clientelismo, pero en
general se confirma la tendencia. Los tres paises menos pobres de la subregién
son lo que presentan menos niveles de clientelismo, de corrupcion y pobreza;
mientras que los tres mas pobres concentran los niveles mas altos de los otros
dos flagelos. Por supuesto, los datos no significan que la pobreza es una
consecuencia exclusiva de la corrupcion o el clientelismo, pues intervienen
muchos otros factores, pero sin duda revelan una relacion entre los fenébmenos
estudiados. En definitiva, si la intervencion publica es un elemento clave para
luchar contra la pobreza y la desigualdad, la reduccion de los riesgos de
corrupcion y clientelismo en las instituciones y programas sociales a cargo de
tan importante tareas, es una condicion necesaria de la intervencion.
Reduciendo estos riesgos la intervencion estatal sera imparcial, legitima y
transparente, por lo que sera mas eficiente y eficaz e la lucha contra la pobreza
y la desigualdad.
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2.2 Los Programas de Transferencias Monetarias con Corresponsabilidad
(TMC)

La transicion de una politica social universal a otra focalizada es el fondo de las
discusiones sobre los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
(TMC). EI proceso encuentra sus antecedentes mas remotos en la creacion de
los Fondos de Inversion Social (FIS) y en los Programas Sociales Selectivos
(PSS). En América Latina el primer FIS fue creado en Bolivia en 1978, mientras
que los PSS datan de finales de la década de los ochenta y principios de los
noventa. Desde entonces el modelo de inversion social focalizada se ha
reproducido en todo el continente. A finales de la década de los noventa y
principios de la siguiente se articularon las criticas contra esa nueva politica. Un
enfoque se centro en el analisis de la politica social universal y su relacion con el
Estado de bienestar, en contraposicion con la nueva politica social focalizada y
su asociacion con el Estado neoliberal. La critica mas recurrente fue la distorsion
del papel del Estado como garante de derechos sociales, econdmicos y
culturales (DESC). Desde esa perspectiva se atacaba la conversion del Estado
en un ente minimo gue invierte solamente en los mas pobres, mientras empuja
al resto a ejercer sus DESC mediante su capacidad de pago en el mercado. El
otro enfoque se centré en el estudio de la eficiencia y eficacia de los modelos
institucionales, asi como la relacién entre los recursos invertidos y los resultados
obtenidos en la reduccion de la pobreza y desigualdad.

En ese contexto surgieron replanteamientos politicos y fue cuando muchos FIS y
PSS comenzaron a fusionarse, reformarse y hasta desaparecer. Precisamente
en aguel momento, como consecuencia o respuesta a las criticas, aparecié un
nuevo modelo institucional de inversion social focalizada: los programas de
transferencias monetarias condicionadas (PTMC). El programa “Progresa”
(luego rebautizado con el nombre de “Oportunidades”) de México, fue creado en
1997. Ese mismo afio Brasil inicidé su programa municipal “Bolsa Escola”, en
Brasilia y Campinas. A diferencia de los FIS, que se enfocaban en un area de
inversion social determinada (salud, educacion, vivienda, desarrollo rural, etc.), o
de los PSS que entregaban bienes a grupos determinados para paliar efectos
socioeconémicos coyunturales o puntuales; los PTMC comenzaron a enfocarse
directamente en los ciudadanos mas pobres, entregandoles una prestacion
monetaria a cambio del cumplimiento de una corresponsabilidad (enviar a los
hijos a la escuela, a los centros de salud, etc.), con el objeto de mejorar el capital
social. Los PTMC crecieron significativamente en América Latina en la década
siguiente, es decir, en los ultimos 10 afios. De hecho, en 1997 existian PTMC
solamente en México y Brasil, mientras que para el 2008 habian sido creados
programas de esta naturaleza en 16 paises mas del continente.
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3. Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los
PTMC en CA

En el &mbito académico existe un amplio debate sobre la definicion de la
corrupcion, el cual ha dificultado los consensos. Transparencia Internacional (TI)
ha logrado subsanar esas dificultades y ha propuesto comprender la corrupcion
como “...el abuso del poder encomendado para beneficio privado”. (Pope, 2000.
P. 2) La definicion podria calificarse de restrictiva y evasiva ante el intenso
debate académico, pero constituye una base minima y comun para procesos
sociales e investigaciones con fines aplicados. Su aceptacion y utilidad ha
llegado a ser tan importante que ha sido utilizada como punto de partida en
estudios recientes (Klitgaard & MacLean-Abaroa, 2001).

De la definicion de Tl se deducen algunos elementos esenciales y constitutivos
del fendmeno de la corrupcién. Primero, el poder encomendado refiere al poder
delegado, dentro del cual se incluye por antonomasia el poder publico, pero no
Unicamente. Por tanto, si bien la definicion se enfoca en el ambito estatal, no se
restringe a éste. Segundo, la esencia de la corrupcion es la relacion
contradictoria de sus elementos constitutivos, pues el perjuicio del poder
encomendado tiene como objeto el beneficio privado. En consecuencia, un acto
de corrupcion tiene como fin el beneficio privado, como medio el abuso del poder
encomendado y como resultado el deterioro del interés colectivo.

La definicidn del clientelismo politico también esta sujeta a un amplio debate en
el ambito académico. Desde una perspectiva restrictiva, el fenbmeno puede ser
definido como “el intercambio de favores por votos” (Auyero, 1997). Otros
autores han incorporado directamente a la definicion aspectos estructurales
como las asimetrias socioeconémicas, pero han dejado fuera el papel que
juegan los intermediarios. De alli la comprension del fendbmeno como una
relacion “...en la que participa un individuo con mayor poder (patrén) quien
aprovecha su influencia y recursos para dar proteccion, servicios o favores a
otros individuos (clientes), que los reciben intercambiando con el patron
asistencia, servicios personales, prestigio social o apoyo politico electoral”
(Gruenberg & Pereyra, 2004).

Las definiciones existentes permiten deducir aspectos esenciales del
clientelismo y construir una definicion propia. Primero, el clientelismo es una
relacion asimétrica, pues unos tienen acceso a bienes y servicios que otros
necesitan, pero es voluntaria, pues no media en el intercambio fuerza o
amenaza. Segundo, participan principalmente los clientes y los patrones, pero
muchas veces aparecen intermediarios que se constituyen en piezas clave de la
relacion clientelar segun el contexto. Tercero, el clientelismo consiste en que el
cliente entrega bienes y servicios con valor politico o electoral a cambio de
cualquier tipo de bienes o servicios. En otras palabras, el clientelismo politico es
una relacion de poder asimétrica en la que un cliente intercambia
voluntariamente con un patrén o un mediador bienes o servicios con valor
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politico a cambio de cualquier tipo de bienes o servicios que necesita por razon
de su situacion social, econémica y cultural.

La principal similitud de la corrupcion y del clientelismo politico es que ambos
fendmenos son originados y motivados por el interés privado, distorsionan la
imparcialidad y equidad de los procesos y generan impactos negativos en el
interés comun o colectivo (cuadro 2). Un corrupto empecinado en ganar un
contrato millonario que mediante un soborno distorsiona la imparcialidad en el
proceso de licitacion, genera un impacto negativo en el interés publico; de la
misma manera que lo hace un politico clientelista que obtiene votos mediante la
entrega de fertilizantes a los campesinos, afectando la equidad en el proceso
electoral. En el primer caso seguramente se mermd la participacion en la
competencia de mejores oferentes, el proceso de licitacion resulté ser mas
oneroso y/o la calidad del bien o servicio adquirido no fue la O&ptima.
Exactamente lo mismo sucedié en el segundo caso, sélo que en lugar de
oferentes, proceso de licitacion y calidad del bien o servicio adquirido; fueron
candidatos, proceso electoral y la calidad del gobierno electo. Queda claro que
en ambos casos hubo un beneficio privado, distorsion de la equidad e
imparcialidad de procesos publicos y un gran perdedor: el interés comun o
colectivo.

La corrupcion y el clientelismo politico también se parecen en el nimero de
actores que participan en ellas: dos 0 mas. Recientes estudios sobre corrupcion
ha complementado el enfoque predominante diadico y han destacado la
importancia de las triadas, la redes y los entramados de relaciones
interinstitucionales en la comprension del problema (Método, 2008). En la misma
linea, los estudios reconocen cada vez mas la importancia de los intermediarios,
punteros o brokers en la conformacion del clientelismo fino de redes, a diferencia
de la diada patron-cliente que caracteriza el denso bilateral (Gruenberg &
Pereyra, 2004). Finalmente, sin &nimo de exhaustividad, es preciso mencionar
que la corrupcion y el clientelismo son voluntarios, pues el uso de la fuerza
elimina uno de los aspectos sustantivos de ambos fenémenos. Dicho de otra
manera, Si un empresario corrupto o un politico clientelista pudieran obtener el
contrato o los votos deseados mediante la fuerza, por qué razon daria a cambio
un soborno o fertilizantes. El uso de la fuerza sustituye la subjetividad, la
expectativa, el célculo racional y la negociacion implicita y caracteristica del
intercambio corrupto y clientelar, pero sobre todo la posibilidad de rechazarlo.

Las similitudes de ambos flagelos podrian conducir a errores y confusiones,
hasta llegar a entender el clientelismo simplemente como un tipo corrupcion, lo
cual no seria del todo correcto ni apropiado. Una de las caracteristicas
diferenciadoras del clientelismo se encuentra precisamente en su apelativo,
pues es un fendmeno politico, referido al poder en sentido amplio vy
restrictivamente a los procesos electorales. No obstante, esa especificidad no es
suficiente para diferenciarlo, pues podria calificarse al clientelismo como un tipo
de corrupcion politica. La diferencia fundamental estiva en el caracter asimeétrico
de la relacion clientelar, lo cual es una de sus caracteristicas esenciales,
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mientras que en la corrupcion la asimetria es accesoria. En algunos casos
ciertos actores corruptos se aprovechan de la vulnerabilidad de otros para
requerir sobornos, sobre todo cuando el acceso a bienes o servicios es limitado,
pero no es una caracteristica sustantiva del flagelo. De hecho, algunos autores
han analizado la manera en que las caracteristicas de los actores corruptos, los
escenarios y las relaciones poder simétricas o asimétricas; afectan el aumento o
disminucién del monto del soborno (Rose-Ackermann, 2004). En el clientelismo
la asimetria real o simbolica es una condicidn sustantiva y esencial, sin la cual
no sucede la relacion y el intercambio.

Cuadro 2
Diferencias y similitudes entre la corrupcién y el clientelismo politico
CONCEPTOS DIFERENCIAS SIMILITUDES
v' La corrupcién puede aparecer en | v©  Son originados y
el ambito politico, econdmico, motivados por un interés
social y otros. privado.
v" Distorsionan la equidad e
. imparcialidad de los
CORRUPCION v' La corrupciéon es una relacién procesos.
simétrica o asimétrica. v' Impactan negativamente
el interés comdan o
colectivo.
v El clientelismo es una relacion | v Participan dos o més
esencialmente asimétrica. actores.
v' Los actores participan de
CLIENTELISMO manera voluntarias, con
POLITICO. v El clientelismo se restringe al arreglo a fines.
ambito politico, se refiere al
acceso y el ejercicio del poder.

Las definiciones de corrupcién y clientelismo politico, asi como sus similitudes y
diferencias, permiten constatar que a pesar de las especificidades, existe
cercania conceptual y generalidades de caracter sustantivo y determinante.
Identificar y conocer ese punto de encuentro, esa area comun entre las
definiciones de ambos conceptos, es vital para definir y determinar la
perspectiva de abordaje, estudio y andlisis de ambos fendmenos. Desde el
punto de vista epistemoldgico, la corrupcion y el clientelismo, comprendidas
como acciones voluntarias de individuos insertos en estructuras, posee dos
dimensiones para su comprension. Desde la dimension objetiva, ambos
fenomenos son el resultado de estructuras sociales determinantes externas al
individuo como sistema, leyes o instituciones. Subjetivamente, son una decision
personal, interna al individuo, en la cual los aspectos determinantes son el
sentido de pertenencia a un grupo étnico o la ideologia, entre otros. En efecto,
en ambitos que presentan ciertas caracteristicas estructurales (desigualdad
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social, educacion de baja calidad y sistemas de partidos débiles u opacidad y
discrecionalidad, entre otros) prolifera mas facilmente la corrupcion y el
clientelismo. Sin embargo, se ha verificado que adn en esos escenarios existen
excepciones, es decir, personas que rechazan la relacion corrupta o clientelar,
precisamente por razones subjetivas, internas al individuo.

Debido al caracter exploratorio y contextual de la presenta investigacion, solo se
abordard parte de la dimension objetiva o estructural de la corrupcion y el
clientelismo politico de los PTMC en CA, dejando para un segundo momento el
analisis de algunos aspecto subjetivos. En ese marco de ideas, lo primero es
identificar y fundamentar los aspectos objetivos o caracteristicas estructurales
comunes y determinantes de la corrupcion y del clientelismo; lo segundo
seleccionar aquellas a ser analizadas de acorde con el objeto de la
investigacion, esto tomando todo el tiempo como base las similitudes
conceptuales. Una de las propuestas mas aceptadas sobre las caracteristicas
estructurales microsociales que facilitan la proliferacion de la corrupcion la ha
definido Robert Klitgaard. De acuerdo con él, existe una formula que contiene los
ingredientes basicos de la corrupcion, segun la cual el flagelo prospera “cuando
los agentes tienen poder monopdlico sobre los clientes, cuando tienen un alto
nivel de arbitrio y cuando la responsabilidad del agente respecto de un director
es débil” (Klitgaard, 1992, P. 98). La descripcion se representa mediante la
famosa ecuacion:

C (corrupcion) = M (monopolio) + A (arbitrio) — R (responsabilidad)

Por su parte, mucho se ha escrito sobre la proliferacion del clientelismo politico
provocado por caracteristicas estructurales macrosociales como la pobreza y
algunas de sus consecuencias (falta de acceso a bienes y servicios, falta de
educacioén), y claro, aspectos relacionados al sistema politico, sobre todo la
debilidad de los partidos o el incipiente desarrollo democratico (Auyero, 1997,
Gruenberg & Pereyra, 2004). Debido a las similitudes conceptuales, ambas
propuestas o enfoques pueden aplicarse al estudio de la corrupcién y del
clientelismo, ya que es evidente que la pobreza o la debilidad de la democracia
determinan al primero, de la misma manera que el monopolio o el arbitrio hacen
lo propio con el segundo fendmeno. Inclusive, las caracteristicas microsociales y
macrosociales son complementarias, pues la falta de educacion coadyuva con el
arbitrio en la proliferacion de la corrupcion y del clientelismo, y lo mismo sucede
con el resto de elementos.

Sin embargo, el presente estudio se centra en el analisis de los aspectos
microsociales de la corrupcion y clientelismo politico, tomando base la propuesta
de R. Klitgaard y su famosa ecuacion. La razén es sencilla. Normalmente el
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analisis de las caracteristicas macrosociales que determinan un fenémeno es un
acercamiento deductivo que dificulta profundizar en las particularidades del
fendmeno estudiado o hace ardua la labor de vincular las caracteristicas
generales a las especificidades. Asi que, aunque el andlisis de las
caracteristicas macrosociales provee una vision holistica del fenémeno
estudiado, por lo regular se trata de un conocimiento general e, inclusive,
algunas veces superficial. Sin duda, la pobreza es un elemento que coadyuva a
la proliferacion de la corrupcion y del clientelismo, pero quedarse con esa
conclusion es superficial, y profundizar en las particularidades de la relacion es
complejo. En su lugar, el analisis de las caracteristicas microsociales es un
acercamiento inductivo, por lo que permite profundizar en las particularidades
del fenobmeno estudiado y vincularlo con elementos concretos y especificos
como leyes, practicas e instituciones. Desde esta perspectiva, se estudiaron los
ingredientes de la formula, es decir, los niveles de concentracion de arbitrio,
monopolio e irresponsabilidad en los PTMC de CA, a partir de indicadores y
variables definidas para el efecto (cuadro 3).

Cuadro 3
Caracteristicas, indicadores y variables para la evaluacién de los PTMC en CA
CARACTERISTICAS INPUSARIOIRZS
ARBITRIO O

DISCRECIONALIDAD Calidad de la reglas

Control externo
MONOPOLIO O
CONCENTRACION DE
PODER

Participacion ciudadana

Acceso a la informacion

IRRESPONSABILIDAD U
OPACIDAD

Rendicién de cuentas
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3.1 El arbitrio o discrecionalidad

3.1.1 Calidad de las reglas

La calidad de las reglas refiere al rango de las normas que regulan los PTMC y
su contenido. El rango de las normas permite determinar el nivel de
concentracion de arbitrio y discrecionalidad. Una norma de mayor rango
usualmente es discutida por mas actores y es sometida a procesos de escrutinio
publico, por tanto, es mas dificil de reformar. Por ejemplo, las normas aprobadas
por los parlamentos. En cambio, con las normas de menor rango, como
manuales operativos o resoluciones internas, sucede lo contrario. Esas normas
son discutidas por menos actores y no siempre son publicas o publicables de
oficio, por lo que son mas faciles de reformar. El otro aspecto a evaluar es el
contenido de las normas. De poco servirian normas de alto rango que no definan
los procesos sustantivos y deleguen en otros actores su formulacién y
aprobacion. En el caso de los PTMC, las normas deben contener la definicién de
los procedimientos, mecanismos y herramientas de sus procesos sustantivos:
los ingresos, la transferencia, la corresponsabilidad y los egresos. Analizar el
rango y el contenido de las normas es fundamental para evaluar su calidad, y
consecuentemente, los niveles de concentracion de arbitrio y discrecionalidad.

La evaluacion de la calidad de las normas iniciara con el PTMC de El Salvador,
llamado en su inicio Red de Solidaria (RO), por ser el mas antiguo y existente de
los incluidos en el presente en el andlisis®. La RO fue creada mediante Decreto
del Organismo Ejecutivo No. 11 (DE), publicado el 4 de marzo del 2005. EI DE
establecia los lineamientos generales del programa, mientras que los aspectos
especificos de su implementacion aparecen regulados en un Manual Operativo
(MO)3. Por su naturaleza, un decreto requiere mayores niveles de consenso
entre funcionarios y es publicado de oficio, por lo que implica méas discusion y
escrutinio publico. No sucede lo mismo con un manual, el cual normalmente no
se publica de oficio y requiere menores niveles de consenso para su aprobacién
o reforma®. De hecho, segln el texto del MO, debe entregarse a cualquiera que
lo solicite, pero no estipula su publicacién de oficio. Por otro lado, establece su
propio procedimiento de modificacion, el cual inicia a solicitud del Organo
Ejecutor y/o las instituciones ejecutoras y es revisado y validado por el Comité
Intersectorial del programa (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009).

El DE y el MO se diferencian por el grado de acceso y potencial escrutinio
publico, pero se parecen en que requieren de un nivel razonable de discusién y
consenso, aungque no idéntico. De hecho, aunque el procedimiento de
modificacion del MO involucra a varios actores (cantidad), conocer en la
concentracion de discrecionalidad implica analizar los puestos que ocupan y las
relaciones de poder a las que estan sometidos dichos actores (calidad). En este
caso, se trata de actores con puestos intermedios y sometidos a relaciones de
dependencia®. Ademas, la falta de una clausula que obligue a publicar de oficio
el MO pude jugar a favor de la concentracion de discrecionalidad. Aunque el
acceso del MO esta formalmente garantizado, el escrutinio publico se activa solo
si existe un actor externo interesado en la informacion, lo que es menos
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probable y mas dificil. Entonces, preliminarmente, se trata de un programa
regulado por una norma de rango intermedio (decreto) y otra con un rango bajo
(manual), esta Ultima con caracteristicas peculiares que es preciso mantener
presentes. Sin embargo, elaborar conclusiones definitivas requiere un analisis
detallado del contenido de ambas normas, para conocer qué elementos clave
del contenido estan regulados en el DE y cuales en el MO. De esta manera sera
posible determinar la calidad del marco en general y conocer los niveles de
concentracion de discrecionalidad y arbitrio.

El proceso de ingreso aparece parcialmente regulado en el DE, pero se
desarrolla y amplia en el MO. EI DE instituia que los beneficiarios serian “las
familias en extrema pobreza”, quienes enviarian a la escuela “a sus hijos en
edad escolar (de parvularia a sexto grado”) (Diario Oficial, 2005, p. 5). También
establecia un sistema de seleccidbn geogréafico. ElI programa trabajaria
unicamente en el presente quinquenio de gobierno en “cien municipios
calificados por el mapa de pobreza en extrema pobreza severa (treinta y dos
municipios) y extrema pobreza alta (sesenta y ocho municipios)” (Diario oficial,
2005, p. 5).

El MO amplid los tipos de beneficiarios, desarroll6 mecanismos de seleccion
geogréfica e instaur6 un sistema de focalizacion por hogar. Mediante la
instauracion del procedimiento de seleccion e incorporaciéon, se incluyé como
beneficiarios a todas aquellas familias que cuente en su hogar con: “al menos un
nifio o nifia menos de 18 afios de edad que no haya cursado el sexto grado de
educacion basica (sin repeticion) y/o al menos una mujer embarazada”.
(Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009. p 33). No se cuestiona si las
mujeres 0 madres embarazadas deben o no ser beneficiarias de un programa de
esta naturaleza, sino la calidad de la norma que lo regula. Si las mujeres o
madres embarazadas son beneficiarias clave del programa, deberia incluirse
como tal y de manera explicita en el DE. El riesgo de incluir o excluir tipos de
beneficiarios de forma discrecional es mayor cuando se trata de una norma de
menor rango.

La seleccién geogréfica que aparece en el MO se limita a desarrollar y detallar lo
establecido en el DE. En el MO se lee que se utilizara el Mapa de Pobreza
elaborado por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), que
la clasificacion y ordenamiento de municipios se hara con base al método de
“analisis cluster” y que la seleccién al interior de cada segmento (cllster) se hara
con base en el indice Integrado de Marginalidad Municipal (IIMM) (Secretaria
Técnica de la Presidencia, 2009).

La focalizacion por hogar, es decir, la identificacion y seleccion de familias, esta
establecida en el MO mediante un sistema de registro y un censo que incluye
bases de datos por niveles, los instrumentos y mecanismos respectivos, asi
como procedimientos de excepciones (Secretaria Técnica de la Presidencia,
2009, p. 15). El MO establece que en los 32 municipios de pobreza extrema
severa “(...) seran beneficiarias (...) todas la familias elegibles residentes en
areas rurales y para el caso de las familias que residen en la zona urbana, se
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aplicaran los criterios establecidos [en el anexo 2]”. En los 68 municipios de
pobreza extrema alta “(...) seran beneficiarias todas la familias elegibles que
residen en el area rural. A las familias que residen en la zona urbana, se aplicara
una metodologia de puntajes basada en una técnica estadistica multivariada”
(Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009, p. 15). En el anexo 3 del MO se
establece el modelo de variables proximas (Proxy Mean Test — PMT) que debera
emplearse y la “linea de elegibilidad” de los hogares.

En cuanto al proceso de ingreso, el MO es bastante completo y resulta dificil
negar la calidad de su contenido. Sin embargo, asi como en algunos aspectos
se limita a desarrollar lo establecido en el DE, en otros se extiende, amplia y
hasta crea normas que exceden el contenido del DE. En el primer caso se
encuentra la seleccion geogréfica, en el segundo los tipos de beneficiarios y el
sistema de focalizacion por hogar. De hecho, el sistema de focalizacion por
hogar incluye a las personas que no son extremadamente pobres de las zonas
rurales, por el simple hecho de residir en ellas, pero las excluye en las zonas
urbanas. Lo anterior no significa que el sistema sea inadecuado, sino
simplemente que el MO regula aspectos que no estan contenidos en el DE, los
cuales generan efectos en la implementacion.

El proceso de transferencia aparecia regulado de manera escueta en el DE,
pues solo establecia que los fondos se “(...) administraran por las madres de
familia o las mujeres que estén a cargo del hogar” (Decreto No. 11, publicado el
4 de marzo del 2005, p. 5). Los tipos, montos y pagos de las transferencias
fueron regulados mediante el MO, el cual establece procedimientos,
mecanismos e instrumentos especificos. Por ejemplo, se instauran cuatro tipos
de transferencias o bonos con montos diferenciados entre si, los cuales varian
segun la composicion familiar. De la misma manera, se instituye un mecanismo
de pago a través de entidades especializadas, instrumentos como planillas de
pago y una Guia Operativa de Pago de TMC (Secretaria Técnica de la
Presidencia, 2009). Un vez mas, la calidad del contenido del MO en
comparacién con el DE es dificil de cuestionar, pero asi como desarrolla y
detalla, también establece procedimientos que ni siquiera aparecen
minimamente regulados en el DE.

El proceso de corresponsabilidad aparecia definido parcialmente en el DE de
creacion del programa. Estaba regulado que las familias se comprometian a
“(...) cumplir con los programas de salud basica y nutricién, enviado a sus hijos
en edad escolar de parvularia al sexto grado, recibiendo las capacitaciones en
salud y educacion” (Diario oficial, 2005, p. 5). Asimismo, en el DE se establecia
la firma voluntaria de un contrato de corresponsabilidad como documento formal
de respaldo, pero no aparecia nada sobre el mecanismo de verificacion de las
corresponsabilidades. EI MO establecié corresponsabilidades especificas para
cada tipo de trasferencias monetarias, un modelo del contrato o convenio y un
ciclo de verificacion de corresponsabilidades con sus respectivos responsables.
Los dos primeros aspectos fueron desarrollados con base en el DE, el tercero es
creacion del MO.
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Los procesos de egreso del programa son un caso extremo, pues no se
establece nada al respecto en el DE y las normas que existen aparece todas en
el MO. ElI MO instituye los procedimientos mediante las cuales “(...) se
deshabilita permanentemente a una persona beneficiaria o a una familia del
Registro de Familias Beneficiarias, [y las causas por las cuales] dejara de recibir
las TMC” (p. 37). Establece también un apartado que detalla otros procesos de
egreso titulado: “Suspension de TMC: causas de incumplimiento, retencion y
suspension” (p. 52). Asimismo, regula que “(...) al cumplimiento del tercer afio
de haber sido incorporado cada municipio en el programa y antes que cumpla su
cuarto afo, se podra iniciar un proceso de actualizacién” (p. 32). Un analisis
detallado permite determinar que el MO regula procesos de egreso temporal y
permanente por incumplimiento de normas (por ejemplo, cuatro inasistencias por
alumno injustificadas en un mes o falta de asistencia a las citas médicas) y por
graduacion (por ejemplo, haber aprobado el sexto grado o la actualizacion a los
tres afos).

Paraddjicamente, mediante el Decreto Ejecutivo No. 56 del Organismo Ejecutivo,
publicado en octubre del 2009, se derogd el DE de creacion del programa vy,
supuestamente, se establecieron nuevos lineamientos; sin que a la fecha eso
haya significado reformas o cambios al MO. En otras palabras, eso significa que
el programa esta regulado por el DE No. 56 y la version de enero de 2009 del
MO, el cual responde a los lineamientos del DE derogado, y por tanto, no cuenta
con fundamento juridico formal. No obstante, lejos de cambiar el andlisis que
hasta aqui se ha desarrollado, el nuevo escenario confirma las conclusiones
preliminares.

El nuevo DE cambié el nombre del programa de Red Solidaria a Comunidades
Solidarias y establece que el programa Comunidades Solidarias seguira
enfocandose en las familias en situacion de extrema pobreza, aunque no
menciona nada acerca de los criterios de elegibilidad y los mecanismos de
seleccion. Por el contrario, se menciona que el programa comprendera varios
ejes de intervencion, “debiendo ser definidos tales ejes por la Secretaria Técnica
de la Presidencia” (Diario Oficial, 2009, P. 36). De los procesos de transferencia,
corresponsabilidad y salida del programa, el nuevo DE define ninguno de sus
elementos (2009). Lo descrito constata la falta de regulacion de los procesos
fundamentales del programa Comunidades Solidarias y sus elementos
constitutivos, lo significa el deterioro de la calidad del marco normativo.

En resumen, se trata de un marco normativo que establecio ciertos lineamientos
mediante su DE de creacion, los cuales fueron derogado o reducidos a su
minima expresion mediante el nuevo DE. Los lineamientos del DE de creacion
fueron desarrollados y ampliados, pero en algunos casos creados en el MO;
situacion que empeoré con el nuevo DE, por su escaso contenido. La
consecuencia es que casi todos los aspectos clave como procedimientos,
mecanismos e instrumentos de los procesos de ingreso, trasferencia,
corresponsabilidad y egreso del programa aparecen regulados en MO. En
definitiva, es marco normativo que se deterior6 en el tiempo, para dar como
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resultado un PTMC regulado casi en su totalidad por un Manual Operativo que
no posee fundamento formal en un Decreto Ejecutivo.

Recuadro 1
Las Red de Protecciéon Social (RPS): Un marco normativo con buen contenido,
pero bajo rango

La RPS nace formalmente mediante un convenio de préstamos del BID. Al igual que el PRAF, la
RPS fue ejecutada a través de instituciones nacionales, en fases y estaba regulado por los
convenios de préstamos. La primera fase consisti6 en un proyecto piloto a cargo del Fondo
Social de Emergencia (FISE) que abarcé el periodo de 2000 al 2002 y la segunda fue
responsabilidad del Ministerio de la Familia (MIFAMILIA), la cual finalizé en el afio 2006. En los
convenios de préstamos de ambas fases se establecian las reglas generales y sustantivas de la
RPS. Asimismo se ordenaba la creacién de reglamentos con base en las normas instituidas en
los términos establecidos en los convenios. De hecho, en el convenio de préstamo del BID de la
primer fase (2000) se establecia como condicidon previa al primer desembolso, “presentar, a
satisfaccion del Banco: (...) el Reglamento Operativo del Programa elaborado de acuerdo a los
términos convenidos con el Banco y aprobados por el Consejo Coordinador” (BID, 2000, P. 25).

La debilidad del marco normativo no estaba en su contenido, de hecho la RPS fue un modelo en
muchos aspectos, sino en el rango de la norma. Una de las principales consecuencia de contar
con un marco normativo de bajo rango fue la finalizacion de la RPS en el 2006. A pesar que el
Ministerio de la Familia habia requerido fondos al Congreso para una tercera fase de la RPS y
gue el BID tenia fondos complementarios para el mismo efecto, durante las discusiones entre los
parlamentarios a finales del 2005 no fueron acordados y designados fondos a ese propésito. En
consecuencia, en el 2006 la RPS continué operando con el minimo de recursos y rendimiento
posible, para luego cerrar definitivamente sus puertas (Moore, 2009). La situacién refleja falta de
conocimiento, legitimidad o interés por la RPS entre la clase politica nicaragiiense; en parte
provocada por los niveles discusion o escrutinio piblico de un marco legal de bajo rango.
Ademads, cancelar un programa que es practicamente un proyecto de un organismo
internacional, es mas facil que terminar con otro que haya sido establecido y funcione con base
en una ley nacional.

El PTMC de Costa Rica® fue creado con carécter de Fase Piloto por Decreto del
Poder Ejecutivo No. 33154 publicado en mayo de 2006 (Gaceta, 19 de mayo de
2010). El articulo 6 del Decreto mandata la conformacion de una Comision a
cargo de discutir el reglamento de funcionamiento del programa. El reglamento
fue promulgado mediante Decreto del Poder Ejecutivo No. 33203 en agosto de
2006 (Gaceta, 4 de agosto de 2006). El hecho que la creacion y reglamentacion
del PTMC de Costa Rica haya sido mediante decretos ejecutivo, lo que
implicaba consensos entre funcionarios y la publicacibn de oficio, permite
calificar el rango del marco normativo de intermedio. Por las caracteristicas
descritas, las reglas del programa estan sujetas a cierto nivel de discusion vy
permiten el escrutinio publico, es decir, concentran menos niveles de
discrecionalidad y arbitrio. Paradojicamente, el rango intermedio del marco
normativo, que se mantuvo en reformas posteriores, no garantizé su estabilidad.
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Menos aun garantizo la calidad de su contenido, el cual era bastante completo al
inicio y sufrid un deterioro sustantivo con el tiempo, como se vera a continuacion.

En la Fase Piloto el proceso de focalizacion aparecia claramente regulado en el
reglamento, pues se definia en él la poblacion objetivo, los criterios y
mecanismos de seleccion. Se definia que la poblacién objetivo serian las
familias en condicion de pobreza, pero se establecian criterios de seleccion con
base a los niveles técnicos para clasificar en la pobreza de acuerdo a un sistema
informatico especifico’. También el proceso de transferencia aparecia
claramente normado, pues en el reglamento se establecia el mecanismo para
identificar al titular de la transferencia, una tabla de los montos escalonados y la
forma de pago, la cual debia ser prioritariamente realizada mediante el sistema
bancario nacional. Los procesos de corresponsabilidad del PTMC también
aparecian en el reglamento, pero de manera inexacta e incompleta. Por ejemplo,
algunas de las corresponsabilidades de las familias beneficiarias no eran
objetivas o medibles, como apoyar y asegurar la asistencia puntual de los/as
adolescentes, en lugar de un porcentaje de asistencia. Finalmente, en relacion
con la salida del programa, el reglamento establecia un maximo de 3 afios
consecutivos, periodo después del cual las familias eran sometidas a un proceso
de rectificacion; pero sobre todo se establecieron normas para el retiro de la
transferencias, entre otras razones, cuando el estudiante injustificadamente no
asistiera a lecciones durante el periodo de la transferencias (Gaceta, 4 de
agosto de 2006).

Un marco normativo como el descrito podria calificarse de rango intermedio y
contenido alto, es decir, de buena calidad y en consecuencia entenderse como
un valladar importante ante los riesgos de arbitrio o discrecionalidad. Las normas
del PTMC de Costa Rica eran acreedoras de mayor respaldo, conocimiento
publico y estabilidad; pero sobre todo garantizaban que los ciudadanos
costarricenses pudieran conocer de manera mas o0 menos objetiva quiénes eran
los beneficiarios del programa, qué beneficios recibirian, qué compromisos
debian cumplir a cambio y cdmo dejarian de serlo.

No obstante, por razones cuya explicacion excede al propdsito del presente
estudio, la calidad del marco legal del PTMC de Costa Rica ha ido disminuyendo
con los afos, tanto en el rango de la normas como en su contenido. A través del
Decreto Presidencial No. 33677 fue promulgado el Reglamento de Operacion del
Programa “Avancemos” para el afio 2007 (2 de abril del 2007), el cual contiene
menos definiciones y detalles sobre los procesos sustantivos que la norma
homologa antecesora. Con algunas variaciones, sucede algo similar con el
Reglamento de Operaciones del Programa Avancemos para el afio 2008,
aprobado mediante Decreto Ejecutivo No. 34210 de enero del 2008 (8 de enero
del 2008) y con el Decreto Ejecutivo No. 34786 que designa al Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS) como el Unico ente responsable de la administracion de los
recursos de las Transferencias Monetarias Condicionadas y reglamenta su
operacion para el 2009 (10 de octubre del 2008).
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El primer grupo de reformas que contribuyo6 al debilitamiento del marco legal del
Programa Avancemos esta relacionado con el proceso de focalizacion y
consistio en cambios en la definicion de la poblacion objetivo, reduccion o
delegacion de la formulacion de los criterios de seleccion y la inclusion de
excepciones. La Fase Piloto estaba enfocada en adolescentes de 13 a 17 afios,
mientras que en el Reglamento de Operaciones del 2007 aumento6 el rango de
15 a 21 afos, con la excepcion que se podia “incluir jovenes mayores de esa
edad que presenten situaciones especiales, las que deberan ser evaluadas y
calificadas por profesionales de la entidades ejecutoras” (Gaceta, lunes 2 de
abril de 2007, P. 3). Sin embargo, en ningun lugar del cuerpo normativo se
define que se entendera por “situaciones especiales” o con base en qué criterios
seran “evaluadas y calificadas” estas situaciones por los profesionales. El
Reglamento del 2008 establece la misma excepcion para los mayores de 21
afios, pero ademas amplia la definicién de la poblacién objetivo a adolescentes
entre los 12 y 21 afos y agrega un nueva excepcion consistente en que “los
mayores de 12 afios que no hayan concluido la educacién primaria podran ser
incluidos (...) como un proyecto especifico, previa valoracion técnica de cada
caso” (Gaceta, 8 de enero de 2008, P. 3). De la misma manera, en ningun
articulo se detalla que es un “proyecto especifico” ni los criterios de la
“valoracion técnica”.

Por otra parte, en la Fase Piloto estaban claramente estipulados los criterios de
seleccion, entre los que resaltan la calificacion de pobreza con base en un
sistema de informacion (SIPO) y la asistencia de los beneficiarios a centros
educativos seleccionados en funcién de la condicién de pobreza, mientras que
en los Reglamentos de Operacion del 2007 y el 2008 esos criterios fueron
reducidos y delegada su formulacién y aplicacién. En efecto, en ambos casos se
lee exactamente el mismo articulo: “La poblacion beneficiaria debera estar
calificada en condicién de pobreza (...) de conformidad con los criterios e
instrumentos de seleccion de las entidades ejecutoras” (Gaceta, 8 de enero de
2008, P. 3). Los cambios en la definicibn de la poblacion objetivo, las
excepciones sefialadas, lo acotacion de los criterios de seleccion y la delegacién
de su formulacion y aplicacion, son elementos que contribuyeron al
debilitamiento de la calidad del marco legal del Programa Avancemos,
concentrando mayores niveles de arbitrio y discrecionalidad en su ejecucion.

El segundo grupo de reformas que contribuyé al debilitamiento del marco legal
del Programa Avancemos esta relacionado con los procesos de transferencia y
salida. En el primer caso, se mantuvo la transferencia escalonada, el numero
ilimitado de adolescentes por familia beneficiada y el monto maximo por familia
establecida en la Fase Piloto en el Reglamento de Operaciones del 2007; pero
en el reglamento del 2008, aunque permanecieron los tres aspectos, se
establecido una excepcidn: la posibilidad de “otorgar montos superiores a los
establecidos, previa valoracion técnica” (Gaceta, 8 de enero del 2008, P. 3). Otro
aspecto importante fue la supresién de las normas sobre los mecanismos de
entrega de las transferencias, especificamente las relacionadas a la utilizacién
del sistema bancario nacional y cuentas de ahorros por parte de los titulares. En
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los reglamentos posteriores sélo aparecen articulos generales que simplemente
nombran las entidades responsables del pago o entrega de la transferencia.
Finalmente, los mecanismos de rectificacion y salida, asi como las normas para
el retiro justificado de la transferencia del plan piloto fueron practicamente
eliminados. En su lugar, en el Reglamento de Operacion del Programa para el
2008, se fortalece el papel del Ministerio de Educacion Publica (MEP) como
vigilante del cumplimiento de las corresponsabilidades por parte de los
estudiantes, pero no se establecen normas o0 sanciones para la salida justificada
por incumplimiento (Gaceta, 8 de enero del 2008).

El PTMC de Panam4, llamado Red de Oportunidades (RdO), fue lanzado en el
2006. Desde ese fecha hasta mediados del afio 2007, la existencia o rango del
marco normativo es incierta o de dificil escrutinio publico®. Lo cierto es que en
julio de 2007 fue aprobado un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el cual establecié ciertas reglas sobre algunos de los componentes de la
RdO, incluyendo la formulacién del Manual Operativo (MO) y mecanismos para
su formulacion, aprobacion y modificaciones. De hecho, una de las condiciones
especiales de ejecucion del préstamo del BID, era precisamente que el MO fuera
presentado al Gabinete Social durante el primer afio de ejecucién. Es légico
suponer que esa condicion fue cumplida y que la RdO haya contado con un
marco normativo antes de mediados del 2008, aunque no fue posible acceder a
la version final y aprobada del MO®. En adicién, el 8 de julio de 2008 fue
promulgado el decreto nimero 227-2008, de la Contraloria General de Cuentas
(CGC), titulado “Procedimientos administrativos y fiscales para el manejo del
fondo especial para la pobreza extrema del programa Red de Oportunidades
(MIDES-COTEL)". El texto aclara que se trata de la tercera version, es decir,
existen documentos similares previos, por tanto la RdO ha sido regulada
mediante este tipo de normas desde antes de la fecha anotada.
Lamentablemente no fue posible acceder a eso textos.

El decreto de la CGC, establece procedimientos, mecanismos e instrumentos
relacionados con la implementacion de los procesos sustantivos del programa.
Respecto al proceso de ingreso, el decreto establece las medidas de control
para los Censos de Vulnerabilidad Social (CVS): los pasos a seguir para la
inclusién de cada corregimiento, asi como los indicadores a considerar para la
evaluacion y posterior seleccion de los hogares, viviendas y personas.
Adicionalmente, establece como responsabilidad de la Secretaria del Sistema de
Proteccion Social (SSPS) seleccionar a los hogares elegibles a través de un
Sistema de Puntuacion. Respeto al proceso de transferencia, el decreto fija el
monto mensual en cincuenta balboas™®, el cual se hara efectivo cada dos meses,
asi como el responsable de recibir el recurso (titular). Ademas, se establece un
apartado sobre medidas de control para el recibo y entrega del subsidio, en el
gue aparecen los pasos especificos a seguir para la entrega, y los instrumentos
a ser utilizados (Decreto No. 227-2008, publicado el 8 de julio de 2008).

El proceso de corresponsabilidad también aparece en el decreto de la CGR, de
modo especifico en algunos de sus procedimientos e instrumentos. El
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documento de respaldo y corresponsabilidad entre el beneficiario y la RdO es la
Carta Compromiso, donde la familia acepta realizar las actividades
fundamentales de acceso a los servicios de salud y educacion, y otros
establecidos en la lista de servicios que le presente el apoyo familiar. Asimismo,
se instituye la tarjeta de corresponsabilidad como instrumento de verificacion del
cumplimiento de los compromisos fundamentales de la RDO: salud, educacion,
capacitacion y acompafiamiento familiar. Es relevante agregar que un modelo de
la tarjeta aparece como anexo y que alli se lee el detalle de las
corresponsabilidades en de educacion (asistir a clases y reuniones de padres de
familia) y salud (vacunas y control de embarazos). Respecto a los proceso de
egreso, solo se menciona que la transferencia la recibiran los beneficiarios por
un periodo de cinco afios a partir de la inclusién de cada hogar en el programa.
En complemento, el decreto incluye un apartado sobre procedimientos, otros de
formularios y uno de anexos; donde se consignan detalles de los procesos de
ingreso, transferencia y corresponsabilidad.

El decreto de la CCR regula de manera satisfactoria los procesos de
transferencia y corresponsabilidad, pero presenta debilidades, como la ausencia
de una definicién explicita del tipo de beneficiario y la falta de normas sobre los
diferentes procesos de egreso. Las debilidades se explican por la naturaleza
administrativa y fiscal del documento, asi como por el objetivo que persigue:
proveer mecanismos de registro y control presupuestario y financiero para
garantizar la eficiencia, eficacia y transparencia de la RdO. Es de suponer que,
al menos la definicion del tipo de beneficiarios aparezca en el MO al cual no se
tuvo acceso, lo cual se verificara sélo luego de su lectura y anélisis’*. En
cualquier caso, se trata de un marco normativo de un rango intermedio y con un
alto contenido, adecuado para la reduccion del arbitrio y la discrecionalidad a su
minima expresion, al menos teoria.

Recuadro 2
El Programa de Asignaciones Familiares (PRAF) de Honduras: Un caso peculiar

Respecto al rango de las normas que regulan los PTMC en CA, el Programa de Asignacion
Familiar (PRAF) de Honduras presenta caracteristicas especificas que es importante analizar.
Originalmente el PRAF fue creado y ampliado mediante acuerdos emitidos por el Organismo
Ejecutivo en el afio de 1990™. Posteriormente, argumentando que era “impostergable y de
interés nacional darle seguimiento a dicho programa, fortaleciendo las bases juridicas de su
creacion” (La Gaceta, 23 Nov. 1991, P. 1) fue aprobada por el Congreso Nacional la Ley del
Programa de Asignacion Familiar. El PRAF es el Unico programa social de esta naturaleza en la
subregion creado mediante una norma de rango parlamentario y como una entidad
desconcentrada; independiente administrativa, técnica y financieramente. Notese que el PRAF,
mas que un programa adscrito a una institucion, es una entidad en si mismo. En la linea de
argumentacion descrita, la ley de PRAF fue reformada posteriormente por el Congreso para
ampliar su duracion indefinidamente (La Gaceta, 14 Nov. 1992), asi como crear una nueva
estructura de gestion y disponer la aprobacion de su reglamento (La Gaceta, 26 de Dic. 1994).
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En 1994 el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) aprob6 un préstamo para financiar dos
subprogramas, uno a cargo del Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS) y el otro a cargo del
PRAF, en calidad de entidad, conocido como PRAF fase | (BID, 1994). El convenio de préstamo
establecia algunas reglas generales y complementarias al marco legal del PRAF, ademas de
instituir la necesidad de formular y aprobar los manuales correspondientes. Sin embargo, fue en
1998, con la aprobacién de un segundo préstamo del BID, que la situacion institucional y legal
del PRAF comenzd a cambiar de manera importante. Este segundo préstamo incluia en el
convenio respectivo un conjunto de reglas que dieron vida a un PTMC paralelo, conocido como
PRAF fase Il. De acuerdo con los documentos del BID (1998) el PRAF fase Il seria ejecutado por
el PRAF, en calidad de entidad desconcentrada e independiente del gobierno hondurefio, pero
estaria regulado por las normas establecidas en el convenio de donacion. EI PRAF I,
practicamente igual a su antecesor, fue ejecutado por el PRAF a partir del 2007 y regulado
mediante el convenio de préstamo del Banco (BID, 2006). No fue posible constatar si el PRAF
Fase Il continGa como programa del PRAF, si cambio de nombre o se fusioné con otro proyecto
similar®.

El PTMC de Guatemala, Mi Familia Progresa (MIFAPRO), fue creado el 16 de
abril de 2005, mediante Acuerdo Gubernativo del Organismo Ejecutivo No. 117-
2008. El objetivo del programa era “mejorar la calidad de vida de las familias
gue viven en condicién de pobreza; mejorar los niveles de asistencia escolar en
los nifios de 6 a 15 afios, velar por la salud y nutriciéon de los nifios menores de 6
afnos y de las mujeres embarazadas y lactantes”. Este era el Unico apartado del
acuerdo que contenia aspectos sobre los procesos sustantivos de MIFAPRO,
pues establecia los tipos de beneficiarios y generalidades sobre las
corresponsabilidades. Los procesos de transferencia y salida ni siquiera se
mencionaban en el acuerdo de creacién. En su lugar se delegaba a la Secretaria
de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia (SCEP) para que emitiera “las
disposiciones correspondientes que regulen este programa para la consecucion
de sus objetivos” (Decreto No. 117-2008, 16 de abril del 2008).

Meses después fue promulgado el Acuerdo Gubernativo No. 273-2008, el cual
instauré la estructura institucional de MIFAPRO, y estableci6 algunos
procedimientos sobre sus procesos sustantivos. (22 de octubre de 2008). Sobre
el ingreso, se cred el Consejo Directivo del MIFAPRO™ y se le asignaron las
funciones de “determinar el area de cobertura [asi como] establecer los criterios
de seleccion de los beneficiarios del programa”; asi como la Direccion de
Monitoreo y Evaluacion, que tiene a su cargo la administracion del “proceso de
planificacion y supervision del censo de beneficiarios” (Acuerdo Gubernativo No.
273-2008, 22 de octubre de 2008). Sobre las transferencias, se creo la Direccion
Administrativa y Financiera, a la cual se le asigné la funcién de administrar la
nomina de pago de los beneficiarios. No se establecieron reglas ni mecanismos
sobre el proceso de salida en aquel acuerdo. En complemento, varios articulos
mencionan la elaboracidon y aprobacion de manuales, y al final de la norma se
establece un plazo de noventa dias para emitir estos textos y demas
disposiciones que sean necesarias para el buen funcionamiento del MIFAPRO
(Diario, 2008).
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El 2 de marzo de 2009 fue publicado el Acuerdo Gubernativo 52-2009, que
reforma el acuerdo de creacion de MIFAPRO. Basicamente, el nuevo acuerdo
traslada la administracion de MIFAPRO de la SCEP al Ministerio de Educacion y
establece algunas clausulas para reforzar y hacer congruente el traslado. Este
acuerdo también modifica el objetivo del programa, el cual queda asi: “Velar por
la salud y nutricion de las familias que tengan hijos o hijas de 0 a 6 afios de
edad; elevar los niveles de asistencia escolar de las edades de 6 a 15 afios de
edad; y, velar por la salud de las mujeres embarazadas y lactantes”. Un andlisis
suspicaz revela que el nuevo objetivo excluye como criterio de definicion de los
tipos de beneficiario del programa, que la familia viva en condicion de pobreza.
Por lo demas, mantiene intactos los componentes establecidos originalmente
sobre los procesos de seleccion y corresponsabilidad. Por ultimo, el 06 de abril
del 2009, mediante el acuerdo gubernativo 100-2009, se crea las reglas para la
constitucion de un fideicomiso, a través del cual se administraran los recursos de
MIFAPRO, el cual no deroga ni establece nuevas normas sobre los procesos
sustantivos del programa.

En la actualidad, el marco normativo de MIFAPRO esta constituido por el
acuerdo de creacion (No. 117-2008) y sus reformas (No. 273-2008 y 52-2009),
asi como el acuerdo que crea el fideicomiso a cargo de la administracion de los
recursos del programa (No. 100-2009). A pesar que los mismos acuerdos
mencionan la emision de manuales y disposicion especificos, a la fecha no se
tiene la certeza de la existencia y/o caracter positivo de dichos documentos. Lo
cierto, es que los manuales no han sido de acceso publico desde la creacién del
programa, hecho facil de constatar en la pagina electronica de MIFAPRO. En
una entrevista con el Ministro de Educacion y el Director de MIFAPRO, se
constatdé que el resguardo de los manuales es debido a que se encuentran en
proceso de revision'>. Sin embargo, la justificacion no tiene sentido ni
fundamento, pues de ser asi, deberia publicarse los textos vigentes,
independientemente de su revisidn. En cualquier caso, debido a la falta de
certeza sobre la existencia y caracter positivo de los manuales, asi como su falta
de publicidad, en informe entiende como marco normativo Unicamente los
acuerdos resefiados.

En resumen, sobre el proceso de ingreso el marco normativo vigente de
MIFAPRO establece tres tipos de beneficiarios: uno, familias que tengan hijos o
hijas de 0 a 6 afios de edad; dos, las que tengan hijos e hijas de 6 a 15 afios; y
tres, las que tengan mujeres embarazadas y lactantes. También establece que
el area de cobertura y los criterios de seleccion de los beneficiarios seran
determinados por el Consejo Directivo; y que la supervision del censo estara a
cargo de la Direccion de Monitoreo y Evaluacion. Sobre las corresponsabilidades
el marco normativo instituye que la condicién que deben cumplir los nifios entre
0y 6, asi como las mujeres embarazadas y lactantes, esta asociada a la salud y
nutricion, mientras que la condicion de los nifios entre 6 y 15 esta asociada a la
asistencia escolar. Sobre las transferencias, establece la funcion de administrar
la nbmina de pago de los beneficiarios, a cargo de la Direccion Administrativa, y
vale recordar que no se instituyen normas sobre el proceso de salida en el
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marco normativo vigente. Se trata de un marco normativo a todas luces carente
de elemento clave, cambiante e inestable, sujeto a las coyunturas politicas, es
decir; laxo, insuficiente y débil para reducir la discrecionalidad y el arbitrio, asi
como los riesgos que conllevan.

Recuadro 3
Los Programas Usura Cero, Hambre Cero y Amor de Nicaragua: ¢ PTMC?

En el 2007, con el cambio de gobierno en Nicaragua, nacieron nuevos programas sociales, los
cuales no se ajustan del todo a las caracteristicas sustantivas de los PTCM, entre los que
destacan el Programa Usura Cero y el Programa Productivo Alimentario (PPA), conocido como
Hambre Cero. El programa Usura Cero fue creado mediante Decreto del Presidente de la
Republica en agosto de 2007 (Gaceta, 22 Ago. 2007), donde se instaura el Consejo Nacional del
Poder Ciudadano (CNPC), que esta a cargo de su implementacion y desarrollo. El CNPC debera
sesionar al menos dos meses al afo, “(...) para aprobar los Manuales de Funcionamiento
requerido por el Programa, asi como Reglamentos necesarios para el otorgamiento de créditos
(...)’. Sin embargo, s no fue posible acceder a ninguno de los documentos normativos
mencionados. Respecto a los procesos del programa, s6lo se menciona que “(...) se orientara a
fomentar el desarrollo de los micronegocios en mujeres que habitan las zonas urbanas, a través
del otorgamiento de microcréditos. Es decir, se refiere de forma genérica al proceso de ingreso
(define el tipo de beneficiario) y al de transferencia (define la transferencia), pero no menciona
nada sobre la corresponsabilidad o salida. En realidad, debido a que el programa entrega un
crédito y no una trasferencia y dado que su objetivo esta enfocado al desarrollo de capacidades
productivas, no se trata de un TMC. Por esta razén, en adelante serd incluido en recuadros,
cuando se posea informacion interesante, necesaria para el andlisis regional y/o suficiente.

El programa Hambre Cero inici6 en el 2007 a cargo del Ministerio Agropecuario y Forestal
(MAGFOR) de Nicaragua. EI MAGFOR fue creado mediante Ley del Congreso, la cual ha sido
modificada en varias ocasiones, la Ultima en mayo de 2006; pero ni en la version original ni en
sus reformas, se menciona el Hambre Cero. (MAGFOR, 2010). En otras palabras, el programa
no fue creado mediante decreto del Congreso de la Republica, pero tampoco fue posible
constatar si existe un reglamento especifico creado por acuerdo o si el programa esta regulado
mediante un reglamento o manual. Respecto a los proceso del Programa Hambre Cero, en la
pagina electréonica del MAGFOR se menciona que “el objetivo principal es capitalizar a las
familias empobrecidas” y que “(...) la entrega de vaquillas y cerdas prenadas, aves de corral, asi
como semillas y material vegetativo, lo convierte en un programa que contribuye a sentar bases
sostenibles para la seguridad y soberania alimentaria del pais”. La misma fuente también define
gue esté orientado a las unidades familiares y que tiene a la mujer como socia y propietaria del
bono; asimismo precisa dos segmentos o tipos de beneficiarios, las familias que tienen de 1-10
manzanas (mz.) sin ganado, y las que tiene menos de 1 mz. Hambre Cero tampoco es un TMC,
pues no entrega transferencias en efectivo y el ser beneficiario del programa no esti
condicionado a asistir a servicios publicos, como educacion y salud. Al igual que Usura Cero, el
programa Hambre Cero sera incluido en recuadros, cuando se posea informacion interesante,
necesaria para el analisis regional y/o suficiente.

El Programa Amor inici6 funciones en el 2008 a cargo del Ministerio de la Familia (MIFAMILIA),
pero no fue posible conocer el marco normativo que lo rige y I6gicamente tampoco su rango. En
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la pagina electrénica de MIFAMILIA se mencionan los diferentes ejes del programa Amor. En el
eje 1 se lee “(...) los trabajadores sociales garantizaran su matricula en la escuela [de los nifios y
adolescentes que se encuentran en las calles], apoyaran la permanencia y rendimiento durante
el periodo escolar, y que sus familias se integren paulatinamente con financiamiento a
programas de autoempleo”. En el eje se lee: “mientras se logra la insercién laboral de los adultos
para el autosostenimiento familiar, se asignara a la familia un monto para cubrir necesidades
basicas. El monto asignado a cada familia estara ligado a su participacion en los procesos de
trabajo del programa, al retiro del nifio de la actividad laboral y a su permanencia en la escuela”.

El Programa Amor si encaja en la categoria de TMC, pues contiene al menos tres de sus
componentes esenciales: ingreso focalizado, transferencias en efectivo y corresponsabilidades.
Respecto al proceso de ingreso, en la pagina electrénica queda establecido que el tipo de
beneficiario son los nifios y adolescentes de las calles, pero no se establece un criterio o
mecanismo de seleccion. En cuanto al proceso de transferencia, se establece que la familia
recibird un monto, sin mencionar la cantidad exacta, ni el titular, ni el mecanismo de entrega.
Sobre el proceso de corresponsabilidad, se afirma que la condicién es participar en los procesos
de trabajo, retirar al nifio de la actividad laboral y asegurar la permanencia en la escuela;
aungue no se establece un documento de respaldo ni mecanismos de verificacién. Por Ultimo, el
proceso de egreso aparece mencionado de manera general, pues la familia dejara de ser
beneficiaria cuando se logre la insercion laboral de los adultos. Sin embargo, aunque la
informacion de las paginas electrénicas es Util para analizar y clasificar los diferentes programas,
no dice mucho sobre al rango y contenido del marco normativo. En otras palabras, la
imposibilidad de corroborar la existencia del marco normativo del Programa Amor o su
inexistencia, implican niveles de concentracién de arbitrio y discrecionalidad muy altos, con los
consecuentes riesgos.

Cuadro 4
PAISES / PROGRAMAS
VARIABLES El Salvador /| Costa Rica/ Panamé/ Guatemala /
RS-CSR Avancemos RdO MIFAPRO

V1: Normas sobre ingreso de 0 0 0 0
rango alto

V2: Norma_s sobre ingreso de 0.6 0.6 0.6 0.6
rango medio

V3. Normas sobre ingreso de 03 0 0 0
rango bajo

V4. N_ormas sobre 0 0 0 0
transferencias de rango alto.

V5: Normas sobre

transferencias de rango 0 0.6 0.6 0
medio

V6: N_ormas sot_)re 03 0 0 0
transferencias de rango bajo.
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V7. Normas sobre

corresponsabilidad de rango 0 0 0 0
alto.

V8: Normas sobre

corresponsabilidad de rango 0 0 0.6 0.6
medio.

V9. Normas sobre

corresponsabilidad de rango 0.3 0 0 0
bajo.

V10: Normas sobre egreso

de rango alto. 0 0 0 0
V11: Normas_ sobre egreso 0 0 0 0
de rango medio.

V12: Normas sobre egreso 03 0 0 0

de rango bajo.

La carencia mas importante evidente en el cuadro 4 se encuentra en los
procesos de egreso de los PTMC, ya que so6lo El Salvador establece normas
especificas al respecto. En el resto de paises, no es posible saber con certeza
los tipos, criterios y mecanismos de salida de los PTMC. El nivel de arbitrio y
discrecionalidad que concentra esa carencia es fundamental, pues aumenta el
riesgo que sean expulsados de los programas personas y grupos por razones o
intereses personales o partidarios. La otra debilidad importante se encuentra en
los procesos de ingreso, donde existen diferencias relevantes entre paises.
Panama cuenta con medidas de control de los censos e indicadores para la
seleccién de las zonas geograficas y hogares, asi como procedimientos e
instrumentos para el efecto; todo establecido en su norma de rango intermedio.
La norma de rango bajo de El Salvador establece tipos, criterios y mecanismos
de seleccion; inclusive indicadores, variables y la linea de elegibilidad. Sin
embargo, las normas de rango intermedio de Guatemala y Costa Rica sélo
mencionan generalidades sobre el tema y delegan la creacion de criterios y
mecanismos de seleccidn en instancias menores. El primer caso presenta una
baja concentracion de discrecionalidad y arbitrio, pues resulta dificil reformar
normas de rango intermedio; el segundo es un caso de concentracion
intermedia, por el grado de dificulta necesario para provocar los cambios
deseados es menor, pero aun existente. En cambio, en los ultimos dos casos, la
posibilidad de crear tipos, criterios y mecanismos de seleccion ajustados a la
mediada de intereses personales o partidistas es alta.

La concentracién de arbitrio y discrecionalidad que refleja el cuadro 4 también se
constata mediante el analisis de otros elementos recurrentes entre paises. Por
ejemplo, el cambio exagerado de procedimientos, mecanismos e instrumentos
de los procesos fundamentales del PTMC es una constante en Costa Rica, y
aunque con menos frecuencia o relevancia, también ha sucedido en Guatemala
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y el Salvador. Lo que esto refleja es la inestabilidad de los marcos normativos de
los PTMC en Centroamérica, sobre todo cuando se trata de normas de rango
intermedio, y especificamente su vulnerabilidad frente a las coyunturas politicas.
Otro ejemplo que confirma la inestabilidad es el deterioro de los marcos
normativos de rango intermedio en el tiempo, que ha implicado la supresion o
delegacion de elementos fundamentales de los procesos sustantivos de los
PTMC, como es el caso de Costa Rica y El Salvador. En el mismo sentido, el
hecho que los marcos normativo estos programas sean de rango intermedio y
bajo, limita mucho su escrutinio publico, pues acceder libremente a decretos y
manuales resulta una tareas realmente compleja y en algunos casos imposible,
como se evidencia con mayor fuerza en los casos de Panama y Guatemala.

Por ultimo, es preciso resaltar algunos aspectos que resultan paradigmaticos y
presentarlos como buenas y malas practicas regionales en materia normativa.
Dentro del primer grupo resalta Panama, donde el PTMC fue regulado de
manera satisfactoria por una norma proveniente de la Contraloria General de la
Republica. El caso resulta paradigmatico, pues se trata de una norma de rango
intermedio, con un nivel de estabilidad importante y expuesta al escrutinio
publico y al control horizontal. Entre el segundo grupo resalta El Salvador, ya
gue la RS/CSR posee un marco normativo de rango bajo muy completo en
cuanto al contenido evaluado, pero sin fundamento formal, es decir, realmente
facil de reformar. De hecho, la posibilidad de echar por la borda ese marco
normativo, y con él su valioso contenido, es un riesgo latente y muy alto.
Finalmente, vale mencionar el rol que han tenido los organismos internacionales
en la regulaciéon de los PTMC de la subregion, el cual abarca desde el
establecimiento de normas en los convenios de cooperacion, hasta clausulas
gue condicionan la continuidad del proyecto a la presentacion de manuales o
reglamentos. Con base a las lecciones derivadas de la experiencia, en algunos
casos la presién de los organismos internacionales a favor de la creacion de
marcos normativos ha sido positiva y ha mejorado la calidad de la reglas. Sin
embargo, en otros casos ha generado dinamicas y procesos con bajos niveles
de legitimidad, apropiacion e interiorizacién parte de los grupos de poder locales,
llevando finalmente al fracaso o cierre de los PTMC. En cualquier caso, el tema
deberia quedar abierto a la discusién, para mejorar la intervencion de los
organismos internacionales y reducir los niveles de concentracion de
discrecionalidad y arbitrio. En el cuadro 5 se resume lo antes analizado y se
pondera los riesgos de concentracion de arbitrio y discrecionalidad asociados a
la calidad de las reglas:

Cuadro 5
Pais / - Ponderacion
Puntuacion )
Programa del riesgos
El Salvador / 2.3 | Alto

Cuarto Informe Estado de la Regién 32



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

RS-CSR

205“" Rica / 1.5 | Muy alto
vancemos

Panama 2.3 | Alto

Guatemala 1.5 | Muy alto

3.2 El monopolio o concentracién de poder

3.2.1 Control externo

Los mecanismos de control estan inspirados en el principio republicano de pesos
y contrapesos. En esencia, se trata un conjunto de elementos que garantizan y
facilitan la vigilancia de la gestidén puablica por parte de actores independientes. El
involucramiento de actores independientes en control del ejercicio del poder
publico reduce su concentracion y monopolio, rebajando a su vez los riesgos
asociados. En sentido estricto, existe control horizontal cuando una institucion
publica es vigilada por otra y vertical cuando la vigilancia es ejercida desde la
sociedad civil. No obstante, existen otros mecanismos que encajan en la
definicion de control, pero no en la clasificacion. La vigilancia que ejercen los
organismos internacionales o las evaluaciones externas provoca el mismo efecto
gue el control horizontal o vertical. Inclusive, en algunos casos este tipo de
controles alternativos suele ser mas efectivos y eficaces. A continuacién se
evaluaran los mecanismos de control horizontal y otros alternativos de los PTMC
de CA, dejando para el siguiente apartado el control vertical.

En los decretos de creacion y modificacion del programa Comunidades
Solidarias Rurales (CSR) de El Salvador no se menciona nada acerca del
control horizontal, ni otros mecanismos alternativos. Sin embargo, el Manual
Operativo de CSR establece que la entidad ejecutora, el Fondo de Inversion
Social para el Desarrollo Local (FISDL), “(...) est& sujeta a la auditoria y control
de la Corte de Cuentas de la Republica, organismo encargado de la fiscalizacion
de la Hacienda Publica.” (2009, p. 66).

El Manual Operativo también establece mecanismos alternativos de control.
Primero, consigna que el FISDL “(...) respondera a las auditorias y evaluaciones
acordadas en los convenios y documentos de donacion con los organismo
cooperante / financieros.” (2009, p. 66). No obstante, pese a que el programa
CSR ha recibido apoyos importantes de organismos cooperantes, a la fecha el
componente de transferencias monetarias condicionadas ha sido financiado
exclusivamente con fondos del Gobierno de El Salvador. En otras palabras, este
mecanismo alternativo sélo ha aplicado para controlar la ejecucién de los otros
componentes del programa, para los cuales si se han firmado convenios y
donaciones™®.
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En complemento, la Politica de Trasparencia del FISDL contiene mecanismos
gue pueden ser utilizados para controlar horizontalmente su gestion como las
audiencias privadas de informacion. Se trata de un mecanismo de comunicacion
con el Presidente del FISDL y alcaldes, contratistas y otras personas
relacionadas con el quehacer institucional; consistente en audiencias de caracter
informativo, consultivo o resolutivo (FISDL, 2009). De acuerdo con la Memoria
de Labores del FISDL del 2009, durante el segundo semestre se registraron un
total de 72 audiencias con alcaldes de municipios de los 14 departamentos,
incluyendo funcionarios locales de todos los partidos politicos (2009a). Ademas,
en un ejercicio de rendicion de cuentas de mayo del 2010, a un afio de gestion
de la nueva administracién y del cambio de gobierno, se menciona un total de
118 audiencias en el mismo numero de municipios y se desagregan la
informacion por departamento y se presenta el porcentaje de representantes por
partido politico. (FISDL, 2010) Considerando la participacion de partidos de
oposicién en un importante nimero de audiencias, potencialmente se trata de un
mecanismo de control horizontal, con la diferencia y ventaja que va desde el
poder local (municipalidades) hacia el central (FISDL). En complemento se
menciona la presentacion dos informes a la Asamblea Legislativa, evidenciando
el rol de este Organismo del Estado en el control y la fiscalizacion del programa.

En los decretos ejecutivos que regulan la Fase Piloto del PTMC de Costa Rica
(Avancemos) se establecieron algunas clausulas donde se mencionaba el
control externo; pero en el DE que traslada el funcionamiento al Instituto Mixto
de Ayuda Social (IMAS), vigente en la actualidad, ese tipo de clausulas
desaparecieron. No obstante, la Ley de IMAS establece que “La Contraloria de
Cuentas de la Republica sera en todo caso la encargada de la fiscalizacion y
liquidacion de los presupuestos del Instituto” (Ley No. 4760 y sus
modificaciones). Por lo anterior, en los considerandos del DE vigente, se
menciona un informe de la Contraloria General de la Republica (CGR), de fecha
8 de abril del 2008, titulado “Informe sobre el Disefio y Ejecucion del Programa
de Transferencia Condicionada denominado Avancemos” (La Gaceta, 10 de
octubre de 2008).

De acuerdo con un estudio elaborado por Isabel Roméan en el 2010, el Informe
de la CGR es una de las “(...) evaluaciones mas importantes sobre el disefio y
ejecucion del programa”, lo que es facil constatar mediante la exposicion de su
contenido. El informe de la CGR presenta hallazgos, implicaciones vy
recomendaciones relevantes para el programa, entre las que resaltan los
siguientes puntos. Primero, se identificaron cambios en el disefio inicial, los que
implicd la ampliacion conceptual en la definicidon de la poblacion objetivo, para lo
gue se recomienda tomar medidas para focalizarse en la poblacion mas pobre.
Segundo, se identificaron diferentes formas de administracién de la becas, lo
gue ha provocado entradas duplicadas y costos adicionales de operacion, ante
lo cual se recomienda establecer criterios Unicos. Tercero, se constaté la falta de
aspectos clave en el seguimiento y evaluacion, lo que trajo como consecuencia
la falta de informes integrales y estudios que permitan conocer el impacto del
programa a mediano plazo (Roman, 2010).
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Los resultados de la intervencion de la CGR han sido utiles para conocer en
profundidad los problemas y debilidades de ejecucién del programa, lo que ha
provocado la instauracion potencial de una agenda de reformas, asi como la
elaboracion de estudios e informes independientes. De hecho, varias de las
recomendaciones de la CGR han sido implementadas a la fecha, incluyendo la
concentracion de su ejecuciéon en una sola entidad y los esfuerzos para la
unificacion de la base de datos de beneficiarios del programa. Asimismo, un
estudio elaborado por Estado de la Nacion utilizé el informe de la CGC como
fuente para identificar cuatro ejes criticos del programa: su disefio, la
coordinacion interinstitucional, los sistemas de informacién y comunicacion y la
evaluacion de resultados e impactos. (Rosales, 2008). Las investigaciones
independientes abonan a la discusion y sus propuestas muchas veces
contribuyen de forma fundamental a la reforma de programas de esta
naturaleza, lo que puede considerase un efecto colateral y positivo de los
mecanismos de control externo.

En complemento, existe un mecanismo de control alternativo del programa
Avancemos. El Banco Interamericano de Desarrollo, mediante el proyecto
‘“Apoyo a la Estrategia de Desarrollo Social’”, encargd a la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) sede Costa Rica, la
elaboraciéon de la consultoria “Promocion, Evaluacién e Investigacion del
Programa de Transferencia Monetarias Condicionadas Avancemos”.
Basicamente, se trata de la elaboracion de informes periddicos de seguimiento y
monitoreo, que incluyen: reportes de cobertura, listados de las instituciones
ejecutoras, base de datos unificada del programa, actividades y las llamadas
atendidas a través de la linea de quejas y reclamos. Ademas, dentro de la
misma consultoria, se tiene contemplada la sistematizacion del desarrollo
histérico y el estudio sobre la linea de base del programa Avancemos. (Flacso,
2009).

La intervencion y los resultados contenidos en el informe de la CGR, la
instauracion de una potencial agenda de reformas y los andlisis independientes,
pero sobre todo, los efectos positivos en el disefio e implementacion del
programa; constatan las ventajas del control externo. En otras palabras, el
informe de la CGR es un buen ejemplo de cémo los controles externos son
contrapesos que evitan el ejercicio concentrado y monopdlico del poder, pues
incluyen actores independientes en la redireccion y perfeccionamiento del disefio
y ejecucion de los PTMC. En la actualidad, aunque la intervencion y los
informes del BID/FLACSO son un mecanismo importante de control externo
alternativo, al parecer no han provocado o no han sido documentados los
mismos efectos. Quiza esto se debe a su reciente elaboracion, e inclusive, a que
algunos de ellos se encuentran en proceso de elaboracién; aunque seria
recomendable analizar la calidad de los hallazgos y recomendaciones, asi como
su nivel de acceso y discusion entre el publico.

La Ley y reglamento del MIDES establece algunas clausulas relacionadas al
control interno y externo de su actividad, pero no mecanismos especificos que
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afecten directamente a la RdO. En cambio, el decreto de la Contraloria General
de la Republica (CGR), donde se establecen los procedimientos administrativos
y fiscales para el manejo del programa, si contiene mecanismos de esa
naturaleza. En realidad, el decreto en si es un mecanismo de control externo a la
RdO, pues en sus considerandos se menciona que su base legal es la Ley de la
CGR, la cual establece que “para el cumplimiento de su misién, la institucion
fiscalizard, regulara y controlara todos los actos de manejo de fondos y bienes
publicos” (Decreto No. 227-2008, 11 de agosto de 2008).

En ese sentido, el decreto establece dispositivos entre los que resaltan las
medidas de control especificas. Por ejemplo, entre esas disposiciones instituye
gue todas las actividades que se realicen a través del programa RdO, “(....)
estaran sujetas a auditorias sorpresivas y frecuentes, de parte del personal de
auditoria interna (...), sin prejuicio de las que realice la CGR”; que la entidad
ejecutora debera rendir un “Informe Mensual de Gastos (...), el cual incluira los
montos transferidos (...)"; y que la Direccion de Correos y Telégrafos debera
presentar un “Informe Mensual de Transferencia”, ambos ante la Oficina de
Fiscalizacion General de la Institucion; entre otros (Decreto No, 227-2008, 11 de
agosto de 2008, p. 7). Sin embargo, como el decreto es en si un dispositivo de
fiscalizacion, su contenido esta compuesto fundamentalmente por medidas de
control; desde las especificas mencionadas, hasta disposiciones para los
procesos de ingreso, transferencia y corresponsabilidad; pasando las de
tesoreria.

En complemento, el convenio de préstamo de la Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) establece un conjunto de mecanismos de control. En el
documento se encuentra un aparatado titulado “Ejecucién del Programa”, donde
se establece el prestatario debera: “(...) (ii) preparar los informes financieros (...)
(iif) mantener un adecuado sistema de archivo (...) para la verificacion del BID y
de los auditores externos; (iv) elaborar y preparar los planes operativos anuales
(POA) y los informe semestrales de seguimiento (...)" entre otras obligaciones
(2007, p. 3). También aparece otro titulado “auditorias y estados financieros”,
segun el cual se establecera “(...) una auditoria Unica anual y una auditoria Unica
final (...) que ser realizara por una firma de auditores independientes aceptable a
los Bancos, de acuerdo con las politicas y normas del BID (...)" y “(...) se
utilizaran los procedimiento del BID para la seleccion de los servicios” (2007, p.
25)*. Al considerar que el préstamos del BID financia unos componentes de la
RdO y gue otros son sufragados con fondos el Gobierno de Panama@, pareciera
ser que los mecanismos de control del decreto de la CGR y el convenio del BID
son complementario entre si, presuncion que es necesario constatar en la
practica.

Lamentablemente no fue posible conseguir informes o evidencias empiricas
suficientes para analizar en detalle la implementacién y resultados de los
mecanismos de control expuestos, mas que ciertas menciones aisladas. El
informe de avance de la RdO del 2010 afirma que:
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‘(...) todo tiene que seguir un proceso al cual se le da un estricto
seguimiento por parte del propio programa, las instituciones encargadas
de la fiscalizacion de los fondos publicos y también por parte de las
instituciones internacionales relacionadas y que al proporcionar parte
del financiamiento del programa son muy celosas en los procesos y en el
uso de los fondos” (MIDES, 2010, sin pagina).

En el mismo informe se menciona el ajuste del monto de la transferencia y
aparece una copia de la cartilla de corresponsabilidades, ambas pruebas de la
implementacion de las normas e instrumentos establecidos en el decreto de la
CGR. Sin embargo, las pruebas son datos insuficientes y la afirmacion del
informe no cuenta con respaldo empirico, por lo que es imposible concluir algo
definitivo. En cualquier caso, se trata de un programa con un marco normativo
excepcional, pues el decreto que lo regula es producto del control de la CGR.
Ademas, los mecanismos especificos de control para los diferentes procesos
contenido en el decreto, juntamente con los dispositivos establecidos en el
convenio de donacion del BID, parecen establecer un escenario de control
externo adecuado, lo cual es necesario constatar en la practica.

El acuerdo de creacion de MIFAPRO y sus reformas no contiene mecanismos
especificos de control, pero él entre las normas del fideicomiso se lee que “(...)
todas las operaciones administrativas, técnicas, financieras, contables y legales
del fideicomiso, seran objeto de auditorias por parte de la Contraloria General de
Cuentas [CGC] y firmas de auditoria externas contratadas para el efecto”
(Decreto 100-2009, del 6 de abril de 2009). Tanto los informes de las auditorias
externas del fideicomiso, como sus informes cuatrimestrales y anuales de su
ejecucion fisica y financiera y de calidad del gasto, deberdn remitirse a la
Contraloria General de Cuentas (Decreto 100-2010). En el marco normativo de
MIFAPRO no se establecen mecanismos especificos para facilitar el control
parlamentario, pero la realidad es que ha estado sometido a una constante
fiscalizacion por parte de algunos congresistas.

La fiscalizacién parlamentaria de MIFAPRO ha estado protagonizado por dos
diputadas de diferentes expresiones partidarias'®>. De hecho, fueron ellas
guienes impulsaron los procesos legales para acceder a la base de datos o
padrén de beneficiarios del programa. El objetivo era obtener mas informacion
para aumentar la calidad y profundidad de la fiscalizacion, pero sobre todo
corroborar si existia manejos partidarios o clientelares. Lamentablemente, los
informes y resultados derivados de los ejercicios de control parlamentario
normalmente han sido presentados verbalmente ante la prensa, por lo en su
mayoria las conclusiones y recomendaciones sélo han sido registradas por los
medios. Ademas, los ejercicios de control parlamentario no han representado
una politica o estrategia de fiscalizacion parlamentaria o partidaria dirigida hacia
MIFAPRO, mas bien se trata esfuerzos individuales y aislados; valiosos sin
duda, pero insuficientes™®.

Sobre la intervencion de la Contraloria General de Cuentas, existen algunas
criticas. De acuerdo con un informe de la Comision Economica para Ameérica

Cuarto Informe Estado de la Region 37



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

Latina (CEPAL) “otra debilidad que ha causado problemas politicos y de imagen
la constituye la ausencia de mecanismos de fiscalizacion del uso de los
recursos, al menos en los primeros meses de implementacion [del programa]’
(Cachina, et. al. 2009, p. 45). Por supuesto, la fiscalizaciéon de los recursos
publicos es tarea de la CGC, lo que al parecer no desarrollé satisfactoriamente
al inicio de MIFAPRO, pero las debilidades sobre la intervencion del este érgano
de control van mas all4. La CGC fue parte de los procesos legales para acceder
a la base de datos o padrén de beneficiarios del programa, aparentemente con
el mismo objetivo: aumentar la calidad y profundidad de la fiscalizacion sobre
programa. Lamentablemente, aunque se desarrollé un ejercicio de auditoria® y
se cuenta con un informe escrito, ambos elementos son muy limitados y se
encuentran circunscritos a la verificacion de los datos de los beneficiarios y de
algunos procesos del programa (cuadro 6) (Contraloria General de Cuentas,
CGC, 2009).

Cuadro 6

RESULTADOS DE LA INTERVENCION DE LA CGC

515 nombres de beneficiarios que se repiten en la muestra verificada,

50 casos de nimero de cédula de vecindad repetido con el cédigo de beneficiario diferente,
670 beneficiarios que se negaron a proporcionar informacion sobre remesas recibidas,

1001 beneficiarios no presentaron cartillas de educacién y salud por encontrarse en custodia
en los puestos de salud y escuelas,

317 boletas de banco que no se tuvieron a la vista,

171 beneficiarios no encontrados en la comunidad,

606 casos de informacién sobre beneficiarios no localizados, proporcionada por familiares y
terceras personas.

ANANENEN

SNANEN

Fuente: Elaboracion propia con base en CGC, 2009.

Los resultados del informe de la CGC tratan Unicamente sobre algunos aspectos
formales de los procesos de ingreso, transferencia y corresponsabilidad; pero no
se menciona el marco normativo, el disefio institucional, la eficiencia en el
desempefio y/o los mecanismos de monitoreo o evaluacién de MIFAPRO. En
realidad, sea por razones metodoldgicas o politicas, el control y fiscalizacion que
ha desarrollado la CGC mediante la auditoria y el informe estudiado es
insuficiente, en consecuencia poco efectivo y eficaz para la deteccién de las
debilidades y carencias de MIFAPRO, asi como inadecuado para establecer una
agenda de fortalecimiento y reforma. Acerca de las auditorias financieras al
fideicomiso realizadas por la CGC, asi como los informes de las auditorias
externas y de ejecucion que aquél debe remitirle a ésta, se conoce muy poco;
pero es posible inferir que las acciones y resultados estan enfocados en asuntos
financieros, por tanto, son poco utiles para los efectos aqui evaluados.

El cuadro 7 evidencia la inexistencia de normas que establezcan mecanismos
especificos de control parlamentario. En contraposicion, todos los casos
evaluados contienen normas de control a cargo de las Contralorias de Cuentas.
La calidad del marco legal se refleja en la practica, pues fue posible recabar
evidencia de ejercicios de control desarrollados por los parlamentos Unicamente
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en Guatemala y El Salvador, pero en ningln caso se accedié a textos que
documentaran los resultados de dichos ejercicios. En cambio, se logro recopilar
informacion sobre la existencia de ejercicios de fiscalizacion desarrollados por
las Contralorias de Cuentas en todos los paises analizados, mientras que en
Costa Rica y Guatemala se comprobd la existencia de documentos que
consignan los resultados de esa intervencion. De hecho, en Costa Rica y
Panamd, la intervencion de las entidades en cuestion promovié el inicio de
procesos de reforma de los PTMC.

Cuadro 7

VARIABLES

PAISES / PROGRAMAS

El Salvador /
RS-CSR

Costa Rica/
Avancemos

Panama/
RdO

Guatemala /
MIFAPRO

V1. Normas que establecen
mecanismos  especificos  de
control a cargo del Organismo
Legislativo.

V2: Practicas de  control
desarrolladas por el Organismo
Legislativo.

V3: Textos que documenten los
resultados de las practicas de
control desarrolladas por el
Organismo Legislativo.

V4: Normas que establecen
mecanismos  especificos  de
control a cargo de la Contraloria
de Cuentas.

V5: Practicas de control
desarrolladas por la Contraloria
de Cuentas.

V6: Textos que documenten los
resultados de las practicas de
control desarrolladas por la
Contraloria de Cuentas.

V7: Normas que establecen
mecanismos  especificos  de
control a cargo de Organismos
Internacionales.

V8: Practicas de  control
desarrolladas por Organismos
Internacionales.

V9: Textos que documenten los
resultados de las practicas de
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control desarrolladas por
Organismo Internacionales.

La informacién disponible es una prueba del débil control parlamentario de los
PTMC evaluados en la region, pero al mismo tiempo de una aceptable
fiscalizacion a cargo de las Contralorias de Cuentas. Ademas, la informacion
constata el vinculo entre normas y practicas en la materia, al menos en dos
sentidos. Por un lado, el caso de los parlamentos prueba que la ausencia de
mecanismos especificos legalmente establecidos reduce la eficiencia y eficacia
del control horizontal. Por otro, las normas sobre fiscalizacion a cargo de las
contralorias comparadas con practicas y sus resultados, permiten concluir que
aun existe cierta brecha entre legislacion e implementacion. En complemento,
en ambos casos se detecta una debilidad general en cuenta a la documentacién
y difusion de los resultados del control, pues los textos disponibles en la materia
son escasos, de dificil acceso y algunos inclusive superficiales o limitados.

El cuadro 7 presenta datos interesantes respecto al control alternativo que
ejercen los organismos internacionales sobre los PTMC de la regién. Primero,
salta a la vista que, salvo el caso de El Salvador, el control ejercido por estas
instancias no cuenta con fundamento legal alguno. En el caso de Panama se
accedio al convenio de préstamo de BID y se constaté que es alli donde se
establecen y regulan los mecanismos de control, caso muy similar al
costarricense. El problema no es unicamente el fundamento legal y las
discusiones formales sobre ello, sino los riesgos asociados a la potencial
descoordinacion, como la creacion de un sistema paralelo de control o la
duplicaciéon de esfuerzos. En la practica el control que ejercen estos organismos
es generalizado e importante, pese a que carece de la misma debilidad ya
sefalada: los textos que documentan los resultados respectivos no existen o son
de dificil acceso. En otras palabras, se trata de sistemas de control sin
fundamento en el marco normativo oficial y ordinario de los PTMC, hecho que
podria significar riesgos asociados a la descoordinacion. Sin embargo, se trata
de un sistema con mecanismos generalizados y relevantes en la practica,
aunque con escasos 0 desconocidos resultados documentados y/o difundidos.
El cuadro 8 muestra la puntuacién obtenida mediante las variables evaluadas,
asi como la ponderacién y descripcion general de los riesgos.

Cuadro 8
Pais / Puntuacion i doer;?ieersc(ljosn
Programa 9
El Salvador / .
RS-CSR 6/9 | Bajo
Costa Rica / 5/9 | Medio
Avancemos
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Panama 3/9 | Alto

Guatemala 4/9 | Medio

3.2.2 Participacion ciudadana

La participacion ciudadana es el derecho que tiene todo ciudadano de ser
consultado, involucrarse directamente o auditar la gestion publica. La
participacion directa es un complemento de la democracia representativa, y
aunque no es homogénea en la practica, siempre se sustenta en los mismos
fundamentos republicanos. Ademas, la participacion es uno de los dispositivos
mas importantes contra el monopolio o concentracion del poder, pues
descentraliza, vigila y controla las decisiones de los funcionarios. Por ello es que
la participacion ciudadana es llamada control vertical, de los ciudadanos hacia
los funcionarios, y es un complemento del control externo u horizontal. A
continuacién se evaluara la existencia de normas que establezcan mecanismos
en la materia, las practicas y la existencia de textos que documente los
resultados de dichas practicas. Igualmente, se analizaran los sistemas de quejas
o reclamos, entendidos como un canal que ayuda al ciudadano a ejercer sus
derechos antes las instituciones publicas.

El decreto No. 11, mediante el cual se cre6 el programa Red Solidaria (RS),
mencionaba el concurso de las autoridades locales y la participacion de la
comunidad beneficiaria en su gestion. Inclusive, en el articulo 10 establecia: “El
Consejo Directivo del Programa propiciara la participacion local para apoyar la
participacion local para apoyar la coordinacion de sus acciones en los territorios
que seran favorecidos” (Diario Oficial, 2005, p. 5). El decreto No. 56, que cambia
el nombre del programa RS por el de Comunidades Solidarias (CSR), suprime la
mencién de la participacion ciudadana y deroga el articulo 10, pero los
mecanismos respectivos ya habian quedado establecidos en el Manual
Operativo (MO).

Los mecanismos establecidos para el ejercicio de la “contraloria social” en el
MO son la capacitacion, participacion directa y un sistema de quejas o
denuncias. Respecto al primero, se establece un protocolo de capacitacién que
incluye expresamente “la participacion y organizacién ciudadana” como un tema
y uno de los doce médulos a implementarse. El segundo, la participacién directa,
consiste en la conformacién y funciones de los Comités Municipal y Comunitario.
El Comité Municipal es la instancia local de coordinacion interinstitucional del
programa, cuenta con la participacion de lideres comunitarios y una de sus
funciones es facilitar la participacion y ejercer la contraloria social. EI Comité
Comunitario es la instancia de participacion de las familias beneficiarias y su
funcidn es fortalecer los vinculos entre éstas y las instancias locales del
programa. Por ultimo, el sistema de quejas o denuncias es el canal adecuado
para presentar irregularidades. El MO incluye aspectos como la capacitacion a
beneficiarios sobre el sistema, una ficha especifica para presentar las quejas y
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algunos de los procedimientos necesarios para su funcionamiento (Manual,
Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009).

En complemento, la Politica de Transparencia del FISDL establece otros
mecanismos de participacion: las mesas de didlogo, el observatorio ciudadano y
los consejos municipales de coordinacion. Las mesas de dialogo son instancias
de participacion para los contratistas e instituciones no gubernamentales
prestadoras de servicios, cuyo objeto es enriquecer las politicas y mejorar los
procedimientos de licitacion, contratacion y ejecucion de proyectos. El
observatorio ciudadano es un ente encargado de la fiscalizacion de los
proyectos y programas del FISDL, el cual debera emitir informes regulares sobre
los resultados del quehacer institucional. Los Consejos Municipales de
Coordinacion son definidos como el espacio idéneo de participacion para el
ejercicio real de la ciudadania a nivel local. Finalmente se establece la creacion
de la Oficina de Informaciéon y Respuesta (OIR), encargada de tramitacion de
procedimiento, recepcion de demandas insatisfechas y colocacién de quejas o
denuncias (FISDL, 2009).

En la practica las capacitaciones se impartieron desde el inicio del programa en
el 2005. En la Memoria de Labores del FISDL del 2006 se menciona que mas de
24 mil personas participaron en los procesos de capacitacion en diferentes
temas durante ese afo, entre ellos participacion y organizacién comunitaria.
Lamentablemente no se cuenta con datos desagregados, por lo que es
imposible determinar el porcentaje de personas que fueron capacitadas
especificamente en participacion ciudadana. Por su parte, segun la Memoria de
Labores 2007 fueron capacitados 4520 beneficiarios. De ellos, 911 recibieron
una capacitacion titulada “organizacién rural y su importancia” (20%), mientras el
resto fue capacitado temas productivos como “panaderia” y “corte y confeccion”,
entre otros (80%). De acuerdo con un estudio de percepcion realizado en el
2007, el 95% de los titulares estaban satisfechos con las capacitaciones que
recibian, pese a que solo el 2 de cada 10 recordaban haber sido capacitado en
organizaciéon y participacion comunitaria (Gochez). Paradéjicamente, en las
memorias de labores 2008 y 2009 no se menciona nada sobre las
capacitaciones.

De acuerdo con estos datos, el nimero de capacitados decrecié del 2006 al
2007 significativamente, periodo en que aumentaron las familias beneficiarias
del programa y en que existia una percepcion positiva de los resultados. Debido
a la excesiva dispersion y el enfoque o mezcla en temas productivos, la eficacia
y eficiencia de las capacitaciones sobre participacion ciudadana fue afectada
negativamente. Por su parte, durante el 2008 y 2009, afios de expansion del
programa, la informacion sobre las capacitaciones disminuyd. La explicacion
puede ser el descenso de su importancia del asunto, la falta informacion sobre
su implementacion o simplemente la falta de trabajo y resultados en la materia.
En cualquier caso, la situacion evidencia una reduccion gradual de la
importancia, actividades e impacto de las capacitaciones en general, y en
particular, aquellas sobre participacion ciudadana.
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Respecto a la participacion directa, al inicio del programa los Comités
Municipales incluyeron entre sus miembros a lideres comunitarios Yy
desarrollaron acciones valiosas de monitoreo, sobre todo en la etapa del censo
de hogares. En realidad se registré un fuerte componente de participacion local
en este proceso a diferentes niveles, ya que en la actividad censal fue
acompafada por lideres locales y las ONG de seguimiento, ademas de los
Comités mencionados (FISDL, memoria 2006). De acuerdo con el estudio de
percepcion mencionado arriba y realizado en el 2007, entre el 80 y el 90% de la
familias beneficiarias considera que el programa promueve la participacion de
los lideres comunitario. Sin embargo, el mismo estudio revela que soélo entre el
10 y el 20% de los beneficiarios conocen los Comités Municipales y entre el 20 y
el 30% a los Comités Comunitarios (Gochez, 2007). En complemento, similar al
caso de las capacitaciones, las memorias de labores de los aflos 2007, 2008 y
2009 no registran el trabajo ni los resultados de los Comités Municipales. La
Gnica informacion oficial disponible se encuentra en una presentacion de la
Gerencia de Operaciones del FISDL del 2009. Alli se afirma que los “Comités
Municipales de Coordinacién” cuenta con participacion de lideres comunitarios y
gue han cumplido con el 102% de las reuniones programadas: 714 de 695.

Un estudio presentado en el 2008 menciona las debilidades mas importantes del
mecanismo de participacion directa del programa RS/CSR. Los problemas mas
importantes que afrontan los Comités Municipales son la falta de homogeneidad
en su trabajo, la concentracién de decisiones en algunos de los miembros (el
asesor del FISDL y el coordinador municipal), asi como la baja cantidad y
calidad de participacion de los lideres comunitarios (Feitosa de Britto, 2008). Por
su parte, los Comités Comunitarios “(...) no han sido establecidos en la mayoria
de las comunidades”, peor aun, “durante la investigacion de campo, no fue
posible encontrar evidencia de su trabajo” (p. 17).

Por su parte, los mecanismos de participacion establecidos en la Politica de
Trasparencia del FISDL parecen carecer de un limitado alcance sobre el
programa RS/CSR. Las razones son las siguientes. Primero, estos mecanismos
fueron disefiados para cubrir todas las areas de gestion y accion del FISDL. En
la memoria de labores del FISDL del 2009 se mencionan los resultados de las
mesas de dialogo, entre los que resaltan talleres con gremiales y proceso de
adquisiciones, entre otros. Es decir, se trata de un dispositivo de caracter
general, por tanto, con capacidades limitadas para monitorear un programa
especifico en profundidad. Segundo, algunos de estos mecanismo son similares
a los establecidos en el MO del programa RS/CSR, como sucede con los
Comités Municipales y los Consejos Municipales de Coordinacién. En este caso,
existe el riesgo de doblegar funciones, provocar burocracia innecesaria, asi
como generar confusiéon entre los beneficiarios y la poblacion en general.
Tercero, la creacion de mecanismos nuevos cuando aun no funcionan los
existentes, podria provocar un escenario con muchas instancias formales con
bajos niveles de funcionalidad, lo cual deterioraria los incentivos para participar.
Por ejemplo, el Observatorio Ciudadano fue establecido formalmente en la
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Politica de Transparencia, pero hasta el momento de publicacién de la memoria
de labores del FISDL para el 2009, no existia evidencia de su funcionamiento.

En otras palabras, si bien el programa RS/CSR arranco con niveles positivos de
participacion ciudadana, lo que provocé al inicio una percepcion favorable entre
los beneficiarios, no logré establecer y arraigar entre la poblacibn mecanismos
eficaces y eficientes de contraloria social. La falta de conocimiento de los
comités, la ausencia de trabajo y resultados en las memorias de labores, asi
como las debilidades de funcionamiento sefialadas; son prueba suficiente de la
ineficiencia e ineficacia desde su creacion y/o su deterioro con el paso del
tiempo. Los espacios de participacion especificos del programa RS/CSR nunca
alcanzaron o fueron perdiendo los niveles de representatividad y funcionalidad
deseados, lo que provocé la reconcentracion de las decisiones en los
funcionarios publicos. El repunte del discurso a favor de la participacion
ciudadana propiciado por el nuevo gobierno a partir del 2009, ha provocado la
creacion de otros mecanismos. Sin embargo, debido al caracter general, a la
posibilidad de doblegar funciones y la funcionalidad que caracterizan estos
nuevos mecanismos, parecen no ser los mas adecuados para mejorar la
participacion ciudadana sobre el programa RS/CSR en patrticular.

Por ultimo, la informacion sobre el funcionamiento practico del sistema de quejas
y denuncias del programa RS/CSR es muy escasa. En ninguno de los informes,
estudio o documentos mencionados en el presente informe aparece informacion
sobre el nimero de quejas o denuncias recibidas, mucho menos del tipo de
casos recibidos o las resoluciones. Tampoco aparece nada en la péagina
electronica del FISDL, la cual contiene informacién sobre el programa CS/CSR.
La unica informacion disponible, muy escasa por cierto, fue encontrada en una
presentacion del FISDL y contiene datos sobre la Oficina de Informacién y
Respuesta OIR, establecida en la Politica de Transparencia del FISDL. De
acuerdo con esos datos, OIR recibié 174 contactos del 15 de febrero (fecha en
que inicid6 funciones) a mayo del 2010. Del total de contactos, 147 son
solicitudes de informacién, 19 son quejas y reclamos y 8 son avisos (FISDL,
2010). La informacién no esta desglosada, por tanto es imposible saber cuantas
de esas quejas o reclamos son sobre el programa RS/CS, el tipo, el estado de
cada caso y/o la resolucién del FISDL.

En otras palabras, es imposible determinar el nivel de funcionalidad practica del
sistema de quejas y denuncias especifico del programa RS/CSR establecido en
el Manual Operativo. No queda claro si OIR sustituye al sistema anterior o si
existiran ambos, y de ser asi, no como se coordinaran funciones para evitar
doblar esfuerzos. En cualquier caso, OIR parece ser mas un sistema de acceso
a la informacion que un mecanismo de denuncias, pero aun siendo ambas cosas
y considerando la falta se procedimientos especificos, parece ser débil, laxo e
insuficiente para atender la demanda de justicia del programa RS/CSR. En
resumen, el sistema que puede utilizarse para presentar quejas y denuncias
sobre el programas RS/CSR, se uno, otro o ambos; es débil, ineficiente e nada
adecuado.

Cuarto Informe Estado de la Region 44



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

En los decretos ejecutivos del Plan Piloto del Programa Avancemos de Costa
Rica no aparecen mecanismos especificos de participacion ciudadana, pero
tampoco en los reglamentos de operacion del 2007 y 2008, ni en el DE que
delega la administracién del programa en el IMAS, vigente en la actualidad. La
participacion ciudadana en sentido estricto, entendida como un mecanismo
especifico de control vertical, ha estado ausente del marco normativo del
programa Avancemos. Los mecanismos de quejas, por su parte, aparecian en
el decreto ejecutivo que reglamenté el Plan Piloto. Se establecia el derecho de
las familias beneficiarias del programa a “(...) recibir atencion oportuna a sus
solicitudes, quejas y sugerencias”, asi como las vias para el efecto: “por escrito,
(...) por teléfono, (...) por medio electrénicos” (Decreto No. 33203, 2006). Sin
embargo, en los reglamentos de operacion del programa del 2007 y 2008, ni en
el DE que delega la administracion del programa en el IMAS, aparecio de nuevo
algo relacionado con un sistema de quejas o denuncias.

La FLACSO, mediante una consultoria financiada por el BID, tiene dentro de sus
responsabilidades disefiar y llevar a cabo la “Estrategia de Promocién y
Capacitacion del Programa Avancemos”. En la estrategia se identifican como
posible publico meta de las capacitaciones a las organizaciones no
gubernamentales y la empresa privada. Asimismo, se establece como una de las
actividades de la estrategia “la facilitacion y organizacion”, siendo uno de sus
objetivos especificos “(...) establecer enlaces y mecanismos de cooperacion y
coordinacion con organizaciones no gubernamentales y empresa privada, para
la ejecucion y promocion del programa Avancemos” (Flacso, 2009, p. 25). Sin
embargo, en el mismo documento, en la parte donde se informa sobre las
principales actividades de promocién realizadas, se pude constatar que la
mayoria de acciones se enfocan a funcionarios publicos involucrados con la
ejecucion del programa, mientras que un numero poco o nada significativo lo
hace en ciudadanos, organizaciones sociales y/o empresas privadas?>.

Los registros o evidencias sobre otros ejercicios del derecho de participacion
ciudadana en el programa son escasos. Al menos, con base en el levantamiento
de informacion elaborado para el presente informe, sélo se identificO uno. La
Fundacién “Accién Joven” implementd durante el afio 2008 un proyecto que
ofrecia la oportunidad a los estudiante de desarrollar su Trabajo Comunal
Universitario (TCU)% apoyando y monitoreando la implementacién del programa
Avancemos. El proyecto se ejecutd con el aval del Ministerio de Educacion, pero
su implementacion no requiri6 de recursos financieros (el tiempo de los
estudiantes es parte de TCU) y la entidad ejecutora se define como privada e
independiente. El proyecto poseia cuatro componentes: induccion y capacitacion
a estudiantes universitarios, divulgacion del programa, atencion de consultas y
creacion de expedientes, y seguimiento de ausencia. (Fundaciéon Accién Joven,
2008). Se trata de un ejercicio de participacion que potencialmente generaria los
efectos deseados del control vertical, pero lamentablemente no existen o fue
imposible recabar informes acerca de su ejecucion y resultados sobre el
programa.

Cuarto Informe Estado de la Region 45



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

La falta de mecanismos especificos de participacion ciudadana en el marco
normativo, el exiguo establecimiento e implementacion de acciones para
promover ese derecho en la estrategia de promocién del programa, asi como los
escasos ejercicios existentes en la practica; son la prueba de un control vertical
reducido a su minima expresion, insuficiente y débil.

Sobre la implementacion del sistema de quejas, hay evidencias de la existencia
de una linea 800%*, que virtualmente atiende las denuncias sobre el programa,
pero casi nada sobre los procedimientos. En el informe de la consultoria a cargo
de FLACSO, se menciona que uno de los objetivos de una de las actividades
(seguimiento y monitoreo) de la Estrategia de Promocion y Capacitacion de
Programa es “identificar, investigar y analizar casos especiales (...) [aplicando]
el protocolo establecido (...) y su debido seguimiento” (FLACSO, 2009, p. 25).
En complemento, en la pagina electronica del IMAS, aparece vinculo titulado
Contraloria de Servicios (CS), definida como una unidad asesora que canaliza
diversas gestiones de los usuarios, por insatisfaccion, denuncia, queja u
orientacién. La CS estéa integrada por varias comisiones, entre las que resaltan
la de calidad y control interno; posee un sistema de atencion, disefiado para el
tratamiento y el seguimiento de los casos; dentro de sus funciones se encuentra
recomendar, pero no ejecutar; y tiene fundamento legal en leyes generales?.

En principio, la CS parece ser un sistema aceptable de denuncia, quejas y
reclamos, pero es necesario analizar algunos aspectos para confirmarlo.
Primero, no queda claro si la CS sustituye, absorbe o coexiste con una linea de
denuncias especifica del programa Avancemos. La falta de claridad no deviene
Unicamente de la existencia de vias de denuncias distintas®®, sino sobre todo de
la falta de certeza en cuanto a la existencia de normas y procedimiento
unificados y coordinados entre uno y otro mecanismo. Segundo, aunque en
teoria es un sistema aceptable, para ser adecuado a los fines aqui analizados,
aun carece, o no al menos no son publicas, ciertas normas y procedimientos
necesarios. Por ejemplo, no estan establecidos o no se conocen los
mecanismos para atender los problemas tipicos de los programas de TMC,
como la filtracién o la exclusién injustificada. Tercero, no existe 0 no se conoce
informacion sobre el nimero y tipo de denuncia o quejas recibidas, los casos
resueltos y en general, sobre los resultados del CS y/o la linea 800 del programa
Avancemos.

La ley de creacion del MIDES establece como una de sus funciones “actuar
como instancia de concertacioén entre el gobierno y la sociedad civil organizada
para promover el desarrollo humano y social de los grupos de atencion
prioritaria, dentro del contexto de la familia y la comunidad” (Ley No. 29, 3 de
agosto de 2005). En ese mismo sentido, el reglamento del MIDES contiene
varias clausulas sobre participacién ciudadana: la creacion de los Consejos
Nacionales, con amplia participacion de representantes de la sociedad civil,
instaura funciones como la de motivar a la sociedad civil a participar en
programas o proyectos que generen oportunidades, a cargo de la Oficina
Nacional de Administracion de Subsidios Estatales; e instituye la Direccion de
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Inversiéon para el Desarrollo de Capital Social, que tiene como objetivo fortalecer
la capacidad organizativa y disposicion de los miembros de las comunidades
para trabajar juntos en actividades concertadas dirigidas a mejorar su nivel de
bienestar; entre otras. EI decreto de la Contraloria General de la Republica
(CGR) no establece mecanismos de participacion ciudadana de la RdO.

Curiosamente, existe evidencia e informaciébn de la existencia de otros
mecanismos de participacion, los cuales no necesariamente encajan entre los
descritos por el reglamento del MIDES. Al parecer, se trata de dispositivos
paralelos a los establecidos en el marco normativo de la institucion ejecutora,
exclusivos para la RdO y cuyo fundamento no fue posible constatar a ciencia
cierta?’. En el convenio de préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) aparece un componente titulado “Inclusion social”, cuyo objetivo es “(...)
promover acciones de inclusion social de los hogares de la RdO que (...)
contribuyan al pleno aprovechamiento de los beneficios [del programa]” con lo
que se espera, entre otras cosas; “(...) generar espacios de participacion vy
auditoria social” (2007, p. 13). Para ello, se incluyd, entre otros, el
subcomponente titulado “apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades”,
cuyo objetivo es proveer: “(i) orientacién y formacién a los hogares beneficiarios,
(ii) asistencia técnica y capacitacion para las organizaciones comunitarias con el
fin de alcanzar la plena participacion de las comunidades (...) y de ejercer
efectivamente auditoria social”; lo cual estara a cargo de “(...) Equipos Técnicos
(ET), tendran un caracter temporal [30 meses aproximadamente] y estaran
conformados esencialmente por trabajadores sociales (...)" (BID, 2007, p. 13).

El informe de avances de la RdO del 2008 (un afio y medio después de la
aprobacion del convenio y dentro del periodo de 30 meses de los ET) menciona
un mecanismo de participacion ciudadana llamado “Acompafamiento Familiar”.
A través de este mecanismo “(...) las familias que forma parte de la RdO
conoceran mejor sus derechos, accederan de modo mas efectivo a servicios
ofrecidos y las oportunidades generadas”; ademas, “(...) esta forma novedosa
funciona como instrumento de auditoria social para un diagnéstico mas preciso
de su condicion social [se refiere a las familias beneficiarias], permitiendo la
busqueda de posibles soluciones” (MIDES, 2008, p. 21). En apariencia, se trata
de los mismos mecanismos de participacion e inclusién social establecidos en el
convenio de préstamos del BID, o al menos parte de ellos, dato que habria que
certificar.

Rodriguez coincide con la vision de MIDES, pues afirma que el
“‘“Acompanamiento Familiar”, “(...) en tanto implica un abordaje distinto con las
familias, se convierte, en la practica, en un instrumento adicional de auditoria
social (...)". Citando datos de la Encuesta de Satisfaccién de Beneficiarios y
parafraseando a Santibafiez, Rodriguez menciona que “(...) el 73% [de los
beneficiarios entrevistados] declara haber sido atendido por un promotor o0 un
funcionario del MIDES”; y que el apoyo mas importante que reciben de ellos
“(...) es el aviso de las fechas de pago (51.3%)” lo que muestra “(...) que aun
hacen falta desplegar otras fases relevantes del acompafiamiento familias”
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(2010, p. 30). En complemento, de acuerdo con el informe del MIDES, para el
2008, “(...) 7 de cada 10 hogares que fueron verificados recibieron la atencién
directa de un miembro del equipo de enlace para informarle sobre el uso de las
transferencias, solicitarle informacion sobre los servicios que recibe” (p. 21).

Los datos hasta aqui mencionado permiten inferir dos aspectos importantes del
mecanismo: primero, una debilidad importante como dispositivo de control, pues
al parecer se limita a avisar, informar y recolectar datos; segundo, una cobertura
aceptable. Respecto a primer punto, hasta el 2008 el “Acompafiamiento
Familiar” se habia limitado a visitas domiciliares (69.2%), reuniones de trabajo
(55.8%) y seminarios y talleres (28.8%) (MIDES, 2008). En sentido estricto, esta
informacion corrobora la debilidad y permite aseverar que el mecanismo no
constituia un dispositivo de participaciéon y/o auditoria social, por lo tanto, no
estaba generando el efecto de control aqui evaluado. Sobre el segundo aspecto,
de acuerdo con el informe del 2010, existen “(...) 276 promotores que realizan el
acompanamiento familiar en 159 corregimientos, dejandose de atender 424, (...)
[siendo esta] una de las debilidades principales por el momento (...)" (MIDES,
2010, p. sin pagina). Es decir, la cobertura que presentaba niveles aceptables en
el 2008, se deteriord considerablemente en el 2010.

En definitiva, existe un divorcio entre los mecanismos generales establecido en
el reglamento del MIDES vy el especifico de la RdO, ademas, si los dispositivos
del convenio de la préstamo del BID son los mismos que aparecen en los
informes de avances del MIDES, se corrobora un brecha importante entre lo
establecido originalmente y lo ejecutado, o al menos entre lo que se conoce
publicamente de dicha ejecucion. Independientemente de ello, en la practica el
mecanismo de participacion reportado por el MIDES no constituia para el 2008
un dispositivo de control en si mismo, sino un forma de entregar y recibir
informacion. Si esa debilidad persiste en la actualidad, la RdO cuenta con
mecanismo de control vertical de cobertura limitada, asi como poco eficaz e
inadecuado para evitar la concentracion de poder y sus consabidos efectos.

Recuadro 4

¢PARTICIPACION O CAPTURA DE LA PARTICIPACION?: LOS CONSEJOS DEL PODER
CIUDADANO DE NICARAGUA

La captura de la participacion sucede cuando un programa social (o cualquier otro) establece,
formal o informalmente, estructuras o mecanismos de participacion faciles de influir u determinar
por uno o varios actores. Los actores influyentes, que pueden ser miembros de partido politicos u
otros vinculados a otras instancias, capturan la estructura o0 mecanismos de participacion para
establecer y/o validar relaciones asimétricas de poder, como el clientelismo. La captura reduce la
independencia, imparcialidad, legitimidad y representatividad de los mecanismos de
participacion, imposibilitAndolos para constituirse en canales de comunicacion de las demandas
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ciudadana®.

El decreto No. 75-2007 del Presidente de la Republica, instaura el Consejo Nacional del Poder
Ciudadano (CNPC) para el Programa Usura Cero de Nicaragua (22 de agosto de 2007). El
decreto establece que el Programa estara a cargo del Consejo, el cual estara integrado por 2
Ministros, el Procurador Especial de la Participacién Ciudadana, 2 funcionarios publicos mas y
diez delegados de los usuarios. Al parecer, el CNPC es el nivel de mayor jerarquia de un sistema
de organizacion territorial creado e impulsado por un el Gobierno de Daniel Ortega (decreto de
gobierno 003-97) y que responde a la Presidencia de la Republica. Lo cierto es que la gestién
local del programa esta a cargo de los lideres comunitarios de los CPC, pues son ellos quienes
“(...) realizan la seleccion de los beneficiarios, hasta la formaciéon de los grupos solidarios
ejecucion (...), y la supervision de la ejecucién y los pagos semanales” (Cecchini, et al, 2009, p.
79).

El Programa Productivo Alimentario (PPA), conocido como Hambre Cero, cuenta con una
organizacion territorial en tres niveles: nacional; departamental, conformada por la Instancia de
Participacion Departamental (ICD) y el Secretario del MAGFOR; y local, conformada por las
Instancias de Coordinacién Municipal (ICM) y Comarcal (ICC). A pesar que los niveles y sus
instancias tienen sus proceso de integracion, en muchas de las ICD y las ICM “(...) participan los
secretarios politicos del partido de gobierno FSLN en el proceso de seleccion de beneficiarios”
(Kester, 2009, p. 16). Mas grave aun, “el CPC es un actor fijo en la ICD -segun Kester- [y] a nivel
municipal y comarcal esta agrupacion de caracter politico-partidario juega un papel importante en
la (...) seleccion e implementacion del PPA” (2009, p. 18). Checchi coincide al afirmar que los
“(...) los delegados de los CPC y de las alcaldias se reunen con los lideres comarcales de cada
municipio y definen las comunidades participantes” (Cecchini, et al, 2009, p. 80).

Se trata de la filtracion de representantes partidarios en las estructuras de decision del programa,
pero sobre todo una estructura de participacién capturada por el partido en el gobierno (una
politico-partidaria en palabras de Kester) que tiene a su cargo casi todos los procesos de
implementacién de ambos programas. Esta idea encuentra sustento en un analisis independiente
del Instituto de Estudios Estratégicos y Politicas Publicas de Nicaragua (IEEPP), segun el cual la
participacién a través de los CPC ha sido cuestionada por amplios sectores de la sociedad y
partidos de oposicion, por tratarse de “(...) estructuras estrechamente vinculadas e impulsadas
por el partido de gobierno y en el territorio coordinadas por los secretarios politicos [del FSLN]”
(2008, p. 15) De acuerdo con el mismo estudio, se estima que esta situacién “(...) podria
propiciar relaciones clientelistas para beneficiar el fortalecimiento del gobierno” (p. 15), lo cual
parece bastante logico en el caso de ambos programas. Al parecer, los CPC parecen ser
estructuras de participacion capturadas o creadas para intereses y efectos partidarios, desde la
generacion favorables de correlacion de fuerzas hasta relaciones clientelares.

En el acuerdo de creacion de MIFAPRO y sus reformas no se establecen ningun
mecanismo especifico de participacién ciudadana, tampoco en el acuerdo que
regula el fideicomiso. Respecto a las quejas o0 reclamos, se incorpora como
funcién de la Direccidn de Monitoreo y Evaluacion: “administrar y resolver el
sistema de atencion ciudadana para su resolucién” (Acuerdo Gubernativo No.
117-2008 y sus reformas). Esta funcibn es ambigua y no constituye
mecanismos y menos un sistema de quejas y reclamos en si, pero podria ser el
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fundamento para ello. A pesar de la ausencia de mecanismos especificos y
explicitos de control ciudadano y de un sistema de quejas en el marco normativo
del programa, existe toda una estructura informal de participacion y una linea de
denuncias.

Desde el principio ha existido un discurso a favor del involucramiento de los
Consejos Comunitarios de Desarrollo (COCODES) en particular y del resto de
niveles de participacién del Sistema de Consejos de Desarrollo®®, en la
implementacion de MIFAPRO. De acuerdo con Cecchini (et. al), “(...) el
desarrollo de estas instancias [los diferentes niveles de participacion aludidos] y
su coordinacion con el programa MFP [MIFAPRO], sera crucial para el éxito del
mismo” (2009, p. 39). Desde el 2008, el primer afo de implementacion del
programa, se mencionaba en las presentaciones oficiales que se contaba “(...)
con la participacion de las autoridades locales, los Consejo de Desarrollo
Comunitario [COCODES] y otros lideres” (Méndez, 2010, p. 121). En efecto,
existe evidencia que se ha contado con la participacion de los COCODES vy
lideres comunitarios en diferentes procesos del programa, pero también se han
detectado practicas poco o nada exitosas de parte de los mismos actores.

Los COCODES y/o lideres comunitarios han sido los encargados, en mayor o
menor medida, segun el tiempo y el lugar; de informar sobre los censos, de
convocar a los eventos de pago, de apoyar logisticamente dichos eventos, e
inclusive, de validar los listados de beneficiarios (IDIES, 2009; AC, 2009;
MIFAPRO, 2010). El problema no es, por supuesto, que participen los
COCODES y/o lideres comunitarios, sino que lo hacen sin ninguna regla o
lineamiento imparcial, objetivo y estable; lo que provoca vacios de
representatividad y legitimidad importantes, pero también se presta para abusos
de poder y la potencial captura de la participacion ciudadana.

De acuerdo con la opinién de grupos consultados en el estudio del IDIES en el
2009, la metodologia establecida para la seleccion de beneficiarios no
contemplé la participacion comunitaria, pese al involucramiento de los
COCODES en el proceso. La realidad es que estas instancias son entendidas
como un canal activo de comunicacion con MIFAPRO, pero no como un
mecanismo de participacion y control ciudadano. La percepcion sobre las
organizaciones sociales a nivel local “(...) es que no tiene los mecanismos que
les permita tener una adecuada informacién [del programa] y en general se
sienten ajenas al proceso” (IDIES, 2009, p.27). Lo anterior confirma la existencia
de vacios de legitimidad, representatividad y funcionalidad en la materia. Un
estudio de AC afirma que “(...) mientras las convocatorias se lleven a cabo con
la colaboracion de estos actores [COCODES y lideres comunitarios] se garantiza
un comunicacion efectiva, pero se corre el riesgo que existan cobros a las
familias beneficiarias para brindarles informacion” (2009, p.26), como
efectivamente ha sucedido. EI mismo estudio registra al menos diez casos
especificos y documentados donde miembros de COCODES y/o lideres
comunitarios, piden cobro o prebendas por informaciébn o para la supuesta
inclusion en el programa. En otro estudio de AC y Trasparencia Internacional, el
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cual se encuentra en proceso de elaboracién, se menciona preliminarmente que,
segun entrevistas con funcionarios y exfuncionarios de MIFAPRO, la validacion
de la informacion para la seleccion de los beneficiarios se hace por medio de
visitas domiciliares o de forma discrecional, evaluando el listado con los
miembros de los COCODES. También indica, con base en la misma fuente, que
existen casos en que los lideres de los COCODES, luego que se recibe
informacion via telefénica o verbal, eliminan del listado de convocatoria a la
personas que consideraban debian ser excluidos, sin mayor formalismo y
documentacion de respaldo (AC/TI, 2010). Por el contrario, el Director de
MIFAPRO, Neftali Hernandez, afirma que la informacién validada por el
COCODE se confirma mediante visitas domiciliares, insinuando que eso sucede
en todos los casos®*. En cualquier caso, la contradiccion en la informacién
evidencia que la falta de procedimientos normativamente establecidos, esta
concentrando el poder y las decisiones, aumentando de esa manera los riesgos
de corrupcion y clientelismo.

En complemento, a partir de finales del 2009 y principios del 2010, se comenzé
a implementar un mecanismo de participacion ciudadana especifico y propio del
MIFAPRO. Los Comités de Promocién Comunitaria (CPC) son instancias de
representacion conformadas por las mismas beneficiarias, conformadas por una
vocal de salud, otra de educacién y una tercera vocal de transparencia. Los CPC
son conformados en una Asamblea Comunitaria, donde son electas las vocales
de salud, educacién y transparencia®’. Lamentablemente, al igual que los
COCODES vy lideres comunitarios, no existen normas o lineamientos
imparciales, objetivos y estables que regulen el proceso de eleccion de los CPC,
las funciones de las vocales y otros aspectos fundamentales. Sin embargo,
hasta agosto del 2010, existian 23,244 CPC, integrados por 79,929 mujeres; de
los cuales no hay informacién o registros de su trabajo y/o resultados, menos
desde la perspectiva de la participacion y control ciudadano del programa.
(MIFAPRO, 2010). En la actualidad coexisten ambos mecanismos de
participacion ciudadana, sin que exista claridad alguna sobre las estructuras
funciones y resultados. Lo anterior, consecuencia de la falta de regulacién en la
materia, es caldo de cultivo para el deterioro de la legitimidad y representatividad
de los ejercicios de control ciudadano, asi como de la continuidad e inclusive el
incremento de los abusos de poder sefalados, asi como del riesgo potencial de
capturar los mecanismos de participacion.

Respecto el sistema de quejas, a pesar de la falta de normas, han existido y
estan documentados algunos esfuerzos. Al inicio del programa se instalaron
mesas de quejas y reclamos en los eventos de pago. Sin embargo, de acuerdo
con el estudio de AC, las mesas fueron instaladas en el 66% de los municipios
evaluados y en el 66% de esos municipios las quejas presentadas fueron
recibidas; pero Unicamente el 32% de las personas que presentaron quejas tuvo
conocimiento de su destino o solucién (2009). El hallazgo evidencia un
aceptable mecanismo de entrada de quejas, pero una debilidad notable o la falta
de procedimiento de tratamiento y salida de los casos denunciados.
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Luego se cred la Subdireccién de Atencion Ciudadana, a cargo de la Direccion
de Monitoreo y Evaluacion, asi como un documento que establecia objetivos,
procedimiento y los tipos de casos a ser atendidos. (MIFAPRO, sin fecha). El
documento menciona la linea 1513 y contiene procedimientos de entrada,
tratamiento y salida enfocados a casos relacionados con la implementacion
operativa del programa. A pesar que contiene muy poco o nada sobre abuso de
poder, clientelismo y/o corrupcion, es un documento aceptable que podria
mejorarse y ajustarse con el tiempo. Sin embargo, lo importante es que a la
fecha no se conocen los casos recibidos, procesados y resueltos por la
Subdireccion de Atencién Ciudadana, pese a los ejercicios de rendicion de
cuentas. Al parecer, los lineamientos establecidos en el documento citado no
estan siendo implementados hoy en dia, lo que podria explicar la falta de
resultados. En su lugar, se emplean procedimientos e instrumentos creados
sobre la marcha, poco o nada pertinentes o adecuados, ademas, existe el riesgo
qgue la linea telefénica se esté utilizando para motivos (AC/TI, 2010). En otras
palabras, la falta normativa especifica en la materia ha dificultado Ila
consolidacion de un sistema de quejas moderno, eficaz y eficiente.

El cuadro 9 presenta el resultado de las evaluaciones de los PTMC con base en
las variables sobre participacion ciudadana, mediante el cual se constatan
coincidencias importantes a nivel regional. En todos los casos evaluados existen
practicas de participacion ciudadana, pero s6lo uno de éstos cuenta con
fundamento legal, y en ninguno existen textos que documenten los resultados, o
al menos no fue posible acceder a ellos. Los datos indican claramente vacios
normativos importantes, pero también debilidades en cuanto al impacto, la
eficiencia y la eficacia de las practicas de participacion ciudadana en los PTMC
de la region.

Cuadro 9

PAISES / PROGRAMAS

VARIABLES El Salvador / Costa Rica/ Panama/ Guatemala /
RS-CSR Avancemos RdO MIFAPRO

V1: Normas que establecen
mecanismos especificos de 1 0 0 0
participacion ciudadana.

V2:__ _F’ra(_:tlcas de 1 1 1 1
participacion ciudadana.

V3: Textos que documenten

Io§ _resultados (_Jle_ _szls 0 0 0 0
practicas de participacion

ciudadana.

V4: Normas que establezcan

un  sistema de quejas 1 0 0 0
especifico para los

ciudadanos.
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V5: Establecimiento practico
de un sistema de quejas

. 1 1 1 1
especifico para los
ciudadanos.
V6: Textos que documenten
los resultados de la 0 0 0 0

implementacion del sistema
de quejas.

La mayoria de las debilidades en las practicas de participacion ciudadana
resultan ser comunes en los programas evaluados. En la RdO de Panama y el
MIFAPRO de Guatemala, y en menos medida en Avancemos de Costa Rica, los
supuestos mecanismos de participacion resultan mas dispositivos de
informacion o de apoyo a la gestion e implementacion que de control. La
RS/CSR de El Salvador, al igual que MIFAPRO de Guatemala, cuenta en la
actualidad con varios mecanismos de participacion formales que coexisten sin
coordinacion aparente; provocando duplicaciéon, confusion e ineficiencia. En
ambos programas los mecanismos de participacion han sido criticados por
concentrar decisiones en pocos actores y por la débil representatividad de sus
miembros. Por dltimo, es preciso analizar la posibilidad que las debilidades
unidas a los vacios legales sefalados, cree escenarios que incrementen los
riesgos de captura de los mecanismos de participacion ciudadana. Sin reglas
objetivas, imparciales y estables; la concentracién de decisiones o la débil
representatividad pueden, facil y sutiimente, convertir el apoyo que prestan los
mecanismos de participacion en acciones funcionales a intereses privados; tal
como parece estar sucediendo en Nicaragua.

Sobre los sistemas de denuncias, queda claro en el cuadro 9 que existe una
situacién similar en comparacién con los mecanismos de participacion, pues sélo
existen normas especificas en un caso y practicas en todos. Igualmente, pese al
establecimiento practico de sistemas de denuncias, al analizar a fondo cada uno
resulta que existen debilidades importantes y compartidas entre la mayoria.
Primero, en la RS-CSR de El Salvador y en el Avancemos de Costa Rica existe
un sistema genérico de la institucidbn encargada de cada programas y otro
especifico, lo que provoca potenciales duplicaciones de esfuerzos y confusiones.
Segundo, y mas relevante aun, en ningun caso existen o fue posible acceder a
los procedimientos de entrada, tratamiento y salida de denuncias. En otras
palabras, se trata de mecanismos de recepcion de quejas, pero no de sistemas
gue brinden respuestas y soluciones objetivas e imparciales a los reclamos de
los ciudadanos. Por altimo, como se evidencian en el cuadro 9, en ningln caso
existen o fue posible acceder a textos que documenten los resultados de los mal
llamados sistemas de denuncias, lo que definitivamente comprueba la inutilidad
de estos dispositivos de cara al fortalecimiento del control ciudadano. Normas
inexistentes o débiles sobre participacion, incremento de las practicas y escasos
resultados es la tendencia dominante en los PTMC de la region. Al parecer, es
mas una reaccién coyuntural o responder al incremento del discurso a favor de
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la participacion, que una verdadera estrategia 0 tendencia a favor de la
promocion y fortalecimiento del control ciudadano. Todo lo anterior provoca
riesgos asociados a la concentracion de poder, tal como se aparecen en el
cuadro 10.

Cuadro 10
Pais / ., Ponderacion
Puntuacion .

Programa del riesgos
El Salvador / 416 Bajo
RS-CSR
Costa Rica / /6 Alto
Avancemos
Panama 2/6 Alto
Guatemala 216 Alto

3.3 La opacidad o irresponsabilidad

3.3.1 El acceso ala informacién

El acceso a la informacion es el derecho de toda persona a conocer, solicitar y
difundir datos publicos. El acceso a la informacion es uno de los principales
antidoto contra la opacidad o irresponsabilidad, pues garantiza la transparencia
de las instituciones, permitiendo de esa manera ver y vigilar las actuaciones de
los funcionarios publicos. En consecuencia, a mayores niveles de acceso a la
informacion, menor sera la concentracion de opacidad o irresponsabilidad y mas
bajos los riesgos de corrupcion y clientelismo politico. Logicamente, la relacién
también funciona de manera inversa: menos acceso genera mas concentracion
y riesgos mas altos.

En la actualidad se dispone de una gama amplia de metodologias para estudiar
el nivel de acceso a la informacién en poder de las instituciones: analisis de
normas con base a principios internacionalmente aceptados, desarrollo de
ejercicios de usuarios simulados y recientemente el monitoreo de paginas
electronicas, entre otras (Open Society, 2006). En el presente estudio se
analizaron las normas sobre acceso en los marcos legales especificos de los
PTMC en CA, asi como las practicas en la materia registradas en los informes y
estudios existentes. En la medida de lo posible, en esta parte se trataran de
identificar practicas y el nivel de acceso a la informaciéon a nivel rural. En
complemento, se elabordé un monitoreo de las paginas electronicas de los PTMC
en CA, bajo el supuesto que esta informacion normalmente es de acceso
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urbano. En el monitoreo de las paginas electronicas se evaluaron tres variables
para cada uno de los procesos sustantivos de los PTMC: focalizacion,
transferencia, corresponsabilidad y salida. El andlisis de las normas y practicas
abarca los PTMC que han desaparecido y los vigentes, con el animo de
identificar tendencias regionales, rasgos o al menos buenas practicas, mientras
que el monitoreo sélo aborda los vigentes.
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Recuadro 5

La evolucion del acceso a la informacién en el Programa de Asignaciones Familiares (PRAF) de
Honduras

En el decreto de creacion del PRAF Nacional, en las normas posteriores que reformaron ese
decreto, en su reglamento y en los convenios de donacion del PRAF fase | y fase Il; no aparecen
articulos, incisos o puntos que regule el acceso a la informacion sobre los programas. En el
Informe de Terminacion del PRAF fase Il publicado en el 2006, aparece por primera vez la
transparencia entendida como un valor agregado y un aspecto positivo implementado en un
PTMC (BID). Consecuentemente, en el convenio de donacion del PRAF fase Il aparece el
concepto de transparencia mencionada como un elemento positivo, aunque las normas y
mecanismos precisos sobre acceso a la informacién son alin muy limitadas y casi inexistentes
(BID, 2006).

En realidad, es hasta el afio 2009 que se establecen de manera especifica mecanismos de
trasparencia y acceso a la informacion en un contrato de préstamos del BID para programas de
esta naturaleza en Honduras. En efecto, el contrato para financiar el Primer Programa de Apoyo
Integral a la Red de Proteccion Social establece un componente titulado “Monitoreo, Evaluacion
y Estrategia de Comunicacién” consistente en el “disefio e implementaciéon de la estrategia de
comunicaciéon (del proyecto), para generar la informacién necesaria para monitorear los
resultados de las intervenciones y garantizar la adecuada diseminacién y retroalimentacion de
los resultados” (BID, 2009, P. 9). Un afo antes, en un informe independiente se habia
mencionado la importancia de incluir mecanismos de trasparencia y acceso a la informacion en
los programas sociales administrados por el PRAF Nacional, argumentando que existia una
tendencia a favor de blindar o proteger los PTMC contra intentos de clientelismo o corrupcion
(Franco, 2008). En pocas palabras, el caso hondurefio muestra la manera en que el acceso a la
informacion y la transparencia transitaron de una ausencia total en los documentos normativos, a
ser mencionados en calidad de principios y elementos positivo, para finalmente ser regulados
como mecanismos concretos. Debido precisamente a la falta de acceso a la informacién, fue
imposible constatar si la timida tendencia a favor del acceso a la informacion y la transparencia
se mantiene o no en el marco legal del altimo de los PTMC de Honduras: el Bono 10 mil®.

Los decretos de creacion y modificacién del programa RS/CSR de El Salvador
no contienen normas sobre acceso a la informacién y transparencia. El tema
aparece regulado en el Manual Operativo (MO), el cual contiene varios
lineamientos y acciones en la materia. Consigna la responsabilidad de los mas
altos 6rganos de direccién del programa de asegurar y fomentar la trasparencia,
mediante la difusién de un mensaje claro: el programa es “(...) de caracter
publico y por tanto, esta prohibido el uso del mismo para fines politicos,
electorales, de lucro y otros distintos a los establecidos” (Secretaria Técnica de
la Presidencia, 2009, p. 17). Menciona que el programa contara con “(...)
mecanismos de informacion perioddica, completa, oportuna, confiable y accesible
respecto a las acciones, procesos, resultados, servicios que se brindaran con la
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ejecucion del programa.” (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009, p. 18).
Ademas, crea un componente de visibilidad, que “(...) contempla la promocion
de acciones de visibilidad y comunicacion social, cuyo objeto principal sera dar a
conocer la estrategia social de atencién a la extrema pobreza y difundir las
caracteristicas del programa, manteniendo informada a la poblacién sobre los
avances Yy resultados” (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009, p. 19.) En
desarrollo de los apartados anteriores, el MO establece como funcion del Comité
Intersectorial la creacidon de mecanismos que permitan una mayor transparencia
y eficiencia; asi como la responsabilidad del Organismo Ejecutor de implementar
la estrategia de visibilidad y comunicacion social del programa RS/CSR
(Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009).

En materia de acceso a la informacion, vale la pena resaltar dos aspectos del
MO, su caracter publico y las limitaciones para transparentar cierta informacion.
Sobre al primer punto, “El Manual Operativo — dice un clausula especifica del
mismo — estard al acceso de todos sus ejecutores, socios estratégicos
involucrados en las distintas actividades y fases de intervencién [del programa] y
cualquiera que lo solicite” (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009, p. 21).
Respecto al segundo punto, el MO contiene un apartado que puede interpretarse
como restrictivo del acceso a la informacion, relativo a la seguridad en el manejo
de los registros y las bases de datos del programa. El apartado dice literalmente:
“con el fin de lograr que la informacién no se utilice para fines distintos a los del
programa, existen acceso restringidos a la informacion y mecanismos de
seguridad que impiden sus modificacion por elementos no autorizados.”
(Secretaria Técnica de la Presidencia, 2009, p. 35).

La Politica de Transparencia del FISDL también establece lineamientos y
mecanismos de acceso a la informacion, los cuales aunque no son normas
como tal, afectan el desempefio del programa en la materia. Basicamente
instituye el acceso a la informacién como un principio del actuar institucional del
FISDL y establece la creacion de una péagina electrénica y de una Oficina de
Informacién y Respuesta, OIR (FISDL, 2009).

>En relacibn con la implementacion de los lineamientos y mecanismos
descritos, existen pocos datos, hallazgos o evidencia empirica para realizar un
andlisis exhaustivo. En principio, llama la atencibn que esa carencia de
informacion sobre el tema incluya a las memorias de labores del FISDL del 2005
al 2009. Si bien estos documentos son en si dispositivos de difusion y acceso de
informaciéon, no contienen nada sobre la existencia, implementacion vy
resultados de mecanismos de trasparencia especificos del programa o de su
estrategia de comunicacion. En su lugar, se dispone de estudios, informes y
presentaciones de diferentes instituciones; que contienen datos escasos Yy
dispersos que permiten un analisis parcial.

El estudio presentado por Gbéchez en el 2007 sobre la percepcion de los
beneficiarios, reveld que entre los temas recordados entre los entrevistados
como producto de las capacitaciones, las corresponsabilidades de las familias
ocupaba el tercer puesto, con un 34.9% (Gochez). Otro estudio del 2008
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documenta el desconocimiento que los beneficiarios poseen de las
condicionalidad del programa RS/CSR. Resulta que la asistencia a las
capacitaciones era oficialmente controlada por las entidades a cargo de
impartirlas, sin que la inasistencia entrafiara la suspension de la transferencia
monetaria. No obstante, “la mayoria de los beneficiarios no sabe que en realidad
esta corresponsabilidad verdaderamente no tiene un efecto en el recibo de la
transferencia” (Feitosa de Britto, p. 8). La carencia de informacion detectada en
el 2007 y el 2008, no fue correctamente atendida en el 2009. De acuerdo con un
estudio publicado en febrero de ese afo, “(...) todavia existe falta de informacién
acerca del funcionamiento del programa, incluyendo los requisitos de seleccion
de beneficiarios” (IFPRI/FUSADES, p. 10).

Por su parte, no es de acceso publico ni facil o simplemente no existe una
estrategia escrita de visibilidad y comunicacién social del programa RS/CSR. En
su lugar, “(...) ha sido adoptada [un estrategia] deliberadamente por el gobierno
mediante relevantes acciones de publicitacién institucional y su frecuente
asociaciéon con la figura presidencial” (Feitosa de Britto, 2008, p. 21). Esa
situacion ha provocado fuertes acusaciones sobre la supuesta utilizacion
propagandistica del programa (Feitosa de Britto, 2008). En realidad, la situacion
no significa necesariamente que ha existido una expansion discrecional o
clientelar del programa; pero si un desbalance a favor de la propaganda y
publicidad, y en contra de la comunicacion e informacion.

Respecto a la pagina electronica, es preciso recordar que durante el gobierno
anterior, el programa RS/CSR contaba con una direccién propia®®. De hecho,
segun Feitosa de Britto, la pagina electronica era uno de los elementos exitosos
del programa y la evidencia de la influencia de las buenas practicas
latinoamericanas, asi como uno de los elementos mas apoyados por la
cooperacion internacional. Lamentablemente, el programa actualmente no
cuenta con una pagina electronica especifica y sus datos se encuentran
albergados en la direccion del FISDL. Pese a lo anterior, en la memoria de
labores del FISDL 2009 se consigna la constitucion de un Equipo Editorial Web y
la creacién de campos de descargas de informacién sobre trasparencia como
avances importantes en materia de acceso. Quiza sean avances para el FISDL
en general, pero en lo que respecta al programa RS/CSR, la falta de una pagina
propia ha significado el deterioro de la cantidad y calidad de informacion
disponible al publico, como se corroborarA mas adelante. Por dltimo, la
experiencia de la Oficina de Informacion y Respuesta OIR, la cual parece ser
mas Util como mecanismo de acceso que como sistema de quejas o denuncias,
como se consigna en otra parte de este informe>*.

En definitiva, pese a la existencia de lineamientos y mecanismos a nivel
normativo y de politicas, en la practica la informacién ha fluido determinada por
aspectos propagandisticos mas que sociales. La practica ha esta divorciada de
las normas y los aspectos politico han pesado mas que los técnicos. El resultado
ha sido un considerable desconocimiento de los aspectos operativos del
programa por parte de los beneficiarios a nivel local, paradéjicamente
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combinado con una amplia visibilidad del programa a nivel urbano e inclusive
internacional, lo cual no ha favorecido necesariamente el acceso a la
informacion entendido como un derecho ciudadano. Al parecer, la situacion y el
resultado descrito no parecen haber mejorado sustantivamente con el cambio de
gobierno, pese al fuerte discurso a favor de la transparencia. La Oficina de
Informacion y Respuesta (OIR) es un aspecto positivo, pero aun reducido y
débil, sobre todo frente a la falta de una pagina electronica especifica del
programas y sus consecuencias negativas.

En el decreto ejecutivo de creacion del programa AVANCEMOS no se establece
ningun lineamiento o mecanismo especifico de acceso a la informacion, pero en
el decreto que reglamenta la Fase Piloto aparece un apartado en la materia. Alli
se instituyen que la Unidad Ejecutora® debe convocar a las Asambleas de
Informacién y Precalificacion a las familias interesadas y que el listado de
beneficiarios de la Fase Piloto deberd hacerse publico, entre otras normas. El
reglamento también establece como derecho de las familias beneficiarias “(...)
recibir informacién clara, sencilla y oportuna sobre la operacion del programa”
(Decreto No. 33203, 2006).

En el decreto No. 33677, que contiene el reglamento de operacion del programa
para el 2007, no aparecen los mecanismos mencionados anteriormente, ni se
instituyen otros en su lugar. En el reglamento de operacion del programa para el
2008, se establece una sola clausula en la materia: “todas la entidades antes
mencionadas y que participan en la ejecucion de este componente [se refiere a
las transferencias monetarias], seran responsables de la divulgacion vy
promocion del programa Avancemos” (Decreto No0.34210, 2008, p. 3). Por
ultimo, el decreto que delega la ejecucién del programa al Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS) y lo regula a la fecha, menciona la trasparencia en sus
considerandos y se limita a conservar el mismo mecanismo de la norma
antecesora, pero redactado de manera escueta: “desarrollar las labores de
promocion del programa” (Decreto No. 34785-J, 2008).

Mientras que en el reglamento de la Fase Piloto aparecia el derecho de acceder
a informacién clave, mecanismos especificos y la publicidad del padrén de
beneficiarios; en las normas posteriores que regularon y regulan el programa
esas clausulas desaparecieron y/o se redujeron a acciones de divulgacion vy
promocion. Esto evidencia el deterioro de los mecanismos de acceso a la
informacion especificos del programa en el tiempo, asi como los vacios y
debilidades en la materia del marco normativo vigente.

En la practica, mediante la consultoria titulada “Promocion, Evaluacién e
Investigacion del Programa Transferencias Monetarias Condicionadas
Avancemos”, ejecutada por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), sede Costa Rica, se buscaba disefiar y llevar a cabo una estrategia
de promocion y comunicacién del programa. La estrategia fue disefiada y
plasmada en el primer informe de avance, en marzo del 2008; luego fue
revisada y actualizada, en marzo de 2009. La estrategia actualizada contiene
actividades de difusion e informacion, entre otras; y delega la responsabilidad de
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su ejecucion a los funcionarios de la Secretaria Técnica del Programa
(FLACSO, 2009).

Las actividades de difusién e informacion tienen como objetivo “divulgar y
promover el programa (...) en comunidades, colegio e instituciones publicas y
privadas a nivel nacional, regional y local (...)", asi como “disenar, organizar y
desarrollar actividades especiales (...) para promover y brindar informacién
sobre el programa a diferente poblacion objetivo [entre ellos beneficiarios,
potenciales o actuales]” (FLACSO, 2009, p. 24). Ademas, la estrategia incluye
los publicos meta para cada actividad, los temas prioritarios de promocion (entre
los que destacan cambios al programa e identificacion y seleccion de nuevos
beneficiarios) y una programacion para todo el 2009.

En teoria, se trata de una estrategia que podria facilitar el acceso a la
informacion a los ciudadanos a nivel local, incluyendo beneficiarios potenciales y
reales. Debido a la similitud entre la versién original y la actualizada®, ambas
podrian generar el efecto descrito. Sin embargo, el informe de FLACSO
consigna datos sobre las principales actividades realizadas entre el septiembre y
noviembre de 2008, en el marco de la primera versién de la estrategia. En
general, se trata de actividades desarrolladas con funcionarios publicos,
mayoritariamente directores o personal de escuelas y centros de salud. S6lo una
de las 40 actividades de divulgacion y promocion del programa incluy6
directamente a los ciudadanos de una comunidad, y menos de 5 incluyeron
indirectamente a beneficiarios del programa®’.

Durante el 2008 es evidente que la implementacion de la estrategia original se
centré fuertemente en la difusién del programa entre funcionarios publicos, lo
qgue podria explicarse por la existencia de una necesidad insatisfecha de
informacion. En cualquier caso, durante ese periodo la ejecucion de la estrategia
no favorecio el acceso a la informacion por parte de la ciudadania, o lo hizo de
manera muy limitada. Durante el 2009, las Unicas piezas disponibles de difusién
e informacion sobre el programa de la cuales existe evidencia, es un trifolio y un
documental. El primero fue impreso por la Rectoria del Sector Social, pero se
desconoce el tiraje y la forma de distribucién, incluyendo la poblacién meta®. El
segundo, fue realizado en el 2007 con apoyo de la cooperacion internacional y
se pretendia utilizar durante el 2009 (FLACSO, 2009). En complemento, en una
investigacion publicada en el 2010, se menciona que “(...) el acceso a la
informacién en cuanto a los criterios de seleccion de beneficiarios [es un aspecto
gue] al momento de escribir este informe, era débil y cuyo fortalecimiento estaba
en proceso” (Roman, p. 55).

Debido a la inexistencia, imposibilidad de acceso o limitados datos actualizados
sobre la implementacion de la nueva estrategia en el 2009 y 2010 o acciones
relacionadas, no puede afirmarse con certeza que el enfoque predominante del
2008 (difundir el programa entre funcionarios) haya permanecido durante los
afios posteriores, menos sus consecuencias. No obstante, considerando las
escasas piezas de divulgacion conocidas, las criticas sobre las debilidades en el
acceso, las similitudes entre la estrategia original y la actualizada, y proyectando
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especulativamente la persistencia de una demanda insatisfecha de informacién
por parte de los funcionarios; puede aseverarse que existe el riesgo de que la
nueva estrategia o las acciones relacionadas, no estén siendo eficientes y
eficaces para garantizar el acceso a la informacion a los ciudadanos, menos a
nivel local. Claro estd, la validez y el caracter concluyente de esta idea preliminar
debe sustentarse en mas datos empiricos, para los que se requiere mayor
profundidad en la investigacion.

Los problemas para acceder a informacién sobre el programa que parece ha
afectado a los ciudadanos a nivel local, también existe a nivel urbano, sobre todo
en lo que respecta a datos de calidad para la elaboracion de estudios e
investigaciones. Es una critica recurrente en varios documentos de diversos
autores e instituciones, la mala calidad de la informacion que generan las
instituciones que han estado a cargo del programa o su inexistencia. Por
ejemplo, “(...) falta mucho camino por recorrer para mejorar la informacion oficial
sobre los beneficiarios efectivos de estos programas” (Trejos, 2008, p. 39),
‘lamentablemente no hay informacion disponible sobre el numero de estudiantes
que efectivamente recibieron la trasferencia cada mes” (Sauma, 2008, p. 14), y
la més concluyente de las criticas: “La principal dificultad para medir este
impacto radica hasta el momento en la calidad de la informacion de las bases de
datos (...) y en el poco o nulo seguimiento que se ha podido dar a los
beneficiarios y sus familias” (Roman, 2010).

En definitiva, el deterioro del marco normativo en el tiempo y las debilidades
resultantes en la actualidad, asi como los problemas en las practicas a todo
nivel, que van desde enfoques inadecuados hasta la falta de datos, su
inexistencia o mala calidad, permiten afirmar preliminarmente que los
mecanismos de acceso a la informacion sobre el programa, asi como su
eficiencia y eficacia, aln deja mucho que desear. Falta Unicamente analizar la
cantidad y la calidad de informacién disponible en Internet, para arribar a
conclusiones definitivas en la materia.

Recuadro 6

Los mecanismos de acceso a la informacién de la Red de Proteccion Social de Nicaragua

El convenio de donacion de la Red de Proteccion Social (RPS) que arrancé en el 2000, contaba
con un subcomponente cuyo propésito era establecer un sistema de focalizacion basado en
criterios transparentes y objetivos de seleccion, para minimizar la inclusibn o exclusion
injustificada de beneficiario (BID). Ademas, instauraba la figura de la promotora, que era una
beneficiaria electa por sus homaélogas por votacién en una asamblea tenia como funciones, entre
otras: informar a la familias, asi como promover el cumplimiento de las acciones de
corresponsabilidad y aclarar dudas de la comunidad sobre componentes del programa (BID,
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2000).

En cuanto a la practica, el Informe de Terminacién de Proyecto de la fase piloto de la RPS
elaborado por el BID en el 2002 menciona que el sistema de focalizaciéon y los criterios de
selecciéon transparentes y objetivos fueron “muy buenos” (P.7). Inclusive se valora el asunto
como uno de los elementos que contribuyo “significativamente al éxito del programa” (P. 12). Sin
embargo, segun un estudio independiente, “dos tercios de los 120 hogares entrevistados
indicaron que creian que habia habido errores de exclusién en sus comunidades, (las cuales)
causaron afliccion tanto entre los excluidos como en los beneficiados, especialmente porque no
entendian la razones” (IFPRI, 2004).

En otras palabras, aunque existia un subcomponente que establecia la formulacion y aplicacién
de criterios de seleccién objetivos y trasparente en la fase piloto de la RPS y de la evaluacién
oficial positiva, en el campo existieron confusiones importantes derivadas precisamente de la
falta de acceso a la informacion inteligible, oportuna y pertinente.

Acerca de las promotoras de la RPS, se refleja un consenso entre los informes, pues mientras el
oficial menciona como un factor positivo la alta motivaciéon producto de la labor de ellas, el
independiente relaciona esa labor con el conocimiento aceptable de los beneficiarios de los
requisitos y sanciones del programa. No obstante, el informe independiente va mas alla.
Recomienda monitorear y mejorar la comunicacion con los beneficiarios, y sobre todo afirma que
éstos “pudieron haber tenido mayor poder de negociacién si hubiesen sido mejor informados
sobre el funcionamiento del programa, incluyendo sus derechos y obligaciones” (IFPRI, 2004).
En conclusion, la RPS incluy6é algunos mecanismos de acceso a la informacion que durante el
proceso de implementacion encontraron una serie de debilidades. Sin duda, este esfuerzo fue un
paso positivo que rebasa la simple inclusion de la transparencia y establece mecanismos
concretos de acceso a la informacién, pero aun incompleto desde la perspectiva del resultado
esperado.

Lejos de lo que se podria esperar, los PTMC impulsados en Nicaragua en el 2007 y vigentes en
la actualidad, retroceden en materia de acceso a la informacion, al menos desde la perspectiva
derivada del analisis de su normativa especifica. En la norma de creacién del Programa Usura
Cero no aparece mencionado como principio el acceso a la informacién o la trasparencia, mucho
menos se establecen mecanismos especificos y concretos en la materia (Decreto No. 75-2007,
03 de agosto del 2007). ElI Programa Amor y el Programa Hambre Cero, al igual que el Programa
Bono 10 mil de Honduras, no pudieron ser analizados, precisamente por la falta de acceso a sus
marcos normativos>’.

En Panama, el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) fue creado por medio de
una Ley de la Asamblea Nacional en el 2005 (Gaceta, 3 de agosto de 2005), un
afio antes del lanzamiento oficial de la RDO. En el articulo 4 de la Ley de
creacion del MIDES se lee que para “cumplir con sus funciones y lograr sus
objetivos, el Ministerio (...) se regira en base a los principios de equidad,
solidaridad y transparencia” (Gaceta, 3 de agosto de 2005, P. 6). Sin embargo,
en el resto del cuerpo normativo en cuestién, no aparece una soélo articulo que
establezca mecanismos, obligaciones o procedimientos de acceso a la
informacion. Tampoco aparecen normas especificas en la materia en el decreto
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de la Contraloria General de la Republica (CGR) donde se establecen los
procedimientos administrativos y fiscales para el manejo de la RdO.

El convenio de préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) contiene
como uno de sus subcomponente la estrategia de informacion, educacién y
comunicacion del programa, cuyo objetivo es “garantizar amplia difusion vy
comprensién de las reglas de operacion de la RdO entre el publico en general
(...)", entendido como “un condicidn necesaria para garantizar la credibilidad y
transparencia” (BID, 2007, p. 14). Lamentablemente no fue posible acceder a la
estrategia o informes de evaluacion de sus resultados, aunque aparecen
algunos datos dispersos en otros informes relacionado con el asunto. De
acuerdo con Rodriguez, basado en datos de la Encuesta de Satisfaccion del
BID, “el 11.3% de las beneficiarias necesitd ayuda para brindar informacion
sobre el cumplimiento de las corresponsabilidades, es decir, no podian
identificarlas y de qué manera las cumplian periédicamente” (2010, p. 29). En
realidad, eso indica que el 89.7% de los beneficiarios estaba informado sobre
parte del funcionamiento de la RdO, dato interesante y positivo, pero insuficiente
para realizar inferencias sobre el éxito o no de la estrategia de comunicacion.

En complemento, el convenio de préstamo establece la creacion de Equipos
Técnicos (ET), conformado esencialmente por trabajadores sociales, y que
tienen, entre otras, la funcion de “realizar talleres de induccion para informar a
los hogares beneficiarios sobre sus derechos y responsabilidades, sobre los
mecanismos de operacion de la RdO y las actividades que se realicen (BID,
2007, p. 13). Lamentablemente, tampoco fue posible acceder a informes que
registre el trabajo y los resultados de los ET y en los documentos independientes
consultados no aparecen datos al respecto.

En complemento, uno de los componentes de la RdO es Acompafiamiento
Familiar, a través del cual las familias que forman parte del programa “(...)
conoceran mejor sus derechos, accederan de modo mas efectivo a servicio y las
oportunidades generadas”. (MIDES, 2008, p. 21)*. El Acompafiamiento Familiar
estd a cargo de promotores y permite “(...) optimizar los recursos estatales,
informar y explicar acerca de los propésito de la RDO. (MIDES, 2010. Sin
pagina). De acuerdo con la Encuesta de Satisfaccion de Beneficiarios, “el 73%
[de los beneficiarios] declara haber sido atendido por un promotor” y “el apoyo
mas importante que reciben las beneficiarias de los promotores es el aviso de
las fechas de pago (53%) (Rodriguez, 2010, p. 31). Por su parte, en el 2010
existian “(...) 276 promotores que realizan el acompafamiento familiar en 159
corregimientos, dejando de desatender 424 regimiento (MIDES, sin pagina) En
otras palabras, se trata de un buen mecanismo, pero que tiene problemas de
cobertura importantes que afectan el ejercicio efectivo del derecho de acceso a
la informacion por parte de los beneficiarios de la RdO y de los ciudadano a nivel
local.

El acuerdo gubernativo de creacion del programa MIFAPRO de Guatemala y sus
reformas no contiene mecanismos especificos de acceso a la informacién. La
Direccion de Implementacion de Procesos tiene a su cargo “(...) coordinar los
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procesos de capacitacion y Comunicacion del Programa, tanto a agentes
internos como externo” (Acuerdo Gubernativo 117-2008 y sus reformas, del 16
de abril del 2008). Las capacitaciones pueden ser Utiles para difundir informacion
entre los beneficiarios del programa y ciudadanos a nivel local, por lo que
pueden entenderse como mecanismo indirectos de acceso. Sin embargo, la
equivalencia funcional de las capacitaciones como mecanismos indirectos de
acceso, debe constatarse y evaluarse en la practica. El decreto de creacion del
fideicomiso establecer un clausula de transparencia, que afecta Unicamente la
administracion de los recursos desde la perspectiva financiera, especificamente
los procesos de adquisicion. Ademas, establece la publicacion de los estados
financieros del fideicomiso en el diario de mayor circulacion (Decreto
Gubernativo 100-2009, publicado el 06 de abril del 2009). En general, se trata de
un marco normativo escueto y débil en la materia, pues no establece
mecanismos especificos y precisos de acceso a la informacion sobre la gestion
e implementacion de MIFAPRO, menos aun dispositivos dirigidos a garantizar el
ejercicio de ese derecho por los beneficiarios y ciudadanos a nivel local.

A pesar del discurso imperante a favor de la trasparencia, evidente en los
documentos y entre los altos funcionarios de MIFAPRO, en la practica la
informacion no ha fluido con la misma fuerza. Al inicio, se dio a conocer el
programa a nivel nacional, “(...) se utilizaron medios masivos de comunicacion:
television, radio prensa e Internet, asi como folletos vy trifolios” (IDIES, 2009, p.
9). Sin embargo, de acuerdo con un estudio de Accién Ciudadana®, el cual
efectlo consultas en 45 municipios, constaté que en el 38% de los casos, no se
dio a conocer que se llevaria a cabo un censo para el proceso de inclusién en
MIFAPRO. Ademas, segun el mismo estudio, del total de municipios donde se
inform6 que se llevaria a cabo el censo, en el 60% no recibieron informacion
sobre el motivo del mismo. Luego del analisis respectivo, AC concluy6 que “(...)
no hay una estrategia de comunicacién generalizada para todos los municipios
[y si existe] es deficiente [sobre todo en la fase del censo]”’ (2009, p. 22). En el
mismo sentido, un estudio del IDIES, basado en varias técnicas de recoleccion
de informacion aplicadas a nivel local, afirma que “la comunicacién hacia el
grupo objetivo del estudio es percibida como insuficiente e inadecuada, pues un
73% de las encuestadas dijo que se enter6 del programa en el momento en que
fue censada” (2009, p. 18).

La informacion también fue escasa e inadecuada en las otras fases y procesos
de MIFAPRO, pues “(...) se encontré que se desconocen los criterios utilizados
para la seleccion de beneficiarios, o no se tiene claridad sobre el proceso”
(IDIES, 2009, p. 17). Mas dramatica aun es una de las aseveraciones del
informe del IDIES, segun la cual %(...) la informacion se concentra en un numero
reducido de personas, y s6lo un pequefio circulo conoce a profundidad el
funcionamiento del programa, lo que se puede prestar a malos manejos” (p. 18),
como corrupcién y clientelismo politico. Los informes de AC e IDIES identifican
otras debilidades de la comunicacion existente sobre MIFAPRO: se difundi6
Unicamente en espafiol y se centré6 mas en los logros que en su funcionamiento.
Al final, ambas instituciones coinciden en la recomendacion logica derivada de
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los hallazgos y conclusiones: disefiar y lanzar una campafa y/o estrategia
objetiva de comunicacion, informacién y divulgacion sobre el funcionamiento de
MIFAPRO.

En ese sentido, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), prepar6 una
cooperacion técnica para apoyar el desarrollo de una estrategia comunicacional
etno-pertienente para MIFAPRO (BID, 2009), la cual fue aprobada
recientemente, aunque aun no ha comenzado su ejecucion. Por un lado, existe
cierta conciencia por parte de los funcionarios a cargo de MIFAPRO de las
deficiencias en la materia. En la Rendicion de Cuentas de septiembre de 2010,
se menciona como uno de los aspectos a mejorar, los procesos de
comunicacion del programa, que incluye revisar la estrategia de comunicacion,
socializar masivamente los criterios de seleccion y mejorar la pagina electronica.
Por otro lado, existe el riesgo que se haga propaganda en lugar de una campafa
o estrategia de comunicacion objetiva, sobre lo cual ya existen algunos casos.
Por ejemplo, durante el 2010 se publicaron dos numeros de un perioddico
llamado “Mi familia progresa”. Luego de un somero recuento de su contenido, sin
pretender con ellos un andlisis exhaustivo y profesional, parece contener mas
informacion sobre los logros y aclaraciones de la implementacion del programa,
gue sobre su funcionamiento. Desde la perspectiva del acceso a la informacion,
un periodico de esa naturaleza no abona al ejercicio del derecho ni a la solucién
de los problemas encontrados.

Sobre las capacitaciones, en la rendicibn de cuentas de abril de 2010 se
mencionan los temas a impartir, entre los cuales algunos son pertinentes para el
asunto aqui evaluado. Empero, en la rendicion de septiembre del mismo afio,
s6lo se menciona que se impartieron charlas a las vocales y beneficiarias sobre
seguimiento de corresponsabilidades y conceptos basico del programa. No se
detalla el nUmero de eventos y participantes, ni temas especificos. Por tanto, no
se cuenta con datos suficientes para constatar si las capacitaciones han sido o
no, mecanismos alternativos y funcionales de acceso a la informacion.

En cuanto al nivel urbano-nacional, han existido serias dificultades para
garantizar la transparencia de cierta informacion de MIFAPRO. El mejor ejemplo
fue la batalla legal y mediatica librada por Diputados del Congreso, el Contralor
General de Cuentas, el Procurador de Derechos Humanos y Accion Ciudadana;
por acceder y garantizar la naturaleza publica de la base de datos o padron de
beneficiarios de MIFAPRO. El argumento de los altos funcionarios de MIFAPRO
para calificar la base o padron como reservada, desde el inicio fue que los
beneficiarios habian entregado sus datos con garantia de confidencialidad, para
lo cual habian firmado un documento especifico donde se hacia constar la
calidad de la informacion. En principio, luego de agotar varios procedimientos
legales, la Corte Suprema de Justicia (CSJ) resolvid que la base de datos debia
ser entregada a los Diputados del Congreso y al Contralor General de Cuenta,
en virtud de sus funciones fiscalizadoras, pero se excluyé su acceso al publico
en general. Por esta razon, el Procurador de Derechos Humano, acompaiado
por la diputada Rosa Maria de Frade y Accion Ciudadana, continuaron el
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proceso legal, agotaron las instancias correspondientes y finalmente fue
presentado un amparo ante la Corte de Constitucionalidad (CC). En septiembre
de 2010 la CC amparé provisionalmente al Procurado, la Diputada y AC; lo que
provocé la entera del padron de beneficiarios dias después. En realidad, este
caso muestra la falta de voluntad a favor del acceso a la informacion, y
juntamente con las debilidades sefialadas arriba, corrobora la utilizacion
discursiva de la transparencia por simple conveniencia politica y/o imagen
publica.

v' Resultados del monitoreo de paginas:

El monitoreo de las paginas electronicas produjo informacién importante para
evaluar el nivel de acceso a los datos sobre los PTMC en CA. El monitoreo se
desarroll6 en tres momentos. Se definieron las variables o tipos de informacion a
ser monitoreada, luego se buscaron las variables o tipos en las péaginas
electronicas y finalmente se sistematizaron los resultados. Las variables o tipos
de informacién monitoreada se dividieron en dos categorias: informacién general
sobre los PTMC (marco legal, presupuesto, etc.) e informacion especifica sobre
sus procesos sustantivos (focalizacion, transferencias, etc.). La informacién
general fue evaluada con base a la siguiente escala y ponderacion: si la
informacién no se encontraba la nota era de 0 Pts., si la informacion encontrada
era especifica sobre los PTMC la nota era de 1 Pts. y si la informacién
encontrada era general la nota era de 0.5 Pts. La escala y ponderacion fue
necesaria debido a que la mayoria de PTMC no posee paginas electrénicas
propias. En consecuencia, la informacion especifica de los PTMC aparece
mezclada o inserta entre documentos generales de las instituciones que los
administran, lo que merma el acceso a la informacién. La informacion especifica
fue evaluada mediante una escala binaria de ponderaciéon simple: si se
encuentran los datos, 1Pts; no se encuentran, 0 Pts.

En general, el cuadro 11 revela una oferta reducida de informacion en las
paginas electrénicas sobre los PTMC de CA. La situacion es negativa, porque
las instituciones estatales tienen la obligacion de colocar a disposicion de los
ciudadanos informacion publica. Ademas, en la situacién evaluada existe un
agravante, al tratarse de programas sociales relacionados con los derechos
econdmicos y sociales de la ciudadania. Los casos draméticos son los PTMC de
Honduras y la informacion sobre presupuesto. Respecto al primer caso, la mala
nota se debe a la calidad de la pagina electronica, la cual existe pero es
inaccesible. Es preciso recordar que en el monitoreo de acceso la falta de
informacion es informacioén, es decir, la imposibilidad de acceder en un indicador
de opacidad. Por tanto, la nota de O Pts. es valida y refleja que no existe acceso
a la informacion sobre el PRAF fase Il y Bono 10 Mil.

Cuarto Informe Estado de la Regién 66



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias con Corresponsabilidad en Centroamérica

Cuadro 11
MARCO INFORMES INFORMES
PAIS PROGRAMA LEGAL | PRESUPUESTO DE PLANIFICACION DE PADRON | ORGANIGRAMA TOTAL
EJECUCION AVANCES
Costa Rica Avancemos 0.5 0 0 0.5 0.5 0 0.5 2
El Salvador | SOMunidades 0.5 0 0 0.5 0.5 0 0.5 25
Solidarias
Guatemala Mi Familia 1 0 1 0 1 0.5 1 4.5
Progresa
Programa de
Asignaciones
Familiares Fase 0 0 0 0 0 0 0 0
Honduras 1l
Bono 10 Mil 0 0 0 0 0 0 0 0
Amor 0 0 0 0.5 0 0 0.5 1
Nicaragua Hambre Cero 0 0 0 0 0.5 1 0.5 2
Usura Cero 0 0 0 0 0 0 0 0
Panama Red de 0.5 0 0.5 0.5 1 0 0.5 3
Oportunidades
TOTAL 2.5 0 1.5 2 3.5 1.5 4.5
Cuarto Informe Estado de la Regién 67




Los riesgos de corrupcién y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

El segundo caso refleja los altos niveles de opacidad en materia presupuestaria.
La nota de O Pts. indica que no son publicados los presupuestos de las
instituciones en los que operan los PTMC, menos aun sus presupuestos
especificos*. El IMAS de Costa Rica si publica sus presupuestos, pero al
momento del monitoreo la pagina no estaba actualizada y fue imposible
encontrar el presupuesto del afio 2010. Las paginas del programa MIFAPRO y el
FISDL poseen vinculos titulados “presupuesto de ingreso y egresos” e “inversion
financiera”, pero al presionarlos la informacion esta desactualizada o no
aparece. La falta de acceso al presupuesto es un asunto que preocupa, ya que
se trata de informacién vital que permite evaluar la gestion publica desde una
perspectiva cuantitativa, ademas de ser considerada internacionalmente como
parte del nucleo duro de datos que deben ser publicados de oficio (Open
Society, 2006; TI, 2010).

En contraste, MIFAPRO de Guatemala y la informaciéon sobre la estructura
organica de los PTMC es la mejor evaluada en el monitoreo de paginas
electronicas. El primer caso es relevante, pues MIFAPRO es el tunico PTMC de
CA que cuenta con una pagina electronica especifica. A diferencia de
Avancemos, la RDO o CSR, donde la informacion se mezcla, diluye y confunde
con los datos de las instituciones que los coordinan o administran, en la pagina
del MIFAPRO se encuentra de manera facil y clara su marco legal, sus informes
de ejecucion presupuestarias, sus informes de avances y su organigrama
especifico. De hecho, al analizar detenidamente el cuadro 11se constata que la
baja nota de aquéllos programas se debe a repetidas puntuaciones de 0.5. El
puntaje indica que en las paginas electronicas se encuentra la informacién
general sobre las instituciones que administran o coordinan los PTMC, pero no
la especifica sobre ellos. Por ejemplo, se encuentra el Plan Operativo Anual del
IMAS, del FISDL y del MIDES, pero no el plan especifico de los PTMC a cargo
de esas instituciones. Indudablemente, los 4.5 Pts. de MIFAPRO se explican, al
menos en parte, por la existencia de una pagina electronica especifica, lo cual
facilita el acceso a la informacion y mejora los niveles de transparencia.

La informacién de mas facil acceso es la estructura organica de los PTMC en
CA, con una nota de 4.5 Pts. Sin embargo, sélo MIFAPRO publica su
organigrama especifico, mientras en el resto de péaginas aparecen las
estructuras organicas de las instituciones a cargo de los PTMC. En la practica,
esto crea problemas de acceso, producto de la publicacion de informacién
general y no especifica, como se analizé anteriormente. En algunos casos es
facil distinguir las entidades encargadas del PTMC dentro de la estructura
organica general, pero en otros es realmente dificil. Por ejemplo, en el
organigrama de MIFAMILIA es facil distinguir la Direccion a cargo del Programa
Amor, mientras que en la estructura organica del IMAS es practicamente
imposible distinguir la entidad encargada de Avancemos. La importancia del
acceso a las estructuras organicas de los PTMC estriba en garantizar la
comprension de su funcionamiento y facilitar asi el ejercicio de derechos
ciudadanos. Esto cobra relevancia con los PTMC, pues normalmente poseen
estructuras complejas e intrincadas producto de su naturaleza interinstitucional,
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lo que podria provocar confusiébn sobre como y dénde un ciudadano puede
solicitar informacién o presentar quejas, por ejemplo. No obstante, pese a la
nota, parece ser que el acceso claro y sencillo a las estructuras organicas de los
PTMC aun no esta en su 6ptimo nivel.

El cuadro 11 refleja otros aspectos relevantes sobre el acceso a la informacion
de los PTMC de CA a través de sus paginas electronicas. El primero es la
relacion entre la publicacion de informes de avances y la rendicion de cuentas,
asi como el acceso al padrén de beneficiarios y la participacion ciudadana. En
principio la publicaciéon de informes mejora la transparencia a la vez que
contribuye a favor de la rendicion de cuentas, por lo que no contar con esos
datos y/o limitar su acceso genera un doble impacto a favor del aumento de los
riesgos de corrupcion y clientelismo politico. Sin embargo, la RDO y MIFAPRO
son los unicos PTMC que publican informes especificos, con la salvedad que el
primero so6lo ha publicado tres informes en sus cuatro afios de existencia y el
segundo uno en dos afos. ElI IMAS y el MAGFOR cuentan con informes
generales que incluyen entre su contenido los respectivos PTMC, aunque
Hambre Cero aparece s6lo mencionado superficialmente. La pagina del FISDL
cuenta con un vinculo titulado “informes - transferencia monetarias”, pero al
presionarlo no aparecen los datos, aunque es importante aclarar que en todas
las memorias de labores de la instituciébn siempre ha aparecido un apartado
sobre el PTMC vigente. Se constata que el acceso a informes especificos o
generales de caréacter oficial, elaborados por los PTMC o las instituciones a su
cargo, es muy limitado; por lo que no sienta bases adecuadas para la rendicion
de cuentas, lo cual sera analizado a detalle mas adelante.

La relacion entre la publicidad del padrén de beneficiarios y la participacion
ciudadano es un aspecto clave de la transparencia de los PTMC. El padrén de
beneficiarios es la principal fuente de informaciébn y la mas importante
herramienta con la que la ciudadania cuenta para auditar socialmente cualquier
PTMC. Los datos que posee un padrén son esenciales para verificar
objetivamente la inclusién o exclusién injustificada de personas, se por errores
técnicos o por razones politicas, de corrupcién o clientelares. No obstante,
solamente la pagina del Programa Hambre Cero contiene un padrén de
beneficiario que incluye el nombre, el nimero de cédula y la transferencia y la
ubicacion del beneficiario. EI Programa MIFAPRO cuenta con un padrén de
incompleto, pues no incluye todos los beneficiarios ni todos los datos de su
homologo en Nicaragua. El resto de paises no publican los padrones de
beneficiarios, vedando el acceso a una fuente de informacion y herramienta
indispensable para el monitoreo y evaluacion de los PTMC.

El otro aspecto relevante es el acceso al marco legal de los PTMC. Un marco
legal de calidad deberia establecer las reglas de los procesos fundamentales de
los PTMC: como seran seleccionados los beneficiarios, qué beneficio recibiran,
gué compromisos deberan cumplir a cambio y como saldran del programa.
Publicar el marco legal especifico de los PTMC es garantizar el acceso a las
reglas que seran el estandar para medir la actuacion imparcial y equitativa de las
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instituciones y sus funcionarios. Lamentablemente, la evaluacién de la calidad
de los marcos legales de los PTMC de CA evidencia vacios y debilidades
importantes. No obstante, si ademas de las carencias, el marco legal no se
publica, la concentracion de discrecionalidad y opacidad es tan significativa que
constituye el caldo de cultivo de la corrupcion y el clientelismo politico.

El cuadro 11 revela un panorama poco alentador, con una calificacion de 2.5 de
9 Pts. MIFAPRO es el Gnico que publica en la pagina electronica su marco legal
especifico. Avancemos, CSR y RDO, solamente publican textos de las leyes,
reglamentos y demas normas de las instituciones que los administran®®. Las
evidencias sobre la mala calidad de los marcos legales especificos y su falta de
acceso publico, permite afirmar que la concentracidon de discrecionalidad y
opacidad en esta materia constituye uno de los principales riesgos de corrupcion
y clientelismo politico en los PTMC de CA. En consecuencia, conocer de forma
confiable, objetiva, facil y rapida como seran seleccionados los beneficiarios, qué
beneficio recibiran, qué compromisos deberan cumplir a cambio y cémo saldran
de los PTMC parece una tarea muy dificil en CA. La segunda categoria de
variables o tipo de informacién monitoreada, correspondiente a la informacién
especifica de los procesos sustantivos de los PTMC, se centré precisamente en
elementos como los sefialados.

El cuadro 12 revela serias limitaciones de acceso a la informacion sobre los
procesos sustantivos de los PTMC en Honduras, Panama y Nicaragua. El
problema técnico de acceso a la pagina electronica del PRAF provocé y explica
la nota de 0 Pts., exactamente lo mismo que sucedi6 con la informacion general,
por lo que la puntuacion es igualmente valida. El caso del MIDES de Panama es
tan negativo como el del PRAF o quiza mas, pues aunque fue posible acceder a
la pagina, sélo se encontré 1 de las 12 variables monitoreadas: la definicién de
la titular de la transferencia. Los PTMC de Nicaragua presentan los mismos
rasgos. El Programa Usura Cero obtuvo una nota de 0 Pts., por no encontrarse
ninguna pagina electrénica especifica ni general que albergara su informacion.
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Cuadro 12
FOCALIZACION TRANSFER CORRES SALIDA
PAIS PROGRAMA TOTAL
V1 V2 V3 V1 V2 V3 V1 V2 V3 V1 V2 V3
Costa Rica Avancemos 0 1 0 1 1 0 1 1 0 0 0 0 5
Comunidades 1 1 1| 1| ol o] o] o| ol o] ol o 4
Solidarias
Guatemala Mi Familia 1 0 ol o 1 1 1 0 1 0 0 0 5
Progresa
Programa de
Asignaciones
Familiares Fase 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Honduras 1
Bono 10 Mil 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Amor 0 0 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0 2
Nicaragua Hambre Cero 0 0 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0 2
Usura Cero 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Panama Red de 0 0 ol 1| o| o] ol ol of o] o] o 1
Oportunidades
TOTAL 2 2 2 4 3 1 3 1 1 0 0 0 PRO 2
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El Programa Amor cumple con 2 de las 12 variables monitoreadas, los
mecanismos de seleccion y la definicion de las corresponsabilidades, mientras
que el Programa Hambre Cero obtuvo la misma puntuacién, pero con la
diferencia que en publica la definicion del titular y el monto de la transferencia.
Los seis programas evaluados presentan una nota promedio de 0.8 Pts., es
decir, en conjunto publica 1 de los 12 tipos de informacién evaluados. De estos
datos se deduce que el acceso a la informacion sobre los procesos sustantivos
de los PTMC de Honduras, Nicaragua y Panama es practicamente inexistente.

Los paises mejor evaluados no presentan necesariamente un nivel éptimo de
acceso a la informacion monitoreada. Avancemos, MIFRAPRO CSR son los
PTMC mejor evaluados de CA y ni siquiera publican en promedio la mitad de las
variables en cuestidén. Un aspecto que llama la atencidn del cuadro 13 es que la
publicacion de informacion ademéas de reducida, es diversa y se encuentra
dispersa entre los procesos y las variables. Por ejemplo, la publicacion de
informacion del Programa CSR se concentra en el proceso de focalizacion,
mientras que la de MIFAPRO y Avancemos lo hace en de transferencia y
corresponsabilidad, sin coincidir en las variables publicadas. La diversidad y
dispersion explica porque no existe una clara tendencia en los tipos de
informacion publicada por los PTMC de CA, salvo una leve inclinacion a favor de
la definicion de la titular y de la corresponsabilidad. Por el contrario, se queda
claramente evidenciado que las dificultades en el acceso se concentran en la
informacion relativa a la salida de los PTMC: tipos de salida, criterios de salida y
mecanismos de salida.

Al analizar los resultados en conjunto del monitoreo de la informacion especifica
de los procesos sustantivos de los PTMC, saltan a la vista algunos rasgos
comunes. Primero, considerando que en promedio los PTMC de CA publican 2
de las 12 variables o tipos de informacion evaluados, pueda aseverarse que el
nivel de acceso es muy por debajo de lo minimo necesario para reducir los
riesgos derivados de la opacidad. Segundo, la diversidad y dispersion en las
variables o tipos de informacion publicada refleja estrategias de acceso a la
informacion distintas en los PTCM de CA o su inexistencia. Y tercero, se
evidencié una clara tendencia a no publicar informacién sobre el proceso de
salida, lo que representar riegos de permanencia o exclusién injustificada en los
PTMC.

El cuadro 12 revela algunas caracteristicas generales a nivel regional sobre el
acceso a la informacién. Existe una debilidad evidente en cuanto al
establecimiento legal de mecanismos especificos de acceso a la informacion de
los PTMC evaluados. Salvo la RS-CSR de El Salvador, el resto de programas no
posee mecanismos de acceso especificos legalmente establecidos y en su lugar
aparecen clausulas generales e imprecisas del asunto, como se constaté en el
MIFAPRO de Guatemala o el AVANCEMOS de Costa Rica. Este ultimo
programa presenta un dato importante, pues en sus inicios el marco legal
contenia mecanismos especificos de acceso, los cuales fueros desapareciendo
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con el tiempo. En otras palabras, evidencian el deterioro de la normas a favor
de la opacidad. Por otro lado, soOlo el programa costarricense cuenta con una
estrategia e informacion o comunicacién social, lo que indica una debilidad mas
en cuanto a la planificacion y fundamento del asunto. Sin embargo, también
revela la existencia de practicas de acceso a nivel rural en todos los paises, lo
cual parece contradictorio, o al menos llama la atencion.

Cuadro 13

PAISES / PROGRAMAS

VARIABLES El Salvador / Costa Rica/ Panama/ Guatemala /
RS-CSR Avancemos RdO MIFAPRO

V1: Normas que establecen
mecanismos especificos de 1 0 0 0
acceso a la informacion.

V2: Existencia de una
estrategia de informacion y 0 1 0 0
comunicacion social.

V3: Précticas de acceso a la

. ., ) 1 1 1 1
informacién a nivel local.

V4. Textos que documenten

el acceso a la informacion a 0 0 0 0
nivel local.

V5: Acceso a informacion

general mediante la péagina 0.34 0.28 0.42 0.58

electronica.

V6: Acceso a informacion
especifica mediante la 0.33 041 0.08 0.41
pagina electronica.

En realidad, las practicas de acceso a la informacion a nivel rural han estado
sometidas a muchas y muy similares criticas en la mayoria de los PTMC
evaluados. La falta de una estrategia ha despertado problemas recurrentes,
sobre todo en los casos de la RS-CSR y el MIFAPRO, pues varios esfuerzos en
la materia se han finalmente enfocado a la propaganda y la publicidad, en lugar
de difundir informacién sobre el funcionamiento de los PTMC. La ausencia de
una estrategia también esta asociada a otro problema. En Avancemos y en
MIFAPRO, la evidencia de las practicas de acceso son piezas de comunicacion
aisladas (trifolios, videos o afiches). Precisamente, por no ser parte de una
estrategia o campafia, el impacto de las piezas de comunicacién ha sido
reducido, sobre todo desde la perspectiva del acceso a la informacion.

Sin embargo, el acceso a la informacién tampoco ha sido satisfactorio en el
Unico programa que cuenta con una estrategia de comunicacion escrita y
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accesible. La estrategia de AVANCEMOS ha funcionado como un mecanismo
de capacitacion interna para los funcionarios, lejos de proporcionar informacion
sobre el funcionamiento del programa a los ciudadanos. El dato es relevante,
pues en casi todos los PTMC de la region el BID estéa financiando y apoyando la
elaboracion e implementacion de estas estrategias, por lo seria importante
profundizarse en el enfoque y la calidad de las mismas para evitar estas
situaciones. En definitiva, la RS-CSR de El Salvador, el Avancemos de Costa
Rica y el MIFAPRO de Guatemala han sido criticados severamente por no
difundir informacién veridica, suficiente y adecuada entre los beneficiarios
(potenciales y actuales) y publico en general sobre los procesos fundamentales
del programa, en particular sobre los procesos de seleccion e ingreso. El Gnico
caso satisfactorio es el de la RdO de Panama, pues segun los datos disponibles,
el mecanismo existente parece estar provocando mejores niveles de acceso a la
informacion, pese a su limitada cobertura. Sin embargo, en general las practicas
existentes en la regién, precisamente por las debilidades analizadas, no logran
garantizar el acceso a la informacion oportuna y de calidad a nivel rural. La falta
de textos que documenten los resultados del acceso a la informacion sélo
corrobora la situacion descrita.

El monitoreo de las paginas electronicas de los PTMC, brinda datos importantes
para arribar a conclusiones definitivas a nivel regional. Primero, lo més relevante
es que solamente el MIFAPRO de Guatemala cuenta con una pagina electrénica
propia. La RS-CSR de El Salvador poseia una pagina especifica, pero ya no
existe mas; mientras que los otros programas nunca han contado con una. La
situacién impacta directamente los niveles de acceso, pues albergar la
informacion sobre los PTMC en las paginas de las instituciones que los
administran dificulta la basqueda y la informacion aparecen mezclada con otra
de caracter general. El caso mas significativo es el del marco legal, pues es
posible encontrar las leyes y reglamentos de las entidades administradoras,
pero nada sobre las normas especificas que regulan el funcionamiento de los
PTMC, tal como sucede con la RS/CSR, el AVANCEMOS vy la RdO. Segundo,
otro dato relevante es la escasa oferta de informacion en las paginas
electronicas sobre los PTMC, salvo el caso de MIFAPRO de Guatemala. En
general, es practicamente imposible acceder mediante las paginas electronicas
disponibles a los presupuestos, los documentos de planificacion y los padrones
de beneficiarios de los PTMC de la regién. Tercero, la informacion especifica
sobre los procesos sustantivos de los PTMC es igualmente escasa, inadecuada
e insuficiente. En realidad es preocupante que la pagina de la RdO no posea
practicamente nada sobre su funcionamiento, que en ningin caso sea posible
acceder a datos sobre los procedimientos de salida y que la informacién
disponible sea tan diversa e irregular. En otras palabras, los resultados del
monitoreo de las paginas electronicas unido al andlisis de las normas y practicas
en la materia, permiten constatar que existen niveles de acceso insuficientes
sobre los PTMC de la region, lo que afecta a todos los ciudadanos a nivel rural y
urbano. El andlisis anterior se refleja en el siguiente cuadro de riesgos.

Cuadro 14
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Pais / Puntuacion P donldfaracmn

Programa el riesgos
El Salvador / .
RS-CSR 4.45 | Medio
Costa Rica / 4.48 | Medio
Avancemos
Panama 2.5 | Alto
Guatemala 3.31 | Alto

3.3.2 Rendiciéon de cuentas

La rendicion de cuentas es la obligacidon que tiene todos los funcionarios
publicos de informar sobre la gestion y desempefio de la institucion que esta a
su cargo. Es la contrapartida del acceso a la informacion, pero incluye ademas la
obligacion de justificar el curso de accion de la gestion publica. En ese sentido,
la rendicion de cuentas es un mecanismo que reduce la opacidad y provee
informacién para el control ciudadano. No obstante, la rendicion de cuentas debe
tener una base solida de informacion, por lo que es vital que previamente se
disefien e implementen estrategias de monitoreo y evaluacion interna de los
programas gubernamentales. Por lo anterior, a continuacién se evaluara tanto
los sistema de monitoreo y evaluacién de los PTMC, como las normas y
practicas de rendicion de cuentas.

Recuadro 7

EL MONITOREO, LAS EVALUACIONES Y LA RENDICION DE CUENTAS EN EL PROGRAMA
“HAMBRE CERO” DE NICARAGUA

Los sistemas de monitoreo y evaluacién proveen datos sobre la pertinencia, eficiencia y eficacia
de los programas sociales. La informacién generada es Util para ajustar el disefio institucional,
pero también es la base de ejercicios de rendicion de cuentas de calidad. Un programa social
gue cuente con una linea de base elaborada desde antes de su lanzamiento, puede
perfectamente evaluar su impacto, fundamentar su expansion o reduccién e informar a la
ciudadania. Sin embargo, el Programa Productivo Alimentario (PPA) de Nicaragua, conocido
como Hambre Cero, es un ejemplo de lo contrario.

“A pesar de haber existido una Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) desde al
afo 2001, hasta la fecha no se ha logrado montar un sistema de informacion con indicadores
sobre los efectos de esa politica (...)” y en el mismo sentido “(...) tampoco al momento de
arranque del PPA se pudo definir la situacion inicial de los primeros grupos de familias
beneficiadas, lo que dificulta la posibilidad de medir el impacto verdadero” (Kester, 2009, p. 26).
Un informe del Instituto de Estudios Estratégicos y Politicas Publicas (IEEPP) de Nicaragua,
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afirma algo similar sobre programa: “(...) no esta claro si (...) dispone de un sistema de
planeacién y monitoreo que este en capacidad de evaluar el impacto que tendra en la reduccion
de la pobreza” y agrega que “(...) existe evidencia que indica que el programa todavia no
construye una linea de base con indicadores verificables que permitan la evaluaciéon ex ante,
durante y ex post” (2009, p. 3 y 19). La Unica evidencia que existe de esfuerzos de evaluacion es
limitada y carente de rigurosidad. Al parecer, los técnicos del campo del PPA llenan una ficha por
beneficiada cada vez que las visitan, en las que aparecen los avances y los problemas. Dicho se
ha de paso, los técnicos son los responsables de los aspectos que se evalian con esas fichas,
por lo que se trata de un proceso poco independiente y de dudosa objetividad. Lo cierto es que
esa informacion es enviada a la sede central de MAGFOR vy utilizada para nutrir la pagina
electronica y los informes agregados. (Kester, 2009) El primer instrumento, la pagina, contiene
informacioén incompleta y contradictoria, los segundos son documentos sumamente genéricos y
escuetos; ambos sin datos esenciales y de largo plazo.

La falta de un sistema de monitoreo y evaluaciones objetivas, y en particular la ausencia de una
linea de base, méas otras razones; llevan a concluir a Kester y al IEEPP que el programa Hambre
Cero no cuenta con una estructura o mecanismos de rendicién de cuentas de calidad. Lo anterior
reduce la posibilidad de auditar socialmente de forma objetivamente el programa, confinandolo al
terreno politico y no al debate de las politicas publicas de alta prioridad social. Lamentablemente,
los programas sociales pocas veces cuentan con sistemas de monitoreo sélidos o evaluaciones
objetivas, y cuando existen son débiles o cortoplacistas, como el caso de Hambre Cero.

Los decretos de creacion y modificacién del programa RS/CSR de El Salvador
no establecen ninglin mecanismo especifico de rendiciébn de cuentas, pero si la
instauracion de un sistema de monitoreo y evaluacion. El mismo patron se repite
en el Manual Operativo. Se delega la coordinacién del monitoreo y evaluacion a
la Direccidn Ejecutiva, su implementacion al Organismo Ejecutor y se establece
la creaciéon de indicadores para el efecto; pero no se instituyen mecanismos de
redicion de cuentas especificos. EIl Presidente del FISDL esta obligado por la
Ley de Creacion a presentar una Memoria Anual de Labores ante el Consejo de
Ministros. (Decreto No. 610, 1996). En complemento, la Politica de
Transparencia del FISDL, establece la rendicion de cuentas como una linea de
accion clave e instaura tres mecanismo: informes al congreso de los COMURES,
informes ante la comision de hacienda del Congreso y audiencias publicas de
rendicion de cuentas a la ciudadania.

En la practica, existen un esfuerzo importante de evaluacion externa del
programa a cargo de FUSADES vy el IFPRI, el cual que constituye una parte
fundamental del sistema de monitoreo y evaluacién del programa (2010). Sin
embargo, en las memorias de labores del FISDL no se menciona los informes ni
los resultados emanados de los esfuerzos de evaluacién citados**, es decir, no
son fuente de rendicién de cuentas. Quiza debido a su reciente creacion, no
existe informaciéon o hallazgos empiricos sobre la implementacién y resultados
de los mecanismos establecidos en la politica de transparencia del FISDL. En
consecuencia, el mecanismo mas efectivo de rendicion de cuentas a la fecha ha
sido la memoria de labores del FISDL, complementado por cartas informativas
coyunturales (FISDL, 2009) y presentaciones publicas de resultados (FISDL,
2010). Los elementos mas importantes de las memorias de labores del FISDL,
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publicadas desde el 2005, afio de creacion del programa RS/CSR, se resumen
en el cuadro 15.
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Cuadro 15

ASPECTOS EVALUADOS

MEMORIA DE
LABORES 2005

MEMORIA DE LABORES

2006

MEMORIA DE LABORES

2007

MEMORIA DE LABORES 2009

Marco normativo, institucional y
operativo. (periodo del cual se
rinde cuentas, incluyendo
cambios entre establecido,
planeado e implementado y las
justificaciones respectivas)

Se menciona la
creacion del
Departamento de
Registro y
Transferencias,
asi como las
funciones de
cada las areas de
trabajo.

v" Se menciona que el

censo se realiz6 por
el FISDL, a diferencia
del 2005 que fueron
empresas privadas.

v' Se menciona el cambio del
Presidente del FISDL y se
anuncia una nueva politica
social.

v' Se menciona la creacion del
programa Comunidades
Solidarias (en lugar de la
Red Solidaria)

v' Se menciona la creacion de
una pension del adulto mayor
como parte del nuevo
programa.

v" Se menciona que la
administracién del FISDL se
encuentra en un proceso de
cambios estructurales.

v Se menciona la nueva vision,
misién, principios y valores
del FISDL.

v' Se menciona la creacion del
Programa de Apoyo
Temporal al Ingreso (PATI),
como complemento del
PTMC.

¥v" Se menciona la aprobacién y
resultados de una nueva
politica de Transparencia.

Resultados de corto plazo
(nimero  de  municipios  y/o
beneficiarios incluidos, nimero y
monto de transferencias

entregadas, cumplimiento  de

Se menciona el
namero y nombre
de los municipios
censados.

Se menciona el

Se menciona el
namero y nombre de
los municipios
censados.

Se menciona el

Se menciona el
ndmero y nombre de
los municipios
censados.

v Se menciona el

v Se menciona el monto total
de TMC investidas por afio.
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corresponsabilidades y namero
de egresados)

ndmero de
beneficiarios
incluidos.

Se menciona el
monto total
desembolsado en
transferencias
por municipio.

Se mencionan
las
corresponsabilida
des que deben
cumplir, pero no
el nimero de
cumplimientos.

namero de hogares
censados,
desagregados por
municipio.

Se menciona el
namero de
beneficiarios
incluidos.

Se menciona el
monto total
desembolsado en
transferencias por
municipio.

Se mencionan las
corresponsabilidades
que deben cumplir,
pero no el nUmero de
cumplimientos.

namero de hogares
censados,
desagregados por
municipio.

Se menciona el
ndmero de
beneficiarios
incluidos.

Se menciona el
monto total
desembolsado en
transferencias por
municipio.

Se mencionan las
corresponsabilidades
que deben cumplir,
pero no el nUmero de
cumplimientos

Resultados de mediano y largo
plazo (cambios en los indicadores
de salud y educacién con relacién
a la linea de base, cambios en
los indicadores de participacion
laboral, pobreza, desigualdad,
etc.)

Ejecucion financiera (presupuesto
original, modificaciones,
ejecuciéon a la ultima fecha de
corte  desglosada, procesos
relevantes de compras vy
contrataciones)

Se mencionan
los montos
totales invertidos
en el censo, en
transferencias y
en los otros
componentes del
programa.

Se mencionan los
montos totales
invertidos en el
censo, en
transferencias y en
los otros
componentes del
programa.

Se mencionan los
montos totales
invertidos en
transferencias y en
los otros
componentes del
programa.

v" Se mencionan los montos
totales invertidos en
transferencias y en los otros
componentes del programa,
en algunos casos se
desagregan por fuentes y
otras variables.
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Otros aspectos relevantes
(instrumentos y  herramientas
implementados, resultados de
mecanismos de participacion,
acceso y control, evaluaciones
efectuadas, convenio de
coordinacién interinstitucional y/o
con agencias de cooperacion,
etc.)

v Se menciona el
proceso de
negociacion de
préstamo con el
BID y el BM.

v" Se menciona la
firma de
convenios con
una entidad
nacional y otra
binacional.

v Se menciona los

mecanismos de
participacion
implementados.

Se menciona el
namero de personas
que participaron en
las capacitaciones,
desagregadas por
género y edad.

v Se menciona el

numero de personas
que participaron en
las capacitaciones,
desagregadas por
temas impartidos.

v' Se menciona negociaciones y

firmas de convenios con
entidades nacionales e
internacionales
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El cuadro 15 muestra una carencia evidente en cuanto a la informacion sobre
planificacion y resultados a mediano y largo plazo, pues ninguno de los informes
contiene datos al respecto. La debilidad confirma la falta de un sistema de
monitoreo y evaluacion. También es notable la carencia de informacion para el
afio 2008, lo que quiza se explica por ser un afio preelectoral. En un rango
intermedio se encuentra la informacion sobre marco normativo, institucional y
operativo, sobre ejecucion presupuestaria y otros aspectos relevantes. Respecto
al primer aspecto, salta a la vista la cantidad de datos consignados para el afio
2009, lo que se explica por el cambio de gobierno. Del segundo aspecto resalta
la dispersion con que se presentan los datos financieros en todos los afios, con
lo que es realizar una evaluacion integral de la ejecucion financiera del
programa. Llama la atencion que la informacion sobre corto plazo se presento de
manera mas o menos homogénea y completa durante el 2005, 2006 y 2007,
mientras que en los dos afos siguientes no se mencionan datos al respecto.

Por ultimo, es importante mencionar que a mediados del 2010, se presentd la
rendicion de cuentas del primer afio de gestion del FISDL, desde el cambio de
gobierno y de administracion. Consistio en evento publico donde se realizdé una
presentacion, la cual contiene mas informacion (por ejemplo, incluye algunos
indicadores de mediano plazo y mas detalles de informacion financiera), pero no
constituye un informe o una memoria como las versiones anteriores. En
definitiva, si bien es positivo que se cuente con documentos de rendicion de
cuentas periédicos, la ausencia de datos clave, la presentacion de informacién
incompleta y la variacion del contenido de los informes en el tiempo; permite
afirmar que no existe una politica estable en la materia y que aun falta mejorar la
calidad de éstos esfuerzos.

Las mismas debilidades de las memorias de labores son resaltadas por otros
documentos independientes, donde se menciona que es imposible obtener
informacion detallada sobre el presupuesto desglosado del programa, lo que no
permite verificar con claridad cuanto se gasta en transferencias y cuanto en
gastos administrativos (Feitosa, 2008). Por otro lado, de acuerdo con
IFPRI/FUSADES, existe un informe de linea basal como parte de la evaluacion
externa del programa (2010), de hecho, la misma evaluacién y sus tres etapas
sucesivas son mencionadas por Feitosa (2008). Sin embargo, no fue posible
acceder a esos documentos, pero mas importante aun, al no ser mencionados
en las memorias de labores del FISDL y otros documentos oficiales, se constata
gue aungue existieran, no estan siendo utilizados como fuentes de rendiciéon de
cuentas. En definitiva, existe un divorcio importante entre los esfuerzos de
monitoreo y evaluacion del programa y los ejercicios de rendicion de cuentas, lo
gue explica, al menos en parte, las carencias y debilidades de informacion de las
memorias de labores del FISDL. Ademas, la falta de una politica que garantice la
estabilidad de estos ejercicios ha provocado variaciones importantes que afecta
su calidad, al menos hasta el 2009.
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En el decreto de creacion y en el reglamento de la Fase Piloto del Programa
AVANCEMOS no aparecen mecanismos especificos de rendicion de cuentas del
programa Avancemos. Tampoco aparecen mecanismos de esa naturaleza en
los reglamentos de operaciones para los afios 2007 y 2008, ni en el decreto que
concentra la implementacion del programa en el Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS). A pesar de lo anterior, probablemente provocadas por normas generales
que contienen aspectos relacionado con la materia®, existen algunas acciones
gue califican como ejercicios de rendicion de cuentas y el asunto es mencionado
en algunos documentos.

Un informe del IMAS del 2010, que contiene los datos sobre los beneficiarios del
Programa de Asistencia y Promocién Social, establece como uno de sus
objetivos: “coadyuvar a la rendicibn de cuentas que deben brindar las
autoridades institucionales sobre el cumplimiento de las metas establecidas” (p.
3). El informe citado contiene cierta informacion valiosa sobre el programa
Avancemos, pero no es publicable y mas bien constituye un insumo interno para
la elaboracion de otros documentos. En todo caso, el Informe Final de Gestion
del Presidente Ejecutivo del IMAS del 2007 al 2010, es un documento
publicable, donde aparece entre los principales logros de la gestién, un apartado
especifico sobre el programa Avancemos (Li, 2010). El cuadro 16 refleja el
contenido y los vacios de dicho apartado.

Cuadro 16
ASPECTOS CONTENIDO DEL INFORME
EVALUADOS
Marco normativo, | v No se menciona el marco normativo, institucional o planes,
institucional y menos los cambios acaecidos.
operativo.

Resultados de corto | vV Se menciona la reduccién del nivel de filtracién del programa,

plazo pero no el nimero de beneficiarios.

v" No se menciona nimero y monto de transferencias, datos
sobre el cumplimiento de corresponsabilidades, ni nimero de

egresados.
Resultados de | v Se menciona el aumento en la matricula de secundaria y se
mediano y largo plazo presenta un grafico, como efecto imputable al programa.

v" No se mencionan resultados sobre los indicadores de salud,

v" Los indicadores de educaciéon no se cotejan con una linea de
base.

v' Se menciona la disminucion (2008) y contencién de la pobreza
(2009) y se presentan indicadores, como efectos imputables al

programa.

Ejecucion financiera. v" No se mencionan datos sobre la ejecucion financiera del
programa.

Otros aspectos | v Aparece informacion sobre nuevas implementadas,

relevantes. especificamente la plataforma informética para monitorear las
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corresponsabilidades, la compra de dispositivos de conexion
inalambrica para acceder al SIPO y SABEN, asi como el uso
de estos dos sistemas.

v No aparece informaciébn sobre resultados de Ila
implementacion de mecanismos de acceso y participacion,
incluyendo las quejas o denuncias.

v Aparece informacion sobre resultados en la implementacion de
los mecanismos de control, especificamente del informe de la
CGR del 2008.

v" No aparece informacion sobre convenios interinstitucionales
y/o con agencias de cooperacion.

Planificacién para el | vV No contiene informacién sobre planificacion.

proximo periodo.

Fuente: elaboracion propia con base en Li, 2010.

El informe no contiene datos sobre el marco normativo, institucional y planes de
trabajo sobre el periodo que rinde cuentas, obviamente tampoco aparecen
registrados los cambios en la materia. Considerando que entre el 2007 al 2010
hubo cambios importantes al programa, no registrarlos y justificarlos es un vacio
fundamental del documento, al menos desde la perspectiva de rendicion de
cuentas aqui evaluada. La otra carencia importante radica en la ausencia de
informacion financiera. No se puede saber a través del texto analizado, el
porcentaje del presupuesto que el programa invirti6 en administracion en
comparaciéon con operacion, obviamente es imposible conocer el monto invertido
en trasferencias condicionadas. Tampoco aparece la planificacion para el
préximo periodo, ni la parte programatica ni la financiera. Al considerar estos
vacios y que los otros aspectos evaluados contienen informacion incompleta y
dispersa, se constata que el documento analizado no cuenta con los datos
necesarios para una rendicion de cuentas completa e integral.

La rendicion de cuentas del programa también se ve afectada por la mala
calidad o la inexistencia de informacion, y especificamente por la deficiencias del
sistema de monitoreo y evaluacion interno. La falta de integralidad y vacios
fundamentales en el Informe del Presidente del IMAS, son en realidad la
consecuencia de un problema mas grave. El informe de la CGR ya identificaba
en abril del 2008 hallazgos como la falta de un sistema de informacion conjunto
y de aspectos clave en el seguimiento y evaluacién del programa, asi como
5,132 beneficiarios duplicados (Roman, 2010).

A finales del afio 2008, con la centralizacion de la implementacion del programa
en el IMAS, se evidenciaron los graves problemas por los que atravesaba el
programa. Las instituciones administradoras del programa hasta esa fecha, el
Fondo Nacional de Becas (FONABE) y el IMAS, no compartia criterios de
implementacion, ni siquiera respecto a las bases de datos de los beneficiarios.
En consecuencia, cuando la Secretaria Técnica del Programa definio 60
variables de informacion para la unificacion de padrones, resulté que el IMAS
so6lo habia registrado 52 y el FONABE 32 de ellas (FLACSO, 2009), provocando
evidentes efectos negativos:
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‘(...) La informacion suministrada del IMAS no coincide con la de
FONABE Yy viceversa, y como se sefialo, también, FONABE no registra
del todo informacién sobre la residencia y tipo de poblacion (...) datos que
el IMAS si lo registra y son de suma importancia para el seguimiento y
monitoreo que ejecuta la Secretaria Técnica” (FLACSO, 2009, p. 65).

Por dltimo, llama la atencién que uno de los objetivos de la consultoria de la
FLACSO sea la elaboracion de la linea de base del programa (2009) y que el
Informe Final de Gestion del Presidente Ejecutivo del IMAS ni siquiera lo
mencione, pese a contener una seccion sobre evaluacion. Lo que explica esto
es la falta de coordinacion de las instituciones involucradas en el asunto, la mala
calidad del informe del IMAS o la ausencia de una linea de base y las
evaluaciones correspondientes, asi como la suma de los tres aspectos
sefialados.

En cualquier caso, por esta y otras razones, documentos independientes
coinciden en sefalar las debilidades en cuando rendicion de cuentas del
programa. Un informe de Estado de la Nacion asevera sobre las finanzas
publicas y los programas selectivos como Avancemos que “(...) hay deficiencias
en el area de la planificacion, los mecanismos de evaluacion son débiles o estan
ausentes y en el tema de rendicion de cuentas los insuficientes” (Rosales, 2008,
p. 35). En el mismo sentido, otro informe afirma que “(...) la rendicion de cuentas
sobre el uso de los recursos y el cumplimiento de los objetivos propuestos [del
programa, son] aspectos que al momento de escribir este informe eran débiles y
cuyo fortalecimiento estaba en proceso” (Roman, 2010, p. 55). En resumen, la
inexistencia de normas especificas en la materia, la falta de integralidad y vacios
del informe del IMAS, la omision recién aludida y las afirmaciones de los
informes independientes; son prueba de una rendicion de cuenta débil e
insuficiente de programa Avancemos.

En la Ley que crea el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) de Panama no
instituye mecanismos especificos de rendicidbn de cuentas, pero si aparecen en
su reglamento. Por ejemplo, una de las funciones del Area de Programacion
Presupuestaria y de Inversiones de la Oficina de Planificacion del MIDES es
consolidar las acciones de los programas en ejecucion del Ministerio para la
presentacion y rendicion de cuentas. En el mismo sentido, el reglamento
instaura como funcién de la Oficina Nacional de Servicios Estatales la emision y
divulgacién de un informe anual completo de los logros obtenidos a nivel
nacional de los subsidios (Decreto Ejecutivo No. 9, publicado el 4 de abril del
2008). El decreto de la Contraloria General de la Republica de Panama, que
establece los procedimientos administrativos y fiscales para el manejo de los
fondos de la RdO, no establece mecanismos sobre rendicion de cuentas. Es
decir, se trata de un marco normativo que contiene elementos generales, pero
gue no cuenta con mecanismos de rendicion de cuentas especificos para la
RdO.

En la pagina electronica de la RdO aparecen dos informes avances, el primero
de diciembre de 2008 y el segundo de MMM del 2010. El fundamento legal de
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ambos informes podria ser el reglamento del MIDES, en particular las clausulas

aludidas, pues la RdO es ejecutado por la Secretaria del Sistema de Proteccion

Social adscrita a ese Ministerio y, en sentido estricto, las TMC puede calificarse

como subsidio. Ambos informes presentan un formato muy similar, pero su

periodicidad no es anual, lo que implica que existen otras normas en la materia

gue constituyen su fundamento o simplemente que las existentes no se estan

cumpliendo con rigurosidad. En cualquier caso, analizar el contenido de los
documentos permite conocer mejor en qué medida los ejercicios de rendicion de

cuentas de la RdO estdn coadyuvando a la reduccion de la opacidad e
irresponsabilidad. , En el cuadro 17 aparece un conjunto de aspectos
evaluados comparado con el contenido real de los informes.

Cuadro 17

ASPECTOS
EVALUADOS

CONTENIDO DE LOS INFORMES

Informe de avances de la Red
de Oportunidades (diciembre
2008)

Informe de avances de la Red de
Oportunidades (MMM, 2010)

Marco normativo,
institucional y
operativo.

v" No se menciona el marco
normativo, institucional o
planes de trabajo, ni sus
cambios.

v" Se menciona el cambio del
monto de la transferencia.

v" Se menciona el cambio en el
uso de una tarjeta de
corresponsabilidad.

Resultados de
corto plazo.

v" Se menciona el nimero de
corregimientos ingresados
y se comparan con los
indices de pobreza de las

localidades.

v' Se menciona el nimero de
hogares beneficiarios
incorporados,
desagregados por
provincia.

v Se menciona el monto total
de la inversién acumulada

en transferencias,
desagregada por periodo y
provincias.

v' Se menciona datos vy
porcentajes sobre el

v' Se menciona el nimero de
corregimientos ingresados y se
comparan con los indices de
pobreza de las localidades.

v" Se menciona el ndamero de

hogares beneficiarios
incorporados, desagregados por
provincia.

v Se menciona indirectamente el
namero de egresado.

v" Se menciona el monto total de
la inversibn acumulada en
transferencias, sin desagregar.

mediano y largo

resultados de mediano y

cumplimiento de las
corresponsabilidades en
salud.

v" Se mencionan datos Yy
porcentajes sobre
corresponsabilidades en
educacion.

Resultados de | v No se mencionan | No se mencionan resultados de

Cuarto Informe Estado de la Region

85



Los riesgos de corrupcién y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias
con Corresponsabilidad en Centroamérica

plazo. largo plazo. mediano y largo plazo.

Ejecucion v A pesar que se mencionala | vv A pesar que se menciona la
financiera. inversion acumulada en inversion acumulada en
transferencias por periodo y transferencias por periodo vy
localidad, no se incluye los localidad, no se incluye los
aspectos evaluados en este aspectos evaluados en este

apartado. apartado.
Otros  aspectos | v Se menciona el uso que | vV Se menciona un  nuevo
relevantes. hacen los beneficiarios del mecanismo para depurar la
dinero transferido, base de datos de beneficiarios,
desagregado por entre otras aplicaciones: el
categorias. Sistema de Informacién

v" Se mencionan datos sobre Gerencial.
la aplicacién de | v Se menciona el uso que hacen
mecanismos relacionados los beneficiarios del dinero
con participacion y acceso. transferido, desagregado por

categorias.

v Se mencionan datos sobre la
aplicacibon de  mecanismos
relacionados con participacion y
acceso, desagregados  por
localidad.

Planificaciéon para | vv No se menciona la | v No se menciona la planificacion.

el proximo planificacion.
periodo de
trabajo.

Evidentemente, la fortaleza de los informes esta en la cantidad de informacion
gue presentan sobre indicadores de corto plazo y otros aspectos relevantes,
como la implementacion de nuevos mecanismos y datos sobre la participacion
ciudadana. La debilidad se encuentra en los indicadores a mediano y largo
plazo, la informacién financiera y la planificacion; pues no se incluye en los
informes datos al respecto. En el cuadro 16 también se constata la leve mejora
del informe del 2010 con relacién al del 2008, pues se consigna informacion
acerca de los cambios sufridos en la RdO, asi como mas datos sobre otros
aspectos relevantes. En definitiva, pese a la leve mejora en el tiempo, se trata de
informes con vacios importantes, que no permiten conocer a ciencia cierta los
niveles de eficiencia y eficacia de la RdO.

Las debilidades de los informes esta relacionadas con la falta o insuficiencias de
las regulaciones especificas sobre rendicion de cuentas, pero también con el
uso o generacion de informacion emanada de los esfuerzos de monitoreo y
evaluacion de la RdO. En el convenio de préstamo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), aprobado a mediados del 2007, se establece la evaluacion de
impacto y de procesos de las TMC de la RdO, como uno de los
subcomponentes. De acuerdo con un informe de la Comision Econdémica para
América Latina (CEPAL), entre el 2008 y el 2009 se realizaron varias
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evaluaciones, entre las que se menciona la Encuesta Cuantitativa de
Satisfaccion de las Beneficiarias. Esta encuesta se realiz6 con el objeto de
verificar la satisfaccion de los beneficiarios e identificar las acciones para
mejorar la efectividad del programa, fue publicada en el 2009 y financiado por el
BID (Rodriguez, 2010).

La informacion derivada de la evaluacion planificada por el BID en el 2007 y
publicada en el 2009, no se toma en cuenta para el informe de rendicion de
cuentas del 2010, ni se menciona el esfuerzo siquiera. Sucede o mismo con las
otras evaluaciones mencionadas en el informe de la CEPAL. Por otro lado, en
ninguno de los documentos a los que se tuvo acceso se menciona la elaboracion
o utilizacion de una linea de base para medir los resultados del programa a
mediano y largo plazo, incluyendo el informe de avances de la RdO del 2010,
como se constata en el cuadro 16. En complemento, se encontré que la
implementacion de la RdO aparecia mencionada en documentos de rendicion de
cuentas de otras instituciones gubernamentales. Por ejemplo, la Memoria de
Labores del Ministerio de Salud del 2007 y el Informe de la Comision
Multisectorial sobre lecciones aprendidas, progresos y retos en la realizacion de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). En el primer caso la mencion del
programa es escueta y estd enfocada en resultados generales y algunos
especificos del sector salud. En el segundo caso se mencionan datos puntuales
gue explica cdmo la RDO ha ayudado a alcanzar los ODM.

Considerando la falta de mecanismos especificos y las insuficiencias de los
dispositivos generales del marco normativo, las debilidades y vacios de los
informes de avances y otros, la falta de utilizacién de la informacion generada
por las evaluaciones y la aparente ausencia de una linea de base; es posible
afirmar que la rendicion de cuentas de la Rdo aun presenta carencias
importantes que son el caldo de cultivo para la concentracién de opacidad e
irresponsabilidad.

El acuerdo gubernativo que crea el programa MIFAPRO y sus reformas no
establecen mecanismos de rendicion de cuentas especificos, pero si crea la
institucionalidad y ciertas obligaciones relacionadas con el monitoreo y
evaluacion del programa. En la norma se lee que la Direccibn de Monitoreo y
Evaluacion, tendra como funciones: “implementar el sistema de monitoreo y
evaluacion (...) analizar la informacion e identificar los indicadores para dar
seguimiento a la implementacion del programa” (Decreto 117-2008 y sus
reformas). Por otra parte, el acuerdo que constituye el fideicomiso para la
administracion financiera del programa, incluye como obligacion de
fideicomitente de “(...) publicar los estados financieros del fideicomiso en un
diario de mayor circulacion con cargo al patrimonio fideicometido” (Decreto
gubernativo 110-2009, de 6 de abril del 2009). La responsabilidad del
fideicomitente constituye un mecanismo de rendicion de cuentas limitado
exclusivamente a aspectos financieros, mientras que la falta de otros
mecanismos en la materia no garantiza formalmente que la informacion derivada
de la aplicacion de las normas de monitoreo y evaluacion sea sometida al
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escrutinio publico. La gestion e implementaciéon del programa, sus cambios,
resultados e impacto a corto y largo plazo; queda fuera del inico mecanismo de
rendicion de cuentas especifico establecido legalmente.

A pesar de las debilidades del marco normativo, MIFAPRO ha desarrollado
varios ejercicios de rendicion de cuentas, motivados quiza por voluntad a favor
de la transparencia, por la presidén externa tanto nacional como internacional, por
la observancia de normas generales*® o por una mezcla compleja de las razones
mencionadas. Lo cierto es que en abril del 2010 se realizé un ejercicio de
rendicion de cuentas, en el cual se menciona la instauracién de una politica

permanente en

la materia (MIFAPRO, 2010).

El ejercicio siguiente fue

desarrollado en septiembre de 2010 (MIFAPRO, 2010a). En el cuadro 18 se
presenta el andlisis del contenido de los informes de rendicion de cuentas de los
eventos de abril y septiembre de 2010.

Cuadro 18
ASPECTOS CONTENIDO DE LOS INFORMES
EVALUADOS
Rendicion de cuentas (enero - | Rendicién de cuentas (mayo — agosto
abril del 2010) 2010)
Marco v" Se mencionan los objetivos | v* Se menciona el fortalecimiento y
normativo, y lineamientos de gestion cambios de los procesos
institucional vy para el 2010. operativos.
operativo. v' Se mencionan cambios en | vV Se mencionan cambios en el
el marco normativo: la marco normativo: conclusion de la
actualizacion del manual actualizacion del manual y las
operativo. reglas de operacion, incluyendo
v" Se menciona la formulacién una breve exposicion de su
del plan estratégico y de contenido.
fortalecimiento institucional.
v Se menciona el
fortalecimiento y cambios
de los procesos operativos.
Resultados de | v Se menciona el nimero de | vV Se menciona el ndamero de
corto plazo. incluidos y excluidos Se beneficiarios incluidos, detallando
menciona los municipios algunas de sus caracteristicas.
incorporados. v" Se mencionan los municipios
v" Se menciona el nimero de incorporados.
beneficiarios incluidos. v" Se menciona el ndmero y el
v Se menciona el porcentaje del cumplimiento de
cumplimiento de las corresponsabilidades por sector.
corresponsabilidades por | v Se menciona el monto de las
sector en porcentajes. transferencias paganas, pero no
v' Se menciona el nimero de el tipo de bono.
familia que cobré6 en el | v Se mencionan los casos de
periodo, pero no el tipo de egreso.
bono.
Resultados de | v7 Se menciona el nimero de | v Se mencionan el nimero de nifios
mediano y largo consulta de salud. inscritos en preprimaria y primaria
plazo. v' Se menciona el nimero de en los municipios, comparandolo
nifios inscritos en en el tiempo (2007 al 2010) vy el
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preprimaria y primaria en porcentaje de incremento de
los municipios, cobertura.

comparandolos en el | v Se menciona el namero de
tiempo (entre 2007 y 2010) consultas en servicios de salud.

v/ Se menciona que se estan
elaborando las encuestas de
seguimiento a la linea basal.

v" Se mencionan indicadores del
impacto del programa en salud y
educacién relacionados con los

ODM.
Ejecucion v Se menciona la ejecuciéon | v Se menciona la  ejecucion
financiera. financiera desglosada por financiera desglosada por
funcionamiento, inversiéon y funcionamiento, inversion y
transferencias. transferencias.
v" Se adjuntan los estados | v Se adjuntan los estados
financieros. financieros.
Otros aspectos | v Se menciona el desarrollo | v/ Se mencionan resultados de los
relevantes. de nuevos maédulos mecanismos de participacion:
informéticos. namero de Comités de
v" Se mencionan resultados Promocién Comunitaria
de los mecanismos de conformados por municipio y se
participacion: numero de detalla su integracién interna.
Comités de Promociéon | vV Se mencionan resultados de los
Comunitaria conformados mecanismos de control:
por municipio y el informe fiscalizacion del Congreso y de la
de monitoreo de Accion Contraloria.
Ciudadana. v' Se menciona la existencia de

convenios / apoyos de
cooperacion internacional.

v" Se menciona la incorporacién de
nueva tecnologia.

v' Se menciona la existencia de
evaluaciones externas.

Planificacién v No se menciona la|vY Se mencionan los aspectos a
para el préximo planificacién. mejorar en el siguiente periodo de
periodo de implementacion.

trabajo.

Fuente: Elaboracion propia con base a MIFAPRO 2010 y 2010a.

De acuerdo con el cuadro 17, los informes de rendicion de cuentas de
MIFAPRO presentan una cantidad de datos intermedia sobre la mayoria de los
aspectos evaluados. Inclusive, las casillas “resultados de corto plazo” y “otros
aspectos importantes” contienen tanta informacién que casi completan la
mayoria de elementos evaluados. Es importante observar que la cantidad de
informacion de las casillas citadas, mas la titulada “resultados de mediano y
largo plazo”, incrementa del primer ejercicio de rendicién de cuentas al segundo.
Sin embargo, es preciso recordar que los indicadores de salud y educacion de
ésta ultima casilla aun no estan fundamentados en una linea de base del
programa, cuyas encuestas aun se encuentran en elaboracion. Las debilidades
en la cantidad de informacién parecer concentrarse en las casillas sobre
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“‘informacion financiera”, la cual es escasa en el primer ejercicio y no incrementa
en el siguiente. La casilla “planificacion” es la Unica que no presenta informacion
para el primer periodo evaluado, aunque el segundo informe contiene datos
escuetos en la materia. En definitiva, pese a las debilidades en cuanto a
aspectos financieros y de planificacion, asi como la ausencia de una linea de
base; se trata de informes de rendicidn de cuentas que han mejorado con el
tiempo y que en la actualidad presentan una cantidad de datos importante y
medianamente aceptable sobre el programa MIFAPRO.

La ausencia de una linea de base para monitorear y evaluar el programa es una
de las debilidades que vale la pena analizar en detalle, por su importancia para
mejorar la calidad de la informacion en futuros ejercicios de rendicion de
cuentas. Desde el 2008, primer afio de implementacion del programa MIFAPRO,
se menciond en presentaciones oficiales la importancia y el apoyo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para la construccion de la linea basal.
(Méndez, 2010). En un estudio de la Comision Econdmica para América Latina
(CEPAL) publicado en el 2009 se menciond la linea de base como una
expectativa, incluso, se consignaron las fechas del inicio de su aplicacién. De
acuerdo con Cecchini (et al), “(...) se espera contar con una evaluacion de
impacto, para lo cual esta en disefio la linea de base, esta se aplicara a los
municipios que ingresen al programa hacia fines del 2008. (2009, p. 42).

Sin embargo, por razones cuya explicacion excede el alcance del presente
estudio, la elaboracion y aplicacién de la linea de base, que en teoria deberia
haberse realizado desde antes del inicio del programa, se ha ido retrasando en
repetidas ocasiones. Al parecer, el apoyo del BID mencionado en las
presentaciones oficiales del 2008, entr6 en vigencia hasta mediados del 2009. El
convenio titulado “Apoyo a la evaluacion de impacto del programa Mi Familia
progresa, persigue un proposito especifico: “que MIFAPRO sea evaluado de una
manera técnicamente sélida e imparcial, dando a conocer publicamente los
resultados” (BID, 2009, p. 4). Ademas, claramente establece tres productos
distribuidos en las fases de ejecucién respectivas: julio de 2009 (linea de base),
julio de 2010 (primer seguimiento), julio de 2010 (ultimo seguimiento) (BID,
2009). No obstante, a fecha de elaboracién del presente informe se estaba
realizado el primer seguimiento, pues el operativo de campo de recoleccion de
datos para la primera encuesta de la linea basal, se realizaria en el bimestre de
octubre-noviembre (MIFAPRO, 2010a).

La falta de una evaluacion basada en una linea de base soélida y objetiva a la
fecha, hace dudar de la calidad de la informacion de los ejercicios de rendicion
de MIFAPRO a varios actores politicos y técnicos, sobre todo de los resultados a
mediano y largo plazo*’. También es una de las razones por las que se
recomienda a MIFAPRO “(...) fortalecer los procedimiento del programa [en
cuanto a supervision y monitoreo se refiere] y mejorar los informes que éste
presente, de manera que incluya el destino del gasto y los avances en materia
de educaciéon”; y se insiste en “(...) construir una linea de base sobre la calidad
de vida por familia, estableciendo la situacion en que se encuentran al inicio del
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programa y los resultados esperados, para poder evaluar el grado de avance”.
(IDIES, 2009).

El cuadro 19 muestra que soélo la RS-CSR de El Salvador y el MIFAPRO de
Guatemala cuentan con normas que establecen sistemas o mecanismos de
evaluacion, pero todos los PTMC evaluados en la region han desarrollado
practicas en materia. En parte eso se explica por qué el BID ha apoyado técnica
y financieramente procesos de monitoreo y evaluacion en todos los paises
incluidos en el presente informe, sin que ello haya significado reformas al marco
normativo o el reconocimiento legal de dicha intervencion.

Cuadro 19
PAISES / PROGRAMAS
VARIABLES El Salvador / Costa Rica/ Panama/ Guatemala /
RS-CSR Avancemos RdO MIFAPRO

V1: Normas que establecen
mecanismos especificos de 1 0 0 1
evaluacion.
V2: Préacticas de evaluacion. 1 1 1 1

V3: Textos que documenten
los resultados de las 1 0 1 0
practicas de evaluacion.

V4: Normas que establecen

mecanismos de rendiciéon de 0.5 0.5 0.5 0
cuentas.

V5: Ejercicios de rendicién 1 1 1 1
de cuentas.

V6: Textos que documentan
los ejercicios de rendicion de 1 1 1 1
cuentas.

V7: Frecuencia de los textos
que documentan los 1 0 0 1
ejercicios.

V8: Cantidad y calidad del

contenido del Ultimo texto. 0.24 0.14 0.24 0.56

En la practica, los mecanismos de monitoreo y evaluacién financiados con
recursos del BID se encuentran establecidos y regulados en los respectivos
convenios, lo que ha provocado algunos inconvenientes. Primero, acceder a los
informes del BID resulta complicado, mas no imposible; pues en ningun caso
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aparecen publicados en las paginas electrénicas de los PTMC. Segundo, en
todos paises se evidencio un divorcio entre los resultados de la evaluacién y los
esfuerzos de rendicién de cuentas, pues los primeros no se utilizan como fuente
de los segundos. Este dato es lamentable, pues en algunos casos los Unicos
textos accesibles que documentan los resultados de las evaluaciones son los
derivados de los esfuerzos apoyados por el BID, tal como sucede en RS-CSR de
El Salvador y en la RdO de Panama. La situacion es mas grave aun si se
considera que los procesos de monitoreo y evaluacion impulsados por las
instituciones a cargo de los PTMC son escasos y se basan en sistemas
ineficientes, como se constatd con la calidad de la informacion generada por las
instancias a cargo del AVANCEMOS en Costa Rica. En otras palabras, las
pocas fuentes documentales que contiene resultados de procesos de evaluacion
confiables, no estan siendo entregadas al publico para el monitoreo social de los
PTMC.

Otro de los hallazgos que resalta en el cuadro 18 es la calificacion intermedia de
merecen las normas que establecen mecanismos de rendicion de cuentas. La
nota generalizada de 0.5 refleja la inexistencia clausulas legales que
establezcan mecanismos especificos y la utilizaciébn supletoria de otros de
caracter general. Basicamente se trata de aprovechar las memorias de labores o
informes de gestion a cargo de las entidades administradoras para rendir
cuentas sobre los PTMC. Asi, el principal mecanismo de rendicion de cuentas de
la RS-CSR de El Salvador es la memoria de labores del FISDL, de la misma
manera que el Informe Final de Gestion del Presidente del IMAS es el del
AVANCEMOS de Costa Rica. En la préactica, la debilidad del marco normativo
parece ser superada, pues todos los PTMC evaluados han desarrollado
ejercicios de rendicién de cuentas y han publicado al menos un texto que
documente dichos ejercicios. Sin embargo, pese a las practicas positivas, al
analizar la periodicidad, la cantidad y la calidad de los datos contenida en dicho
informes, se evidencian debilidades importantes.

La principal falencia se encuentra en la informacion financiera y sobre los
resultados a mediano y largo plazo, pues los datos consignados en los informes
de rendicibn de cuentas son escasos 0 simplemente no aparece nada al
respecto, como sucede con el AVANCEMOS de Costa Rica y la RdO de
Panama. Los otros rubros de informacion tampoco aparecen en los informes de
rendicibn de cuentas de manera completa. Sin embargo, la ausencia de
informacion financiera es de vital relevancia, pues es imposible conocer
mediante estos informes el porcentaje del gasto en administracion y
transferencias de los PTMC, salvo el caso del MIFAPRO de Guatemala. La falta
o insuficiencia de informacion sobre resultados a mediano y largo plazo es
igualmente importantes. En pocas palabras, no es posible conocer mediante los
informes en cuestion, sin excepcion alguna, si los PTMC en la region estan
impactando en los indicadores de salud, educacién y rompiendo el circulo
intergeneracional de pobreza. Esta debilidad esta estrechamente vinculada a
una carencia generalizada y es que en todos los programas evaluados carecen
de una linea de base para analizar sus resultados e impactos. En efecto, a pesar
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gue los esfuerzos de BID en toda la regién estan encaminados e construir ese
instrumento de evaluacion, al momento de elaboracion del presente informes no
existian textos que evidenciaran su existencia y aplicacion.

Ademas, es preciso tomar en cuenta que los formatos de los informes y la
frecuencia de los ejercicios de rendicion de cuentas no son homogéneos y
regulares. Por ejemplo, las memorias de labores del FISDL, principal
mecanismos de rendicion de cuentas de la RS-CSR de El Salvador, cambiaron
de contenido drasticamente, sobre todo en coyunturas preelectorales o con el
cambio de gobierno. En el mismo sentido, los informes de avances de la RdO de
Panamd, aunque cuentan con el mismo formato, ni poseen periodicidad y su
publicacién podria estar sujeta a coyunturas politicas relacionadas con el cambio
de gobierno y gestiébn. Esto se debe, al menos en parte, a la falta de
institucionalizacién de una estrategia de evaluacion y rendicién cuentas de los
PTMC publica, objetiva e imparcial. En otras palabras, las préacticas resultan
insuficientes, y lo seguiran siendo al menos que la cantidad y calidad de la
informacion contenida en los informes mejore, y que los formatos y los ejercicios
de rendicidén de cuentas se institucionalicen. Quiza lo anterior sea la razon que
en varios paises, sobre todo en Guatemala y Costa Rica, la evaluacién y la
rendicion de cuentas de los PTMC han sido calificadas como débiles e
insuficientes. Todo lo anterior se resume en el siguiente cuadro, donde aparecen
condensados los niveles de riesgos asociados a la concentracion de opacidad e
irresponsabilidad.

Cuadro 20
Pais / Puntuacion Pdor;dferacmn

Programa el riesgos
El Salvador / _
RS-CSR 8.4 | Muy bajo
Costa Rica / 45 | Medio
Avancemos
Panama 59 | Medio
Guatemala 6.95 | Bajo

3.4 Mapa de riesgos: analisis de los rasgos y tendencias en C.A.

Un mapa de riesgos permite ubicar los principales y/o potenciales peligros de
cualquier fendbmeno. En este caso, se trata de un mapa que refleja los niveles de
concentracion de determinadas caracteristicas, la cuales se supone aumentan el
peligro de que sucedan actos de corrupcion y clientelismo a gran escala. En
otras palabras el mapa sefiala donde se concentran esas caracteristicas, y por
tanto sefiala donde existen riesgos o peligros potenciales, pero no los detalla o
explica en si. La explicacion o proyeccion de los riesgos o peligros es una tarea
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analitica derivada del mapa, es decir, el mapa es la fuente que permite
analizarlos. Las caracteristicas estudiadas son tres: el arbitrio o discrecionalidad,
el monopolio o concentracion de poder y la opacidad o irresponsabilidad. El
supuesto es sencillo, mientras mas concentracion de esas caracteristicas, mas y
mayores riegos de corrupcion y clientelismo. En resumen, el cuadro 2le
presenta un mapeo de riesgos que, sin duda, es una herramienta que permite
elaborar un andlisis estructural de los riesgos de corrupcion y clientelismos de
los PTMC de Centroamérica.
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Cuadro 21
Mapa de riegos en los PTMC de CA
ARBITRIO O MONOPOLIO O CONCENTRACION DE OPACIDAD O
DISCRECIONALIDAD PODER IRRESPONSABILIDAD
PAIS/ PROGRAMA CALIDAD DE LAS CONTROL EXTERNO PARTICIPACION ACCESO A LA RENDICION
REGLAS CIUDADANA INFORMACION DE CUENTAS

El Salvador / RS- Alto Bajo Bajo Medio Muy bajo
CSR
Costa Rica / . . .
AVANCEMOS Muy alto Medio Alto Medio Medio
Panamé& / RDO. Alto Alto Alto Alto Medio
Guatemala / . .
MIFAPRO Muy alto Medio Alto Alto Bajo

Cuarto Informe Estado de la Region



El mapa de riegos refleja una evidente concentracion de arbitrio o discrecionalidad
derivada de la calidad de las reglas. Esta situacion es consecuencias de las
caracteristicas de los marcos legales de los PTMC estudiados. Primero, a nivel regional
los PTMC poseen marcos legales con contenido insuficiente, sobre todo en lo que
respecta a los procesos de ingreso, pero mas aun sobre los de egreso de beneficiarios.
Segundo, se trata de marcos normativos de rango medio o bajo, por tanto, faciles de
reformar, vulnerables a las coyunturas e inestables en el tiempo. Tercero, debido
precisamente a su rango, son marcos normativos con nivel de escrutinio publico
limitado o de dificii acceso a la ciudadania. La concentracion de arbitrio o
discrecionalidad implica una seria de riesgos potenciales en los PTMC. Existe el riesgo
que actores, del mas alto o bajo nivel, estén tomando decisiones a favor de intereses
individuales, grupales o partidarios. Por ejemplo, gracias a las debilidades, falta o
insuficiencia de reglas, es posible que estén siendo incluidos y/o excluidos
injustificadamente ciudadanos en los PTMC, con el objeto de satisfacer intereses
privados, sea corrupcion o clientelismo. Ademas, la concentracion de arbitrio y la
discrecionalidad favorecen el abuso de poder, pues los funcionarios con cierto rango
pueden crear sistemas de normas no escritas para favorecerse personalmente. Por
ejemplo, existe el riesgo que ciertos actores establezcan rede que funcionen como
sistemas paralelo de relaciones de poder. Estas redes pueden ser Utiles para diversos
fines, desde cobrar comisiones por informacion hasta favores personales de naturaleza
politica, entre muchas otras posibilidades.

También se evidencia en el mapa niveles de monopolio o concentracion de poder
considerables, lo que se explica por las deficiencias y debilidades de la participacion
ciudadana. Primero, en general los PTMC de la regién no cuentan con mecanismos de
participacion legalmente establecidos, lo que significa una debilidad importante.
Segundo, a pesar que existen practicas de participacion, afronta problemas como la
distorsion de su esencia, la descoordinacion o la falta de legitimidad; por lo que en
general carecen de resultados satisfactorios y documentados. Tercero, los sistemas de
quejas de los PTMC no poseen fundamento legal ni procedimientos, tampoco son
objetivos e imparciales, por lo que se trata de dispositivos ineficientes e ineficaces para
ejercer control social. Los riesgos asociados al monopolio y la concentracién de poder
son mas evidentes. Uno de los riesgos mas comunes es la centralizacion de decisiones
importantes en pocas manos, lo que a su vez favorece el uso de los recursos y proceso
de los PTMC para fines privados. Por otro lado, la concertacion de poder implica el
debilitamiento del control por parte de actores independientes, es decir, la vigilancia
derivada de los contrapesos es escasa 0 nula. Sin vigilancia, sin contrapesos, sin
control de actores externos e independientes, florece facilmente el autoritarismo.

Sin embargo, el monopolio o la concentracion de poder encuentran un freno relativo en
los mecanismos de control externos. La realidad es que las normas, las practicas, pero
sobre todo los resultados de fiscalizacion implementados desde las contralorias de
cuentas resultan ser una afronta contra los riesgos derivados de la concentracién de
poder. En el mismo sentido, el control ejercido desde los organismos internacionales
contribuye a disminuir los riesgos y desconcentra el ejercicio del poder los PTMC. En
definitiva, se trata de un nivel de concentracion de poder medio y alto, donde las
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debilidades de la participacion ciudadana se compensan con algunas fortalezas del
control externo.

Por ultimo, aparece en el mapa de riesgos niveles medios y bajos de concentracion de
opacidad o irresponsabilidad. Esto se debe a que la rendicién de cuentas resulta ser el
aspecto mejor evaluado de los PTMC en general, lo que no sucede con el acceso a la
informacion. Mientras, por ejemplo, todos los casos evaluados cuentan con practicas de
rendicion de cuentas y algunos con textos que documentan los resultados, el monitoreo
de las péaginas de acceso ha arrojado resultados realmente lamentables. En ese
sentido, los esfuerzos de evaluacion y rendicidbn de cuentas, pese a lo problemas,
compensan las debilidades de los mecanismos de acceso y la exigua cantidad de datos
disponibles para los ciudadanos compensa. Eso no significa que no existen problemas,
de hecho, en un escenario como el descrito la participacion ciudadana y el control se
ven afectados también, precisamente por la falta de informacion. Ademas, surgen
riesgos asociados a la opacidad, pues en escenarios donde nadie pide informacién y
los funcionarios no la entregan proactivamente, incrementan las posibilidades de
clientelismo y corrupcion.

Conclusiones

v' La carencia generalizada de normas sobre procesos fundamentales de los PTMC
de la region como los mecanismos de egreso, salida o graduacion, asi como
mecanismos de ingresos escuetos e imprecisos; permite afirmar que el contenido
de los marcos legales es insuficiente e inadecuado.

v’ El deterioro del contenido de los marcos legales, asi como el cambio reiterado de
procesos y mecanismos alli estipulados, son prueba de la inestabilidad y la
vulnerabilidad frente a las coyunturas de las normas que regulan los PTMC en la
region.

v" El hecho que los marcos normativos de los PTMC de la regién sean, por lo general,
de rango intermedio o bajo, explica la inestabilidad y vulnerabilidad descrita, pero
también la falta de escrutinio publico, publicidad y dificil acceso.

v El contenido insuficiente e inadecuado de los marco legales, su vulnerabilidad e
inestabilidad y la falta escrutinio publicos y dificil acceso; permiten afirmar que se
trata de normas que favorecen la concentracion del arbitrio y la discrecionalidad, lo
qgue consecuentemente incrementa los riesgos de clientelismo y corrupcion.

v La intervencion de los organismos internacionales a favor de la creacién de normas
adecuadas o mediante la regulacion de algunos procesos de los PTMC a través de
los convenios de cooperacion, ha provocado efectos positivos como el
perfeccionamiento de mecanismos, pero también negativos como dinamicas con
bajos niveles de legitimidad y reconocimiento por parte de actores los nacionales.
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v" No existen normas especificas para facilitar el control parlamentario de los PTMC,
las practicas son extremadamente limitadas y en ningan caso existen o fue posible
acceder a texto que documentaran los resultados en la materia, por lo que se
concluye que estas entidades no han jugado un papel importante en la vigilancia los
programas en cuestion.

v' Por el contrario, existen normas especificas de fiscalizacion a cargo de las
contralorias de cuentas, en todos los casos se han registrado practicas de vigilancia
y en algunos existen documentos que inclusive han determinado procesos de
reforma y regulacion de los PTMC; por lo que el rol jugado por estas instancias
puede calificarse de aceptable y hasta satisfactorio en algunos casos.

v El control alternativo ejercido por los organismos internacionales, a pesar de los
valiosos aportes desde la perspectiva de la vigilancia y la fiscalizacion, en la
mayoria de casos no posee fundamento legal oficial y se rige por sus propias
reglas, por lo que existen riesgos de descoordinacion, duplicacion de esfuerzos o
inclusive de generar un sistema paralelo de control.

v' Los mecanismos de participacion en algunos casos resultan ser mas dispositivos de
informacion o de apoyo a la gestion a los PTMC, en otros coexisten sin
coordinacion aparente y han sido criticados de discrecionales, poco representativos
e ilegitimos; por lo que es posible aseverar que en la practica son inadecuados e
ineficientes.

v' Ademas de ineficiencia practica, en general no existen normas que den fundamento
a estos mecanismos de participacion, tampoco textos que documenten los
resultados derivados de su implementacién, por lo que en resumen no existen
dispositivos eficaces y eficientes de monitoreo ciudadano que generen el efecto de
vigilancia y control evaluado en este informes.

v Los sistemas de quejas de los PTMC no poseen fundamento legal, no cuentan con
procedimientos de entrada, tratamiento y salida de casos, tampoco son objetivos e
imparciales ni existen textos que documenten sus resultados, por lo que se trata de
dispositivos ineficientes e ineficaces para ejercer control social.

v' S6lo un PTMC de la region cuenta con mecanismos de acceso a la informacion
especificos establecidos legalmente, mientras los otros tres no cuentan con algo
similar, lo que evidencia la debilidad de los marcos legales en la materia.

v' En general, las practicas para promover el acceso a la informacién existen en todos
los PTMC de la regién, pero se han enfocado mas a la propaganda y la publicidad,
se han limitado a la cobertura mediatica tradicional o consisten en piezas
comunicacionales aisladas, lo que se explica en parte por la falta de estrategias de
comunicacién social en casi todos los casos, pero sobre todo evidencia la debilidad
en la materia.
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v' En general, los PTMC de la regién han sido criticados severamente por fuentes y
estudios independientes, precisamente por no difundir informacién veridica,
suficiente y adecuada entre los beneficiarios y publico en general; lo que permite
afirmar que los niveles de acceso son ineficientes e inadecuados, sobre todo a nivel
rural.

v' Los PTMC de la regioén, salvo un caso, no cuentan con paginas electrénicas propias
y especificas, en consecuencia albergan sus datos en las paginas de las
instituciones que los administran, por lo que la busqueda es mas dificil y la
informacion aparece mezclada con otra de caracter general.

v' En las paginas electronicas donde albergan su informacion los PTMC, es
practicamente imposible acceder al presupuesto, documentos de planificacion,
padrones de beneficiarios y los datos sobre los procesos sustantivos son escasos 0
inexistentes; es decir, estos medios resultan ineficientes e inadecuados para
garantizar el acceso a la informacién sobre estos programas.

v' En materia de regulacion sobre evaluacion y rendicion de cuentas existen vacios
evidentes, pero en todos los PTMC se registraron practicas en la materia,
lamentablemente existen datos que permiten afirmar que existe un divorcio
importante entre los resultados de las evaluaciones y los esfuerzos de rendicion de
cuentas, pues los primeros no se utilizan como fuente de los segundos.

v" No es posible conocer mediante los informes de rendicién de cuentas si los PTMC
en la regidn estan impactando en los indicadores de salud, educacién y rompiendo
el circulo intergeneracional de pobreza, situacién vinculada a la inexistencia de
lineas de base para analizar resultados e impactos.

v' Los formatos de los informes y la frecuencia de los ejercicios de rendicién de
cuentas no son homogéneos y regulares, y se encuentran sometidos a las
coyunturas politicas; lo que se debe a la falta de institucionalizacién de una
estrategia de evaluacién y rendicion cuentas de los PTMC publica, objetiva e
imparcial.
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Anexo

Metodologia para la construccion del mapa de riesgos.

1. Concentracion de arbitrio o discrecionalidad:

v' Paso 1: Evaluar cada uno de los PTMC con base a las variables del siguiente
cuadro. Las variables son respuestas binarias cuya respuesta positiva
representa la maxima nota que aparece en la columna “puntos”.

Indicador Variables Puntos
12: Calidad de las | V1: Normas sobre ingreso de rango alto 1
reglas.
V2: Normas sobre ingreso de rango medio 0.6
V3: Normas sobre ingreso de rango bajo 0.3
V4: Normas sobre transferencias de rango alto. 1
V5: Normas sobre transferencias de rango medio 0.6
V6: Normas sobre transferencias de rango bajo. 0.3
V7: Normas sobre corresponsabilidad de rango alto. 1
V8: Normas sobre corresponsabilidad de rango 0.6
medio.
V9. Normas sobre corresponsabilidad de rango 0.3
bajo.
V10: Normas sobre egreso de rango alto. 1
V11: Normas sobre egreso de rango medio. 0.6
V12: Normas sobre egreso de rango bajo. 0.3
Total de puntos en juego (PJ) 7.6

v' Paso 2: Colocar los puntos obtenidos en la casilla respectiva. En el ejemplo
aparece un caso hipotético con las puntuaciones maximas. Al sumar y
promediar y multiplicar como se indica en el cuadro, se obtendra la nota
correspondiente para el indicador.
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Variables y | Puntos y resultados
formulas
V1 1
V2 0.6
V3 0.3
V4 1
V5 0.6
V6 0.3
V7 1
V8 0.6
V9 0.3
V10 1
V11 0.6
\Vi Wi 0.3
Sumatoria (S) 7.6
Promedio (P) =S /PJ 1
P x 10 = Nota 10

v' Paso 3: La ponderacién del riesgo se debera realizar con base a la nota
correspondiente y al siguiente cuadro. Los resultados mostraran los riesgos por
indicador y por PTMC, los cuadro por indicador agregados constituyen el mapa
general de riesgos .

Ponderacién del
Rangos :
riesgos
0aZ2 Muy alto
21a4 Alto

Cuarto Informe Estado de la Region 105



Los riesgos de corrupcion y clientelismo politico en los Programas de Transferencias Monetarias con

Corresponsabilidad en Centroamérica

41a6 Medio
6.1a8 Bajo
8.1a1l0 Muy bajo

2. El monopolio o concentraciéon de poder:

v' Paso 1: Evaluar cada uno de los PTMC con base a las variables del siguiente
cuadro. Las variables son respuestas binarias cuya respuesta positiva
representan la maxima nota que aparecen en la columna “puntos”.

Indicador Variables Puntuacion
12 Control | V1: Normas que establecen mecanismos especificos de 1
externo. control a cargo del Organismo Legislativo.
V2: Practicas de control desarrolladas por el Organismo 1
Legislativo.
V3: Textos que documenten los resultados de las practicas 1
de control desarrolladas por el Organismo Legislativo.
V4: Normas que establecen mecanismos especificos de 1
control a cargo de la Contraloria de Cuentas.
V5: Précticas de control desarrolladas por la Contraloria de 1
Cuentas.
V6: Textos que documenten los resultados de las practicas 1
de control desarrolladas por la Contraloria de Cuentas.
V7: Normas que establecen mecanismos especificos de 1
control a cargo de Organismos Internacionales.
V8: Préacticas de control desarrolladas por Organismos 1
Internacionales.
V9: Textos que documenten los resultados de las practicas 1
de control desarrolladas por Organismo Internacionales.

Total de puntos en juego 9
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v Paso 2: La ponderacién del riesgo se debera realizar con base a la nota
correspondiente y al siguiente cuadro. Los resultados mostraran los riesgos por
indicador y por PTMC, los cuadro por indicador agregados constituyen el mapa
general de riesgos.

Ponderacion del
Rangos :

riesgos
Oal Muy alto
2a3 Alto
4ab Medio
6a7 Bajo
8a9 Muy bajo

v' Paso 1: Evaluar cada uno de los PTMC con base a las variables del siguiente
cuadro. Las variables son respuestas binarias cuya respuesta positiva
representan la maxima nota que aparece en la columna “puntos”.

Indicador Variables Puntuacion
13: V1: Normas que establecen mecanismos especificos de 1
Participacion participacion ciudadana.
ciudadana V2: Préacticas de participacion ciudadana. 1

V3: Textos que documenten los resultados de las practicas 1

de participacion ciudadana.

V4: Normas que establezcan un sistema de quejas 1
especifico para los ciudadanos.
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V5: Establecimiento practico de un sistema de quejas 1
especifico para los ciudadanos.

V6; Textos que documenten los resultados de Ila 1
implementacion del sistema de quejas.

Total de puntos en juego 6

v' Paso 2: La ponderacion del riesgo se debera realizar con base en la nota
correspondiente y el siguiente cuadro. Los resultados mostraran los riesgos por
indicador y por PTMC, los cuadro por indicador agregados constituyen el mapa
general de riesgos .

Ponderacion del
Rangos .
riesgos
Oal Muy alto
2 Alto
3 Medio
4 Bajo
5a6 Muy bajo

3. Laopacidad o irresponsabilidad:

v' Paso 1: Evaluar cada uno de los PTMC con base a las variables del siguiente
cuadro. Las variables son respuestas binarias cuya respuesta positiva
representan la maxima nota que aparecen en la columna “puntos”.
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Indicador Variables Puntuacion
I3: Acceso a la | V1: Normas que establecen mecanismos especificos de 1
informacion acceso a la informacion.

V2: Existencia de una estrategia de informacién y 1

comunicacion social.

V3: Précticas de acceso a la informacion a nivel local. 1
V4: Textos que documenten el acceso a la informacién a 1
nivel local.
V5: Acceso a informacion general mediante la péagina 1
electrénica.
V6: Acceso a informacion especifica mediante la pagina 1
electrénica.

Total de puntos en juego 6

v' Paso 2: Colocar los puntos obtenidos en la casilla respectiva. En el ejemplo
aparece un caso hipotético con las puntuaciones maximas. Al sumar y
promediar y multiplicar como se indica en el cuadro, se obtendra la nota
correspondiente para el indicador.

Variables y | Puntos y resultados
formulas
V1 1
V2 1
V3 1
V4 1
V5 1
V6 1
Sumatoria (S) 8
Promedio (P) =S /PJ 1
P x 10 = Nota 10
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v' Paso 3: La ponderacion del riesgo se debera realizar con base a la nota
correspondiente y al siguiente cuadro. Los resultados mostraran los riesgos por
indicador y por PTMC, los cuadro por indicador agregados constituyen el mapa
general de riesgos.

Ponderacion del
Rangos .
riesgos

0az2 Muy alto
21a4 Alto
41a6 Medio
6.1a8 Bajo
8.1a10 Muy bajo

v' Paso 1: Evaluar cada uno de los PTMC con base a las variables del siguiente
cuadro. Las variables son respuestas binarias cuya respuesta positiva
representan la maxima nota que aparecen en la columna “puntos”.

Indicador Variables Puntuacion
14:  Rendicién | V1: Normas que establecen mecanismos especificos de 1
de cuentas. evaluacion.
V2: Practicas de evaluacion. 1
V3: Textos que documenten los resultados de las practicas 1

de evaluacion.

V4: Normas que establecen mecanismos de rendicion de 1
cuentas.

V5: Ejercicios de rendicién de cuentas. 1
V6: Textos que documentan los ejercicios de rendicion de 1
cuentas.

V7: Frecuencia de los textos que documentan los 1
ejercicios.
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V8: Cantidad y calidad del contenido del dltimo texto. 1

Total de puntos en juego 8

v' Paso 2: Colocar los puntos obtenidos en la casilla respectiva. En el ejemplo
aparece un caso hipotético con las puntuaciones maximas. Al sumar y
promediar y multiplicar como se indica en el cuadro, se obtendra la nota
correspondiente para el indicador.

Variables y | Puntos y resultados
formulas
V1 1
V2 1
V3 1
V4 1
V5 1
V6 1
V7 1
V8 1
Sumatoria (S) 8
Promedio (P) =S /PJ 1
P x 10 = Nota 10

v' Paso 3: La ponderaciéon del riesgo se debera realizar con base a la nota
correspondiente y al siguiente cuadro. Los resultados mostraran los riesgos por
indicador y por PTMC, los cuadro por indicador agregados constituyen el mapa
general de riesgos .
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Ponderacién del
Rangos :
riesgos

0az2 Muy alto
21a4 Alto
41a6 Medio
6.1a8 Bajo
8.1a10 Muy bajo

Notas

! Las puntuaciones del IPC fueron convertidas e invertidas para efectos ilustrativos, sin que haya sido
alterada su esencia. Primero, se convirtieron a un numero comparable con los porcentajes del IP y el IC,
multiplicando las notas por 10. Segundo, para que la nota maxima indicara alta percepcioén de corrupcion
y no lo contrario, les fue restado 100 a los resultados de la primera operacion. Por ejemplo, Guatemala,
con nota de 3.2 para el 2010, luego de la primera operacion su nota se convirtié6 en 32 y después de la
segunda se invirti6 a 68. Es decir, en una escala de 0 a 100, donde 100 indica altos niveles de
corrupcion, Guatemala obtuvo 68 puntos, Costa Rica 47, Honduras 76 y asi sucesivamente.

2 El programa Red de Proteccién Social (RPS) de Nicaragua, aunque es mas antiguo, ya no existe en la
actualidad, por lo que serd incluido en recuadros como referente historico del tema en la regién. El
Programa de Asignaciones Familiares (PRAF) de Honduras, que es el mas antiguo de todos, presenta
peculiaridades que se presentaran en su momento, pero en el mismo sentido aparece incluido como un
recuadro.

® El Decreto Ejecutivo No. 11 establece la reglamentacion del funcionamiento del Consejo Directivo del
Programa en el articulo 2, pero no mandata la elaboraciéon y promulgaciéon de un Manual Operativo. Sin
embargo, el funcionamiento del Consejo aparece regulado en el Manual. Por tanto, es muy probable que
el fundamento juridico del Manual ser el articulo 2 del Decreto.

* Por su importancia, los manuales operativos de los programas y proyectos publicos deberia de
publicarse de oficio. En algunas leyes de acceso a la informacion existe el mandato expreso de publicar
de oficio estos documentos, sin embargo por lo general esa decision es discrecional y recae en el
funcionario a cargo de los programas o proyectos.

® De acuerdo con la versién 2009 del Manual Operativo, el Comité Intersectorial esta coordinado por el
Director Ejecutivo e integrado por representantes que designen los titulares de las dependencias y
organismo que integran el Consejo Directivo del programa.
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® “Avancemos”, nombre con el que se conoce actualmente al PTMC de Costa Rica fue oficial y
formalmente establecido en el Reglamento de Operacion del afio 2007, mencionado a detalle mas
adelante.

" El reglamento establecia que un criterio obligatorio era calificar en situacién de pobreza segun los
criterios del Sistema de Informacion sobre Poblacion Objetivo (SIPO), en los niveles 1y 2.

® El marco normativo que reguld el programa durante ese periodo no es citado en los Informes de
Avances la Red de Oportunidades, ni en los estudios e investigaciones independientes ni en los
convenios de préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ni en otros documentos
consultados.

° Se accedi6 a una version preliminar (No. 4) del MO, preparada para el Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES) por “Laudo Bernardez Ayala Consulting Co”, con fecha abril 2007. Sin embargo, el texto no esta
aprobado y por tanto no es positivo, es decir, resulta inadecuado considerarlo como base para evaluar la
calidad del marco normativo de la RdO. Por supuesto, profundizar en el marco normativo del programa
implica acceder al MO vigente e incluirlo en el analisis regional. Esta tarea excede el objetivo del presente
estudio exploratorio y contextual, pero debera ser retomada y realizada mas adelante, con el fin de
mejorar la calidad de las conclusiones.

' Moneda de Panana. Monto equivalente a USD 50.00.

" Inclusive, habria que analizar si el decreto de la CGR es complementario o colisiona con lo

establecidos en el MO.

2 La creacién se efectué mediante el Acuerdo No. 1208-A, del 17 de julio de 1990; mientras que la
ampliacion fue a través del Acuerdo No. 2010-A, del 5 de noviembre de 1990.

3 Existe un programa llamado Bono 10000, que podria ser el sustituto del PRAF Fase Ill, pero también
existe la Red Solidaria, adscrita al PRAF y a cargo de la coordinacion de los programas sociales.
Lamentablemente no fue posible acceder a las paginas electrénicas de ninguno de los programas
mencionados.

" Integrado por la Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente, quien lo preside; el
Ministerio de Educacién, el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social; el Ministerio de Finanzas
Pulblicas; la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia; y la Secretaria de Seguridad
Alimentaria y Nutricional.

' Entrevista con Sr. Denis Alonso, Ministro de Educacion, y Neftali Hernandez, Director de MIFRAPRO;
octubre, 2010.

6 gl programa Red Solidaria, ademas de las TMC, poseia dos componentes més; mientras que al
programa CSU le fue agregado otro. Para més informacion sobre los convenios y donaciones de los otros
componentes ver las memorias de labores del FISDL.

" El convenio de préstamos contiene otros mecanismos que en la practica se constituyen en dispositivos
de control externo. Por ejemplo, para modificar el Manual Operativo de la RdO se debe contar con el visto
bueno del BID, asi como una clausula sobre el seguimiento del BID durante la ejecucién y evaluaciones
intermedias de impacto.

¥ Las protagonistas han sido Nineth Montenegro, de Partido Encuentro por Guatemala; y Rosa Maria de
Frade, de la Bancada Guatemala. No obstante, otros diputados también han puesto su atencién en
MIFAPRO, como Roxana Baldeti, del Partido Patriota, y Anibal Garcia, diputado independiente.

19 Afirmaciones basadas en las entrevistas con Rosa Marfa de Frade, de la Bancada Guatemala y Nineth
Montenegro, del Partido Encuentro por Guatemala.
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% La muestra fue seleccionada a través del método aleatorio por cuotas, para garantizar la

representatividad regional y representatividad de las unidades de estudio. La verificacion de los datos se
desarroll6 mediante la auditoria in situ en 217 comunidades de 30 municipios, para un total de 22,524
boletas verificadas (hogares visitados donde se llené la boleta).

! En realidad, el programa CSR se encuentra utilizando el Manual Operativo de RS, lo que explica que
alli continien plasmados mecanismos derivados de los principios y lineamientos establecidos en el
decreto original. Es importante mencionar que el Manual Operativo se encuentra actualmente en revision
por funcionarios del Gobierno de El Salvador. Ver: XXX en este mismo documento.

*2 36lo una de las 42 actividades reportadas de septiembre a noviembre de 2008 se enfocaron
especifica e implicitamente en ciudadanos, y ninguna en organizaciones sociales y/o empresas privadas.

2 El TCU es un requisito de la ley de cumplimiento obligatorio para todos aquellos estudiantes que
deseen graduarse como profesionales en una carrera universitaria en Costa Rica.

* pPor ejemplo, se mencionan reuniones con los encargados de la linea en algunos informes (FLACSO,
2009) y en el trifolio del programa Avancemos aparece el nimero de la linea (www.imas.gob.cr).

2 Ley 8220, proteccién al ciudadano del exceso de requisitos y tramites administrativos, y la 8292, Ley
General de Control Interno.

%% En el trifolio del Avancemos del 2009 aparece el nimero de la Plataforma de Servicios del IMAS (22-
02-40-00) y la linea de la Secretaria Técnica del Programa (800-220-21-22), mientras que en el vinculo
de la CS en la pagina electronica se encuentra otro nimero distinto (800-224-9163).

T Es probable que estos mecanismos de participacion se encuentre regulado en el Manual Operativo
(MO), el cual no fue posible ubicar. La inferencia se basa en el andlisis de los mecanismos de
participacion establecidos en el convenio de préstamo del BID, el cual contiene también la elaboracion
del MO.

8 Existen algunos estudios en la materia. Por ejemplo, Christian Gruenberg estudia como los Consejos
Consultivos de Ciudadanos del Plan Jefas y Jefes de la Argentina fueron facilmente capturados y
convertidos al clientelismo, y sobre todo la manera en que ayudaron a fortalecer los vinculos clientelares
con los ciudadanos. (2007)

? | os COCODES son las instancias de participacion de base de un sistema establecido en la Ley de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, aprobada en el 2002. Existen cinco niveles de participacién que
van desde Consejo Nacional, pasando por los Consejos Regionales, Departamentales y Municipales,
hasta llegar a los COCODES.

% Entrevista con Neftali Hernandez, Director del MIFAPRO, y Denis Alonso, Ministro de Educacién.
Octubre 2009.

% La existencia y estructura informal de los CPC se deduce de entrevistas con el Director de MIFAPRO,
Neftali Hernandez, asi como de la informacion contenida en los ejercicios de rendicién de cuentas del
2010.

%2 Durante las fechas gue se desarrolld el presente estudio exploratorio (19 de julio a la pagina del PRAF

% La pagina era www.redsolidaria.gob.sv. Actualmente no existe.

% ver: XXX, de este mismo documento.
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*> Mediante el Decreto Ejecutivo No. 33303, publicado en la Gaceta el 28 de agosto 2006, la Unidad
Ejecutora pasa a llamarse Unidad de Gestién, pero conserva las mismas funciones aqui mencionadas
durante la Fase Piloto.

% Se deduce de informacion contenida en el segundo informe de avance que las actividades, objetivos y
poblacién meta de la primera version de la estrategia son muy similares a las contenidas en la version
actualizada.

%" El documento no presenta datos detallados, por lo que es imposible determinar cuando la informacion
lleg6b o no a los beneficiarios. Por ello, aqui simplemente se presenta un estimado que contabiliza
aquellas actividades que explicitamente mencionan que su objetivo es que la informacion llegue a los
estudiantes beneficiarios.

% El trifolio se encuentra en version electrénica en la pagina del IMAS. De su lectura se deduce que fue
impreso en el 2009 por la Rectoria del Sector Social, pero es imposible determinar con certeza si forma
parte de la estrategia citada o si es una pieza de comunicacion aislada.

¥ gl Programa Amor esta a cargo del Ministerio de la Familia, pero en la pagina electrénica no aparece el
marco legal, ni es mencionado en ningln documento relacionado contenido alli.

“ Existe la posibilidad que los ET sean los encargados del Acompafiamiento Familiar, detalle que tendria
que ser verificado.

*! Organizacién de la Sociedad Civil, capitulo de Transparencia Internacional en Guatemala.

2 podria argumentarse que los presupuestos de los PTMC o las instituciones que los administran se
encuentran publicados en las paginas de otras instituciones publicas o en sistemas informéticos
financieros estatales. Sin embargo, es preciso remarcar que el objeto de estudio y monitoreo son las
paginas electronicas de la instituciones mencionadas o de los PTMC, pues el objeto es medir la
transparencia y el acceso a la informacién a través esas instancias.

“3 De hecho, una de las dificultades del presente estudio fue precisamente el acceso al marco legal
especifico de los PTMC en CA, lo cual era imprescindible para el analisis de la calidad de las normas. La
ruta de acceso fue larga y compleja e implicé al menos la lectura de informes oficiales e independientes,
la identificacibn de numeros de decretos y acuerdos, para finalmente rastrearlos en las paginas
electrénicas de los diarios oficiales de los respectivos paises.

4 De acuerdo con FUSADES e IFPRI, a febrero del 2010 se habfan presentado 5 informes. Ninguno se
menciona en las Memorias de Labores del FISDL y tampoco aparecen en su pagina electrénica, de
hecho, no son de fécil acceso publico.

% La Ley de los recursos del Fondo Nacional de Desarrollo y Asignaciones Familiares (FODESAF) obliga
al IMAS a desarrollar mecanismo de evaluacién y rendicion de cuentas sobre el uso de los recursos.
Ademads, la Ley de Fortalecimiento Financiero del IMAS le ordena realizar evaluaciones anuales de sus
programas, con el adoptar medidas correctivas y garantizar que estos sean eficientes y eficaces.

“®La ley de acceso a la informacién, por ejemplo.

" Entrevista con Maria Casto, ICEFI, Jorge Lavarreda, CIEN; octubre de 2010. Ciudad de Guatemala.
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