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PREFACIO

La expansidn de los sistemas de democracia formal ha llevado a que se le preste una mayor atencién a la
rendicién de cuentas de parte de los Estados a los ciudadanos, y al papel de los ciudadanos en los procesos
de toma de decisiones. Los profesionales y agentes del desarrollo reconocen que el fortalecimiento de la voz
ciudadanay la participacion de la sociedad civil, junto con las formas tradicionales de apoyo para desarrollar
los sistemas e instituciones del Estado, son fundamentales para contar con mecanismos de gobernabilidad
resolutivos, que resultan en una prestacion de servicios mas eficiente.

La rendicién de cuentas social se encuentra en el centro del concepto de gobernabilidad democratica del
PNUD, y en términos mas generales, del concepto de desarrollo humano. Tanto el Plan Estratégico del PNUD
(2008-2013) como su Estrategia para la Sociedad Civil y la Participacién Civica (2009) priorizan la promocion
de la participacion inclusiva y la creacién de instituciones estatales resolutivas como medio para fortalecer
la gobernabilidad democratica y la rendicion de cuentas. La estrategia de la sociedad civil destaca el apoyo
a una serie de mecanismos de rendicién de cuentas social a través de los cuales los ciudadanos y las organi-
zaciones de la sociedad civil (OSC) pueden relacionarse con funcionarios de los distintos niveles de gobierno
para lograr una gobernabilidad mas resolutiva.

Esta nota surge como respuesta a la creciente demanda por parte de las oficinas de pais y de los centros
regionales del PNUD por una mayor orientacién practica sobre cémo adoptar los principios de la rendicion
de cuentas social e integrarlos en las tareas de programacién. Busca brindarle al personal del PNUD la com-
prensién de cdmo los principios de la rendicion de cuentas social ya forman parte integral del enfoque del
desarrollo humano. Luego ofrece orientacién sobre cémo incorporar la practica de la rendiciéon de cuentas
social en la programacion, ilustrando con ejemplos sobre como esta siendo aplicada actualmente en diferentes
contextos de diversas regiones.

Este documento ha sido desarrollado internamente, basdandose en gran medida en experiencias del personal
del PNUD. Un borrador inicial fue presentado en la reunién mundial sobre voz y rendicion de cuentas celebrada
en Bogota en diciembre de 2008, organizada por el Centro de Oslo para la Gobernabilidad, con la colaboracién
de la Escuela Virtual del PNUD y el PNUD Colombia. Este encuentro reunié a profesionales de oficinas nacio-
nales y centros regionales para discutir las experiencias en este ambito y considerar los puntos de entrada
para programacion. La nota ha sido refinada ain mas gracias a una amplia retroalimentacién de numerosos
colegas. El documento final es el producto de un proceso de consulta y revisién de dos afios de duracion.

Esperamos que esta nota tematica sea de utilidad para todo el personal del PNUD de la sede central, a nivel
regional y de las oficinas de pais, que quiera comprender mejor el concepto de rendicién de cuentas social e
integrarlo en la programacioén y otras actividades del PNUD.

L. 4. dworv - WASlekads Eﬂt%’%;’hf{

J

Geraldine Fraser-Moleketi, Directora Bjorn Farde, Director
Grupo de Gobernabilidad Democrética Centro de Oslo para la Gobernabilidad
Direccion de Politicas de Desarrollo Grupo de Gobernabilidad Democrética
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1. INTRODUCCION

Para el PNUD, la gobernabilidad democratica es un conjunto de valores y principios que sustentan las rela-
ciones Estado-sociedad. Da lugar a que las personas, en particular las pobres y marginadas, puedan opinar
sobre cdmo son gobernadas, cdmo se toman e implementan las decisiones, y codmo se concilian las opiniones
divergentes y los intereses en conflicto de una manera predecible y de conformidad con el Estado de Derecho.

La gobernabilidad democrdtica, practicada en diversos modelos de gobierno, implica que son respetados los
derechos humanos y las libertades fundamentales de las personas, que los ciudadanos pueden demandar
la rendicién de cuentas a sus lideres, y que estan protegidos de acciones arbitrarias en sus vidas por parte
de gobiernos, instituciones privadas y otras fuerzas. La gobernabilidad democratica, por lo tanto, da como
resultado instituciones de gobierno mas resolutivas, inclusivas y responsables, y respetuosas de las normas
y principios internacionales.

Por lo tanto, el concepto de rendicién de cuentas se encuentra en el centro de nuestra comprensién sobre
gobernabilidad democrética. Sin embargo, la rendicién de cuentas es un elemento central no sélo de la gober-
nabilidad democratica, sino de todos los aspectos del desarrollo humano, ya que contribuye a garantizar que
los intereses de los grupos mas pobres y marginados de la sociedad sean tenidos en cuenta. Es un principio
basico de los derechos humanos, y por lo tanto, intrinseco al enfoque del desarrollo basado en los derechos
humanos (EBDH), con el cual el PNUD se ha comprometido en toda su programacion.

Existen numerosas instituciones y mecanismos mediante los cuales opera la rendicién de cuentas estatal que
pueden ser mejorados. Los ciudadanos y otros titulares de derechos pueden demandar que los gobiernos
cumplan con sus obligaciones a través de una variedad de herramientas y enfoques (ademas de las elecciones),
y los gobiernos pueden responder a este tipo de iniciativas de los ciudadanos. Esto se denomina “rendicién
de cuentas social"y es el foco de esta nota tematica.

Los principios de rendicién de cuentas social ya estan integrados en los principales enfoques y marcos que
utiliza el PNUD en el ambito de la gobernabilidad democrdtica, asi como también en otras areas. El enfoque
sobre la rendicién de cuentas social es totalmente compatible con el EBDH y refuerza su implementacion, ya
que proporciona un énfasis adicional al principio de rendicion de cuentas.

La presente nota busca fortalecer el conocimiento de este principio y asegurar su puesta en practica de manera
mas sistematica en nuestra programacion.

1.1. Propésito de la nota

Los gobiernos, los donantes, la sociedad civil y otros actores, incluyendo el sector privado, reconocen cada vez
mas la importancia de distintos niveles de rendicién de cuentas para alcanzar el desarrollo humano, y en la
actualidad existe un flujo importante de fondos en iniciativas para fortalecer una gobernabilidad transparente
y responsable. La agenda de la rendicién de cuentas ha dado origen a un conjunto de conceptos y términos
que con frecuencia se superponen. Estos incluyen la“voz’, la “rendicién de cuentas social’, la “sociedad civil’,
la“ciudadania activa”y la“participacion civica”

En este contexto cambiante, esta nota técnica busca orientar al personal del PNUD sobre cdmo comprender
la rendicidn de cuentas social y como ponerla en practica para alcanzar una mayor efectividad en el desarro-
llo, proporcionando ejemplos en donde esto ya se estd logrando. Las primeras secciones aportan una vision
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general de las definiciones y los principios de la rendicidn de cuentas social, y las secciones posteriores se
refieren a su puesta en prdctica.

Dado que el concepto de rendicién de cuentas social se encuentra en el centro de la concepcion que tiene el
PNUD sobre la gobernabilidad democratica-vinculando la participacidn incluyente con instituciones resolu-
tivas- el PNUD esta trabajando para promover la rendicién de cuentas social de varias formas, y ya existe un
conocimiento sustancial y experiencia acumulada sobre como hacerlo. El propésito de esta nota es ayudar a
promover las sinergias entre diferentes actividades que a veces estan separadas por razones institucionales
y de organizacion, e impulsar la aplicacion de los principios de la rendicion de cuentas social mas alla de lo
que a menudo se piensa que pertenece al “drea de programa de gobernabilidad democratica”

Esta nota también muestra que los enfoques de rendicién de cuentas social no tratan sélo, o principalmente,
de la adopcion de ciertas herramientas, como por ejemplo las tarjetas de calificacién de los ciudadanos (‘ci-
tizen report cards, en inglés) o los presupuestos participativos, los cuales cada vez son mas conocidos. Por el
contrario, el enfoque de la rendicién de cuentas social en la programacion es una lente analitica a través de
la cual pueden analizarse los programas o las estrategias existentes para determinar si éstos pueden apoyar
la participacion ciudadana y la gobernabilidad resolutiva de manera mas eficaz. Esta nota no proporciona un
formato o plantilla para la programacion, sino que destaca las areas principales a considerar en un contexto
determinado.

1.2. Antecedentes: la nueva agenda de la rendicidn de cuentas

El principal medio a través del cual los ciudadanos demandan la rendicion de cuentas a sus Estados es a través
de los elementos fundamentales de los sistemas democraticos, como las elecciones y los parlamentos mul-
tipartidistas. A lo largo del mundo, la cantidad de paises que han adoptado estos sistemas se ha disparado
desde menos de 60 en 1985, a mas de 140 en 2007". Si bien estos nUmeros son imponentes, en muchos paises
la esperanza se ha convertido en frustracion debido a la exclusidn social y politica, la ausencia o ineficacia de
servicios publicos funcionales, y la falta de instituciones responsables. A nivel mundial, las mujeres siguen
estando sub-representadas en todos los niveles de toma de decisiones, y en muchos paises los gobiernos no
han logrado proveer los puestos de trabajo, los servicios y la seguridad personal que requieren sus ciudadanos
para llevar una vida satisfactoria.

En el plano internacional, cada vez mas se requiere que los gobiernos nacionales den respuestas a actores
que estan fuera de sus propias fronteras. En particular, en el contexto del apoyo presupuestario directo, los
paises dependientes de la ayuda externa estan obligados a rendir cuentas a las instituciones multilaterales y
a los paises donantes. La rendicién de cuentas, por lo tanto, se dirige “hacia afuera’, con una responsabilidad
ante los donantes que a menudo prevalece por encima de la rendicién de cuentas “hacia abajo’, hacia los
ciudadanos o parlamentos.

Dentro de los paises, la desilusién con el impacto limitado de los sistemas democraticos formales, junto con
el creciente reconocimiento de que los ciudadanos y las comunidades tienen que jugar un papel importante
en cémo se desempena el gobierno, han llevado a que muchas organizaciones para el desarrollo adopten una
agenda que se enfoca en la“transparencia’, la“voz"y la “rendicién de cuentas”. Sostienen que los ciudadanos
deben ejercer presién sobre los gobiernos para que cumplan con sus obligaciones y promuevan el desarrollo
humano, incluyendo la promocién y proteccién de los Derechos Humanos, la adopcién de un enfoque de

' Informacién disponible en http://www.freedomhouse.org
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crecimiento econémico pro-pobre, asegurando la prestacion de servicios sociales a los grupos vulnerables, y
la proteccion del medio ambiente.

El creciente énfasis sobre la descentralizacion del gobierno y la toma de decisiones a nivel local, también ha
creado oportunidades para que un nuevo conjunto de actores participe en los procesos de toma de decisio-
nes. A los municipios, distritos y regiones se les ha dado poderes mas amplios para controlar los recursos y la
prestacion de servicios, los cuales antes eran del dominio del gobierno central. La creencia es que al llevar el
gobierno al nivel local, se lo lleva “mas cerca de la gente”, y aumentan las oportunidades para la participacién
ciudadana.

Una dimension adicional que dirige la agenda de la rendicidn de cuentas es la eficacia de la ayuda y del desa-
rrollo: con la adopcién de la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda en 2005, y las resoluciones de
la reunién de seguimiento celebrada en Accra en septiembre de 2008, el PNUD participa activamente en el
didlogo con los Estados miembros de la OCDE-CAD, los paises asociados y la sociedad civil global, en varios
asuntos relacionados con la gestion de la ayuda y la rendiciéon de cuentas mutua.
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2. RENDICION DE CUENTAS Y RENDICION DE CUENTAS SOCIAL

"o

Aunque el PNUD viene trabajando en temas de “transparencia’, “rendicion de cuentas” e “integridad” desde
los ailos noventa, esta claro que recientemente se ha producido un fuerte aumento de la atenciéon prestada
a estos temas como elementos clave para alcanzar el desarrollo humano, en general, y los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio (ODM), en particular. El renovado foco de atencion sobre la rendicidn de cuentas subraya
la importancia de las relaciones Estado-sociedad en el contexto de los esfuerzos para apoyar la construccién
de un Estado que sea capaz, eficaz e incluyente.

2.1. Comprendiendo la rendicién de cuentas?

Definida de manera simple, la rendicién de cuentas es la obligacion de quienes tienen el poder de asumir
responsabilidad por sus acciones. Describe los derechos y las responsabilidades que existen entre las perso-
nas y las instituciones que tienen un impacto en sus vidas (incluyendo los gobiernos, la sociedad civil y los
agentes del mercado)?. En los Estados democraticos, la rendicion de cuentas ayuda a asegurar que los toma-
dores de decisiones adhieran a los estandares, normas y objetivos acordados publicamente: los ciudadanos
le otorgan poderes a su gobierno para recaudar impuestos, gastar, y promulgar y aplicar leyes y politicas. A
cambio, éstos esperan que el Gobierno explique y justifique el uso del poder, y tome medidas correctivas
cuando sea necesario.

Desde este punto de vista, la rendicién de cuentas tiene un propdsito politico (controlar el abuso de poder por
parte de un actor politico) y un propésito operativo (garantizar el funcionamiento efectivo de los gobiernos)*.
Para ser efectiva, la rendicion de cuentas debe tener dos componentes: la capacidad de dar respuesta —la obli-
gacion de rendir cuentas y el derecho a obtener una respuesta; y la capacidad de hacer cumplir —garantizar
que se tomen medidas o se provean reparaciones cuando falle la rendicion de cuentas®.

La rendicion de cuentas es un elemento clave en el enfoque basado en los Derechos Humanos, que destaca
larelacion que existe entre las funciones del Estado y los correspondientes derechos de los individuos. Ayuda
a identificar quién tiene la responsabilidad de actuar para garantizar que se cumplan los derechos. Para que
la rendicién de cuentas pueda funcionar, también debe haber transparencia®, dado que ante la ausencia de
informacion confiable y oportuna, no existe una base para exigir respuestas o para hacer cumplir las sancio-

2 Esta seccidn se basa en la discusién de UNIFEM (2008): “Who Answers to Women? Gender and Accountability” Nue-
va York: UNIFEM, Capitulo 1.

3 Peter Newell y Joanna Wheeler (2006): “Making Accountability Count.” IDS Policy Briefing 33.

4 Mark Schacter (2000): “When Accountability Fails: A Framework for Diagnosis and Action.” Policy Brief 9. Institute
on Governance.

5 Andreas Schedler (1999): “Conceptualizing Accountability.” En The Self-Restraining State: Power and Accountability in
New Democracies. Eds. Andreas Schedler, Larry Diamond y Marc F. Plattner. Boulder, CO: Lynne Rienner Publishers:
13-28.

¢ Latransparencia ha sido descrita en “relacién a la apertura en el proceso y los procedimientos en el desempefo de
la funcién designada. Para ser transparente, los procesos y procedimientos deben ser claros, facilmente entendi-
bles, e implementados sin engafio u ocultaciéon!” pag.19. UNDP Country Assessment in Transparency and Accounta-
bility (CONTACT) (2001).

AGOSTO 2010. PAGINA 9



PromovER LA RENDICION DE CUENTAS SOCIAL. NOTA TEMATICA

nes’. El Recuadro 1 presenta un resumen de las definiciones comunes de diversos términos vinculados con
la rendicion de cuentas, aunque varia en gran medida la forma como se utilizan estos términos en la practica.

La rendicion de cuentas puede ser vertical -impuesta externamente a los gobiernos, de manera formal a través
de los procesos electorales, o de forma indirecta a través de la participacion civica; o puede ser horizontal -im-
puesta internamente por los gobiernos a través de mecanismos institucionales para la supervision y realizacion
de controles y equilibrios®. En la Figura 1 se muestran ejemplos de estos diferentes tipos de mecanismos.

Sin embargo, se ha encontrado que ambas formas de rendicidn de cuentas, vertical y horizontal, son insatis-
factorias en muchos aspectos (por ejemplo, procesos electorales inadecuados, insuficientes controles y equi-
librios instituidos por el Estado, leyes de secretos o falta de mecanismos de participacién de los ciudadanos,
en especial para los grupos marginados).

Los esfuerzos realizados para abordar las deficiencias en el aspecto vertical (demanda) y horizontal (oferta)
de la rendicién de cuentas han tendido a concentrarse por separado en cada lado. Por ejemplo, los esfuerzos
para fortalecer la rendicién de cuentas vertical incluyen el apoyo a actores de la sociedad civil, el desarrollo
de capacidades de ONG, y el fomento de la participacion ciudadana en procesos politicos y en la prestacion
de servicios, en mecanismos de reclamo y en sistemas de monitoreo. Las iniciativas de rendicién de cuentas
horizontal incluyen la mejora de los mecanismos internos del gobierno para investigar y corregir la corrupcion
electoral, violaciones a los Derechos Humanos y la mejora de las auditorias del gasto publico®.

7 Mike Moore y Graham Teskey (2006): "The CAR. Framework: Capability, Accountability, Responsiveness: What Do
These Terms Mean, Individually and Collectively? A Discussion Note for DFID Governance and Conflict Advisors”,
DFID Governance Retreat, 14 - 17 de Noviembre.

8 Guillermo O’Donnell (1998): “Horizontal Accountability in New Democracies.” En Journal of Democracy. 9(3):112-
126.

° Anne-Marie Goetz y John Gaventa (2001): Bringing Citizen Voice and Client Focus into Service Delivery. 1DS Working
Paper 138. Brighton, Reino Unido: Institute of Development Studies.
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Recuadro 1.
Definiciones comunes de los tipos de rendicion de cuentas

Rendicion de cuentas hacia arriba: Se define como la rendicién de cuentas por parte de los niveles
inferiores a una autoridad de nivel mas alto, como la de los érganos de gobierno local a un organismo
nacional.

Rendicion de cuentas hacia abajo: Es la rendicién de cuentas por parte de un nivel superior de go-
bierno a un nivel inferior, como por ejemplo, de un Ministerio de Hacienda a los municipios que reciben
parte de sus fondos desde el nivel central.

Rendicién de cuentas vertical: Impuesta externamente a los gobiernos, ya sea de manera formal a
través de los procesos electorales, o de forma indirecta por parte de los ciudadanos y la sociedad civil,
incluyendo los medios de comunicacion. Estos actores externos buscan hacer cumplir normas de buen
desempeno a los funcionarios. El mecanismo mas comun para el ejercicio de la rendicién de cuentas
vertical son las elecciones.

Rendicién de cuentas horizontal: Impuesta internamente por los gobiernos a través de mecanismos
institucionales para supervisar y realizar controles y equilibrios, y se refiere a la capacidad de las insti-
tuciones estatales para controlar los abusos cometidos por otros organismos publicos y poderes del
gobierno, o el requerimiento que tienen los organismos de reportar lateralmente. Ademas de los con-
troles y equilibrios mutuos provistos por los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, otros organismos
estatales que supervisan otras ramas del Estado (instituciones de “rendicién de cuentas horizontal”)
incluyen las comisiones de lucha contra la corrupcion, los auditores generales, los mecanismos de
Derechos Humanos, los defensores del pueblo, las comisiones legislativas de asuntos publicos y los
organismos reguladores sectoriales.

Rendicion de cuentas hibrida: Cuando la propia sociedad civil asume los atributos del Estado en la
supervision del desemperio de los organismos estatales. Ejemplos de mecanismos hibridos de ren-
dicion de cuentas son los presupuestos participativos, las tarjetas de calificacion de los ciudadanos y
las auditorias ciudadanas.

Rendicién de cuentas interna: Se refiere a todas las actividades de rendicién de cuentas nacionales,
incluyendo la rendicién de cuentas vertical, horizontal, hacia abajo, hacia arriba, hibrida y social.

o sz

Rendicion de cuentas mutua: Este término se emplea con frecuencia en el contexto de eficacia de la
ayuda con respecto a la relacion entre donantes y beneficiarios de la ayuda. Se refiere a las nociones
de reciprocidad y la presencia de expectativas mutuas relacionadas con la conducta de ambas partes.

o oz

Rendicion de cuentas hacia el exterior: Es la capacidad que tienen actores nacionales para dar res-
puesta a donantes o asociados para el desarrollo externos.

Rendicién de cuentas social: Es una forma de rendicion de cuentas que se desprende de las acciones
de los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil (OSC), orientadas a hacer responsable al
Estado de sus acciones, asi como a los esfuerzos realizados por el gobierno y otros actores (como los
medios de comunicacién, el sector privado y los donantes) para apoyar esas acciones.

Fuente: Goetz y Gaventa (2001), Goetz y Jenkins (2005)
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Figura 1:
Mecanismos verticales y horizontales de rendicién de cuentas del Estado™
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2.2. Comprendiendo la rendicion de cuentas social

La rendicién de cuentas social se refiere a una forma de rendicién de cuentas que surge a través de las acciones
de los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil (OSC) orientadas a hacer rendir cuentas al Estado, asi
como de los esfuerzos del gobierno y de otros actores (como los medios de comunicacion, el sector privado y los
donantes) para apoyar esas acciones.

La rendicion de cuentas social puede proporcionar sistemas adicionales de control y equilibrio de interés
publico sobre el Estado, revelando casos de corrupcion, negligencia y descuido, los cuales no pueden ser, o
es poco probable que sean, abordados por formas de rendicion de cuentas horizontal''. A diferencia de otras
formas de rendicién de cuentas vertical, como las elecciones, la rendicidn de cuentas social puede ser ejercida
de manera continua, a través de los medios de comunicacion, el poder judicial, las audiencias publicas, los
jurados ciudadanos, campanas, manifestaciones, etc. Por lo tanto, los mecanismos de rendicion de cuentas
social complementan y mejoran los mecanismos formales de rendicion de cuentas del gobierno, incluyendo
los mecanismos politicos, fiscales, administrativos y legales.

Existen numerosos mecanismos y herramientas diferentes que pueden mejorar la rendicién de cuentas so-
cial, como por ejemplo, el fortalecimiento del acceso a la informacién, el fortalecimiento de los medios de
comunicacién independientes, o el uso de herramientas especificas, tales como las tarjetas de calificaciéon de
los ciudadanos o los jurados ciudadanos. Estas prdcticas se discuten en la Secciéon 5.

19 UNIFEM (2008): Who Answers to Women? Gender and Accountability, Nueva York.
" Institute for Development Studies (Noviembre de 2006): IDS Policy Briefing 33.
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2.3. jPor qué centrarse en la rendicion de cuentas social?

Es importante destacar que la rendiciéon de cuentas social es la puesta en practica de una serie de principios
fundamentales que son centrales tanto para la gobernabilidad democratica como para el EBDH. Los Estados
son legalmente responsables de los compromisos que han contraido en virtud de los tratados internaciona-
les de Derechos Humanos y de la legislaciéon nacional. Los titulares de derechos tienen el derecho a hacerles
rendir cuentas de estas obligaciones y pueden utilizar una amplia gama de medidas formales e informales
para hacerlo. Las medidas formales incluyen mecanismos juridicos como los tribunales y los cuerpos de los
tratados internacionales.

La rendicién de cuentas social puede mejorar los resultados del desarrollo y el progreso hacia el logro del
desarrollo humano en general, asi como de los ODM, a través del fortalecimiento de los vinculos entre los
gobiernos y los ciudadanos para:

B mejorar el foco de la prestacion de servicios publicos;

B monitorear el desempeno del gobierno y promover una gobernabilidad resolutiva;

B destacar las necesidades de los grupos mas vulnerables en la formulacion e implementacion de las
politicas;

B demandar transparencia y exponer los fracasos y la corrupcién del gobierno;

B facilitar vinculos efectivos entre los ciudadanos y los gobiernos locales en el contexto de la descen-
tralizacion;

B empoderar alos grupos marginados, tradicionalmente excluidos de los procesos de las politicas.

Mas adelante se presentara un ejemplo sobre como han sido utilizados los enfoques de rendicién de cuentas
social para contribuir al logro de los ODM en Albania.

Las practicas de la rendicién de cuentas social pueden contribuir de manera particular para abordar las des-
igualdades de género. Una serie de herramientas de rendicidn de cuentas social, como los presupuestos sen-
sibles al géneroy las actividades de monitoreo y evaluacidn participativas desagregadas por género, abordan
especificamente los asuntos de género en las politicas publicas. Sin embargo, las iniciativas de rendicién de
cuentas social también pueden verse afectadas por las desigualdades de género. De forma sistematica, las
mujeres estan sub-representadas en la mayoria de las organizaciones de la sociedad civil, en las instituciones
del Estado y en el gobierno, lo cual puede limitar su capacidad para promover sus propios intereses. Existen
excelentes andlisis y recursos relacionados con los aspectos de género de la rendicién de cuentas social'.

2.4. Comprendiendo conceptos relacionados

Voz

La voz se refiere a una variedad de mecanismos formales e informales a través de los cuales las personas expre-
san sus preferencias, opiniones y puntos de vista, y demandan la rendicion de cuentas de quienes detentan el
poder. La“voz” puede incluir reclamos, protestas organizadas, cabildeo y participacién en la toma de decisiones,

2. UNIFEM (2008): Who Answers to Women? Gender and Accountability, Nueva York. Otros recursos vinculados a iniciati-
vas de presupuestos de género se encuentran disponibles disponibles en http://www.gender-budgets.org.
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entrega de productos, o implementacién de politicas'®. Tiene importancia por cuatro razones relacionadas:

Desde la perspectiva de los derechos civiles y politicos, la voz tiene un valor intrinseco: es bueno que
la gente tenga la libertad de expresar sus creencias y preferencias.

Si las personas no se hacen oir, existe poca o ninguna posibilidad de que sus preferencias, opiniones
y puntos de vista sean reflejados en las prioridades y politicas del gobierno.

La voz es un elemento esencial para la rendiciéon de cuentas. Para que una persona con poder pueda
rendir cuentas, debe estar respondiendo ante una necesidad o un deseo expresado. Sin embargo,
esta relacién es de dos vias: la rendicién de cuentas también puede alentar la voz, demostrando que
ejercer la voz puede marcar la diferencia.

El proceso de creacion de la voz, es decir, la interaccion entre grupos e individuos que ejercen la voz,
juega un papel importante al permitir que las comunidades acuerden colectivamente los estandares
(valores y normas de justicia y moralidad) en base a los cuales serdn juzgadas las acciones de otros.

La capacidad de los individuos y grupos para reclamar sus derechos y demandar la rendiciéon de cuentas
mediante el ejercicio de la voz, depende de una serie de factores. Estos incluyen:

La necesidad de empoderamiento individual, lo cual supone una toma de conciencia de los derechos
y la comprensién de que el Estado tiene la obligaciéon de cumplir con esos derechos;

La existencia de un foro donde puedan organizarse los diversos intereses y reclamos en una agenda
compartida;

La posibilidad de reunirse con agendas compartidas para demandar, acceder y examinar informacion,
y luego tomar medidas.

Mas adelante se discutird un ejemplo de Filipinas sobre la forma en que se unieron diferentes voces para

fortalecer la rendicidon de cuentas municipal.

Compromiso civico

Como concepto, el compromiso civico tiene mucho en comun con la rendicién de cuentas social, pero no
son sinébnimos. Ambas nociones se relacionan con la idea de la accién colectiva de los ciudadanos que “invo-
lucran a las personas en los procesos econémicos, sociales, culturales y politicos que afectan sus vidas"'. El
compromiso civico es un concepto amplio, que abarca una serie de mecanismos diferentes a través de los
cuales los ciudadanos o sus representantes se involucran y tratan de influenciar los procesos publicos, con el

fin de alcanzar metas y objetivos civicos.

El Plan Estratégico 2008-2013 identifica los siguientes mecanismos y oportunidades para el compromiso civico:

leyes electorales, instituciones y procesos,

canales de movilizacién (como los partidos politicos y organizaciones de la sociedad civil),

canales de comunicacién (acceso a redes de informacién, gobierno electrénico y medios de comu-
nicacion independientes).

13 Anne-Marie Goetz y John Gaventa (2001): Bringing Citizen Voice and Client Focus into Service Delivery. IDS Working
Paper 138. Brighton, Reino Unido: Institute of Development Studies.

* El Informe de Desarrollo Humano del PNUD de 1993 describe la participacién ciudadana como “un proceso, no en
evento, que involucra estrechamente a las personas en los procesos econémicos, sociales, culturales y politicos que
afectan sus vidas”.
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La rendicién de cuentas social posee el elemento de exigir respuesta y rendicién de cuentas al Estado, lo que
no esta necesariamente presente en todas las formas de compromiso civico. Por lo tanto, las acciones de los
ciudadanos para promover la rendicién de cuentas social constituyen una forma de compromiso civico, pero
no todas las instancias de compromiso civico contribuyen a la rendicién de cuentas social.

Participacion

El concepto de participaciéon también esta estrechamente vinculado a la voz, a la rendicién de cuentas social
y al compromiso civico. Existen multiples interpretaciones de la participacion, incluso dentro del PNUD, y no
existe una definicidon corporativa. En términos generales, la participacion es vista como un proceso mediante
el cual la gente toma parte y contribuye con el desarrollo y la implementacion de las politicas publicas'. Sin
embargo, existen muchos niveles y tipos de participacion diferentes, y diversas tipologias para describirlos. Un
enfoque es considerar los siguientes niveles de participacion’'s:

B Informacidny sensibilizacion: En este nivel, la“participacion”real es minima, e incluye el intercambio
de informacién, campanas de sensibilizacion publica e iniciativas educativas.

B Consulta: La consulta involucra a los ciudadanos y partes interesadas en el didlogo y la construccién
de redes, e incluye el analisis de actores y el mapeo de temas.

B Representacion: En este nivel, las preferencias de los interesados estan representadas en los foros de
politica publica a través de ciudadanos y/o grupos de divulgacién comunitarios.

B Asociaciones: En este nivel, la consulta se convierte en colaboracién real, donde los foros ciudadanos
toman la iniciativa en el desarrollo y la implementacién de politicas.

B Supervision y auditorias: En este nivel, las partes interesadas “son duefias” de iniciativas para el de-
sarrollo de politicas publicas y la prestacion de servicios, y proporcionan la supervisién y evaluacion
necesaria como los propietarios completos del proceso.

La participacion de los ciudadanos es una precondiciéon necesaria para la promocioén de la rendiciéon de
cuentas social, y distingue la rendiciéon de cuentas social de otros mecanismos convencionales de rendicién
de cuentas (como los sistemas de auditoria publica, la legislatura y otros). Sin embargo, con frecuencia los
enfoques participativos no se enfocan de forma explicita en la rendicion de cuentas.

> PNUD (1997): Empowering People: A Guide to Participation, Civil Society Organization and Participation Programme,
Nueva York: PNUD

' PNUD (2010): “Marginalized Peoples” Participation in Public Policy (MP4) Public Policy Participation Primer. Borrador.
Disponible en http://teamworks.beta.undp.org/pg/groups/116508/mp4m/
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3. EL PNUD Y LA RenDICION DE CUENTAS SOCIAL

Esta seccion analiza la relevancia de la rendicion de cuentas social para varias areas operativas del PNUD. Se
esbozan los conceptos de rendicion de cuentas social que aparecen en el Plan Estratégico, y luego se analiza
en detalle su importancia para las areas especificas de programacion del PNUD, incluyendo las diferentes
areas de programacion de gobernabilidad democratica.

3.1. PNUD: Direccion estratégica 2008-2013

EIPNUD tiene una fuerte ventaja comparativa en la promocién de la rendicién de cuentas social. Su experiencia
y experticia en materia de gobernabilidad democratica, su relacion tradicional como un socio confiable y neutral
de los gobiernos anfitriones, junto con su funcién de coordinacién ampliamente reconocida por otros actores
del desarrollo, permiten que el PNUD pueda desempefar un papel de liderazgo. El PNUD puede promover la
necesidad de mayores mecanismos de rendicién de cuentas social en el pais, asi como proporcionar apoyo a
los gobiernos y grupos de ciudadanos sobre la forma de poner en practica este concepto, integrandolo a los
procesos nacionales de desarrollo y de prestacién de servicios.

El Plan Estratégico 2008-2013, “Acelerando el progreso global del desarrollo humano”, destaca el rol de la go-
bernabilidad democrética en el logro del desarrollo humano a través de los ODM, e identifica la importancia
de fomentar la participacion inclusiva y fortalecer instituciones de gobierno responsables y resolutivas como
procesos criticos. De manera conjunta, estas dos propuestas constituyen un compromiso con la rendicion
de cuentas social, a la vez que reconocen la importancia de trabajar tanto por el lado de la“demanda” como
de la “oferta” para lograr Estados responsables. El Plan resalta la necesidad de mejorar la participacién y el
compromiso de todos los titulares de derechos y, en particular, de los grupos vulnerables y marginados (las
personas pobres, las mujeres, los jévenes, las personas con discapacidad y los pueblos indigenas) durante los
procesos de didlogo sobre politicas publicas y de toma de decisiones.

Sin embargo, como se mencioné anteriormente, los conceptos vinculados a la rendicién de cuentas social
son importantes no sélo en el debate sobre la gobernabilidad democratica dentro del Plan Estratégico, sino
que son fundamentales para nuestro enfoque del desarrollo humano y, por lo tanto, estan integrados en los
marcos conceptuales y enfoques utilizados a lo largo del Plan. El enfoque del PNUD sobre el desarrollo de
capacidades, identificado como la contribucién fundamental del PNUD para el desarrollo humano, destaca
explicitamente la importancia de la rendicién de cuentas como uno de los cuatro ambitos clave que deben ser
abordados por las intervenciones para el desarrollo de capacidades (junto con los arreglos institucionales, el
liderazgo y el conocimiento). El enfoque de cinco pasos del PNUD para el desarrollo de capacidades ayuda a
identificar los puntos de entrada estratégicos a través de los cuales se puede trabajar en temas de rendicion
de cuentas y abordar los déficits de capacidades.

3.2. Larendicion de cuentas social y la programacion del PNUD

En toda la programacién del PNUD pueden encontrarse ejemplos de la puesta en practica de los principios
de la rendicién de cuentas social tanto por el lado de la “oferta” como de la “demanda”

Para estimular el lado de la“demanda’, el PNUD trabaja en numerosos contextos enfatizando el compromiso
civico y fortaleciendo del papel de la sociedad civil, como se discute en la estrategia de la sociedad civil del
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PNUD". EI PNUD esta asociado con una amplia variedad de organizaciones de la sociedad civil (OSC) a nivel
local, regional y mundial para la implementacion de programas y la promocidn de politicas a lo largo de sus
seis areas tematicas. El PNUD también trabaja para fortalecer el entorno juridico, regulatorio y normativo en
el cual la sociedad civil demanda la rendiciéon de cuentas a los gobiernos. Existen numerosos estudios de
casos de este trabajo que pueden encontrarse en otras publicaciones'®. Mas adelante se presentara un ejem-
plo sobre la forma en que las organizaciones de la sociedad civil y las organizaciones comunitarias en Kenia
contribuyeron a garantizar una mejor rendicién de cuentas a nivel local en la gestion de los fondos asignados
para el desarrollo local, incluyendo los fondos por los que los lideres electos son directamente responsables.

En las dreas tematicas, el PNUD trabaja tanto en el lado de la “demanda” como de la “oferta” de la rendicion
de cuentas social. En el drea de reduccién de la pobreza y logro de los ODM, el PNUD promueve una mejora
en la voz de los actores locales durante los procesos de desarrollo, a través de mecanismos participativos de
evaluacion, planificacién y monitoreo de programas y planes. El ejemplo de Albania que se presenta mas
adelante, ilustra algunas estrategias integradas que utiliza el PNUD, tanto para mejorar la participacién de las
personas en la definicién de politicas pro-pobres, asi como para construir las capacidades de las instituciones
del Estado para ser resolutivas y promover estrategias de vida pro-pobres.

En el sector de medio ambiente y energia, el PNUD trabaja con comunidades rurales e indigenas para aumen-
tar su participacion en la definiciéon de politicas, asi como colaborar con temas relacionados con la gestion
de los recursos naturales. En el este de Camerun, por ejemplo, al pueblo Baka se le proporcioné camaras de
video para documentar cémo estan siendo dafados los bosques donde viven a causa del cambio climatico. El
documental resultante fue utilizado en actividades de promocién durante la Cumbre Mundial sobre Pueblos
Indigenas y Cambio Climatico.

En el dmbito del VIH/SIDA', los grupos y organizaciones de la sociedad civil se han comprometido histori-
camente con actividades de promocién para presionar por una serie de objetivos politicos, incluyendo una
mejor asistencia de la salud y tratamientos anti-retrovirales mas accesibles y asequibles. Estos grupos han sido
particularmente efectivos para llamar la atencion de las poblaciones y comunidades que usualmente quedan
fuera en los debates y didlogos sobre las politicas, asi como en la planificacién, implementacién y monitoreo
de las respuestas al VIH/SIDAZ,

La estrategia del PNUD sobre la igualdad de género (2008-2011) resalta la importancia de prestar atencion
de manera explicita a la ampliacién de las capacidades de las mujeres en igualdad de condiciones con los
hombres. La estrategia hace hincapié en el fortalecimiento de las capacidades de las mujeres para participar en
la planificacion de politicas, en la elaboracion de informes, y en el monitoreo y la evaluacién de programas?'.

Los paises en situacion de postconflicto son entornos particularmente desafiantes para desarrollar sistemas y
mecanismos de rendicion de cuentas social?2 Esto se debe principalmente al hecho de que las instituciones es-

7" PNUD (2008): Voice and Accountability for Human Development: A UNDP Global Strategy to Strengthen Civil Society
and Civic Engagement.

8 Véase PNUD (2008): Partnerships in Action: UNDP Engagement with Civil Society.

' Para casos de estudio y guia practica sobre cdmo mejorar el impacto de la sociedad civil en la respuesta al VIH/SIDA
véase PNUD (2009): Civil Society & Government Partnership in National AIDS Responses: Designing and Implementing
Programmes, Guidance Note.

20 UNAIDS (2006): Report on the Global Epidemic.

21 PNUD (2008): Empowered and Equal: Gender equality strategy (2008-2011), Nueva York: UNDP

22 \éase PNUD (2007): Capacity Development During Periods of Transition, Nota de Préactica.
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tatales y los sistemas y redes de gobernabilidad han sido destruidos o gravemente debilitados por el conflicto. Es
comun que lo gobiernos no tengan propiedad sobre los procesos de desarrollo o que ésta sea muy reducida, y
que tiendan a formarse grupos de interés para proteger determinados intereses. En algunos contextos, la revi-
talizacion de las estructuras del Estado también da lugar a una excesiva centralizacion, lo cual puede dar como
resultado que haya muy pocas oportunidades para la interaccién Estado-ciudadano a nivel provincial o local.

La recuperacion temprana en contextos de postconflicto plantea desafios adicionales dado que a menudo se
requiere un apoyo rapido para garantizar la seguridad, proteger y atender las necesidades y los derechos de las
victimas y los grupos vulnerables como los desplazados internos y las mujeres, fortalecer la vigencia del Estado
de Derecho y el acceso a la justicia, y entregar resultados rapidos para demostrar el “dividendo de la paz”. Con
frecuencia se piensa que la necesidad de avanzar rapidamente en tales circunstancias atenta contra los procesos
necesarios para construir la participacion y la rendicion de cuentas social, que por lo general son mas lentos.

Muchas veces, la capacidad de los ciudadanos para participar en la toma de decisiones ha sido socavada por
una serie de factores relacionados con el conflicto, incluyendo la falta de confianza en instituciones debilitadas,
el cambio en las relaciones de poder, el temor a las represalias, el desplazamiento, entre otros. A pesar de los
desafios, tales contextos también pueden proporcionar una oportunidad para mejorar los Derechos Humanos
y establecer un contrato social que se apoye en el Estado de Derecho, la justicia y la seguridad. También puede
ser un momento critico para reevaluar los roles de género y las capacidades, y adoptar medidas concretas
para fortalecer el empoderamiento de las mujeres y la equidad de género.

3.3. La rendicidn de cuentas social y la programacion de la gobernabilidad
democrdtica

La rendicion de cuentas social se encuentra en el centro del trabajo del PNUD en el ambito de la gobernabi-
lidad democratica, y es relevante para todas sus areas de trabajo.

Gobierno electronico y acceso a la informacion a través de las TIC

La evidencia reciente de varios paises en desarrollo indica que pueden lograrse mejores resultados en el de-
sarrollo si las necesidades y prioridades de los potenciales beneficiarios son tenidas en cuenta por los formu-
ladores de politicas y tomadores de decisiones. En este contexto, las voces de los ciudadanos son escuchadas
y tenidas en cuenta. Es aqui donde la oferta (el gobierno) puede cumplir efectivamente con la demanda (las
personas y grupos interesados).

La rapida aparicion y difusion de las nuevas Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) han
creado nuevos canales para que los ciudadanos y grupos interesados puedan interactuar con los gobiernos de
una manera mas eficaz. También han proporcionado soluciones innovadoras para ofrecer servicios publicos
basicos a comunidades pobres y marginadas en mayor escala y a precios asequibles. La labor del PNUD vin-
culada al gobierno electrénico se basa en estas premisas y tiene un enfoque centrado en la ciudadania y los
grupos interesados, con un enfoque pro-pobre, fomentando la participacion y la rendicidon de cuentas. Esto
representa un alejamiento de las intervenciones tradicionales en el area del gobierno electrénico, donde
los ciudadanos son vistos sélo como clientes. Como partes interesadas, los ciudadanos forman parte tanto
del proceso de establecimiento de la agenda de las politicas como de la implementacién de los programas,
incluyendo las decisiones en torno a la inversién publica, en particular a nivel local.

El marco del dmbito del PNUD en el tema del gobierno electrénico tiene tres componentes principales:
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1. Administracion electrénica: Inversiones en TIC para fomentar la eficiencia, la transparencia y la rendi-
cion de cuentas en las instituciones publicas, tanto nacionales como locales.

2. Provision electronica de servicios: Inversiones en TIC para la prestacion de servicios publicos a las
personas, con especial atencion a las poblaciones pobres y marginadas.

3. Participacion electrénica: Inversiones en TIC para fomentar la interaccion entre las instituciones pu-
blicas y la ciudadania, a fin de promover mejores politicas, servicios y operaciones publicas. Incluye
tres niveles: el suministro de informacién a la ciudadania, la consulta con la ciudadania, y el didlogo
entre el gobierno y la ciudadania.

El trabajo en esta area se realiza a través de tres componentes transversales adicionales:

B Acceso alas TIC y conectividad: Inversiones en TIC en infraestructura, conectividad y equipamiento
para ampliar su uso por parte de la ciudadania, como por ejemplo, banda ancha, centros de servicios
comunitarios y puntos de acceso publico.

B Acceso a lainformacion a través de las TIC: Inversiones publicas en TIC para promover tanto la digita-
lizacion y difusion de informacién publica entre la poblacién en general, como la aparicion de nuevos
medios de comunicacion independientes que utilizan nuevas tecnologias.

B Politicas, entorno propicio y regulacién: Inversiones publicas para apoyar la creaciéon e implementacion
deTIC para el desarrollo y politicas de gobierno electrénico, regulacién, acceso a legislacion sobre la
informacion, y afines.

El PNUD también esta apoyando proyectos sobre el uso de tecnologias moviles para mejorar la gobernabili-
dad. Las tecnologias méviles tienen un enorme potencial para ampliar el acceso a las poblaciones pobres y
marginadas, y podria ser utilizado en numerosas iniciativas de rendicion de cuentas social y emprendimientos
de provisidn electrénica de servicios a favor de los pobres.

El trabajo sobre el acceso a la informacion a través de las TIC esta estrechamente relacionado con el trabajo
mas amplio del PNUD en el area de acceso a la informacién, el cual representa un elemento fundacional para
el desarrollo de la rendicién de cuentas social?®. EIl PNUD se concentra en el fortalecimiento de los marcos
juridicos y regulatorios para ampliar la libertad y el pluralismo de las fuentes de informacién. Trabaja tanto por
el lado de la“demanda” como de la “oferta”, fortaleciendo tanto la capacidad de las instituciones del Estado
para facilitar el acceso a la informacion oficial, asi como la capacidad de la sociedad civil para demandar infor-
macion y gestionar canales de informacion independientes. El PNUD también trabaja para integrar el enfoque
de la Comunicacién para el Desarrollo* en la implementacién de programas y proyectos, a fin de sensibilizar
sobre cuestiones de desarrollo y crear espacios publicos seguros para el debate, el didlogo y la accién sobre
temas clave. Adicionalmente, el PNUD apoya los mecanismos para amplificar la voz de la gente, incluyendo
los medios de comunicacién. Un ejemplo de esto es la iniciativa de Comunicacién para el Empoderamiento,
que tiene como objetivo identificar las necesidades de informaciéon y comunicacién de los grupos margi-
nados a través de evaluaciones de necesidades realizadas a medida, y desarrollar estrategias de medios de
comunicacion para abordar las necesidades identificadas. EI| PNUD también presta asistencia para promover
medios de comunicacion libres, plurales e independientes, y favorecer que los medios puedan desempenar
su funcion publica y el rol de guardian.

3 Véase PNUD (2003): Access to Information Practice Note http://www.undp.org/oslocentre/docs03/access to_infor-
mation practice note.pdf

24 Véase PNUD (2009): Communication for Development: A Glimpse at UNDP’s Practice, Oslo: Centro de Oslo para la
Gobernabilidad del PNUD.
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Acceso a la justiciay empoderamiento legal de los pobres

Ante la falta de acceso a la justicia, la gente no puede hacer oir su voz, ni ejercer sus derechos, ni enfrentar
la discriminacién, o hacer rendir cuentas a los funcionarios. Por lo tanto, el Estado de Derecho, el acceso a la
justicia y el empoderamiento legal, son factores indispensables que facilitan el funcionamiento de la rendi-
cién de cuentas social, y contribuyen a un ambiente propicio para el florecimiento del desarrollo humanoy la
reduccion de la pobreza. En el PNUD, la Direccién de Prevencidn de Crisis y de Recuperacién (BCPR, por sus
siglas eninglés) y la Direccion de Politicas de Desarrollo (BDP, por sus siglas en inglés) trabajan conjuntamente
con las oficinas de pais para elaborar la programacidn que trate sobre el Estado de Derecho, la seguridad y el

acceso a la justicia, para los paises en desarrollo.

El PNUD ayuda a sus socios a mejorar la legitimidad y la confianza publica del sistema de justicia mediante la
promocion de la participacion civica en los procesos de reforma legal, para asegurar que las medidas, leyes y
procedimientos de la reforma sean pro-pobres, aborden los retos del sector y sean susceptibles de ser utilizados
para demandar la rendicion de cuentas al Estado. Ademads, el compromiso del PNUD con el acceso a la justicia
y el empoderamiento legal destaca la importancia de comprometerse con los actores de las organizaciones
de base y la sociedad civil que apoyan la rendicién de cuentas del Estado hacia sus ciudadanos.

Derechos Humanos

Los Derechos Humanos le agregan significado a la agenda del desarrollo, y apoyan la labor del PNUD en la ren-
dicién de cuentas social. Llaman la atencion sobre la rendicién de cuentas para la provisién de los beneficios del
desarrollo para todas las personas, y le dan legitimidad legal y moral, y un sentido de justicia social a los objetivos
del desarrollo humano. Esta perspectiva dirige la atencion al establecimiento de objetivos de desarrollo orienta-
dos a los derechos y necesidades de los grupos mas desfavorecidos y excluidos de la sociedad, especialmente
donde las privaciones son el resultado de la discriminacién. También subrayan que el derecho a la informacién, la
participacién politica para todos, y otros derechos civiles y politicos, son parte integral del proceso de desarrollo.

Existen dos aspectos del trabajo del PNUD en materia de Derechos Humanos que son relevantes en la promocioén
delarendicién de cuentas social. Uno se centra en el apoyo a los paises para construir capacidades en los sistemas
e instituciones a nivel nacional y local, a fin de promover y proteger los Derechos Humanos, como las comisiones
independientes de Derechos Humanos, la defensoria del pueblo, y otros. EI PNUD también asiste a los paises para
que tengan un mayor compromiso con los mecanismos internacionales de Derechos Humanos a través de la
armonizacion de leyes y politicas nacionales con las normas internacionales de Derechos Humanos, cumpliendo
con las obligaciones de elaborar informes y participando en las reuniones y conferencias sobre Derechos Humanos.

El otro aspecto clave del trabajo del PNUD trata sobre la promocién y la aplicacién de los EBDH en la progra-
macién para el desarrollo. Estos enfoques promueven la transformacién social mediante el empoderamiento
de las personas para ejercer su “voz’, a fin de influenciar en los procesos de cambio. Asimismo, le aportan
sustancia a los principios universales de los Derechos Humanos al traducirlos en derechos y acciones con-
cretas®. Como se indicé anteriormente, el EBDH y la rendicién de cuentas social se refuerzan mutuamente.
Mientras el EBDH proporciona un conjunto de herramientas y referencias esenciales para la aplicacion de
los principios de los Derechos Humanos en la programacién para el desarrollo, los enfoques de rendicion
de cuentas social proporcionan medios y herramientas practicas adicionales para mejorar la participacion y
empoderar a las personas para exigir la rendicién de cuentas.

% PNUD (2005): Human Rights in UNDP: Practice Note, Nueva York: PNUD
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Administracién publica y gobernabilidad local

La administracién publica de un pais, a nivel nacional y local, es la interfaz clave entre la oferta y la demanda
por una buena gobernabilidad, entre el Estado y las personas. Por lo tanto, es la “ubicacion” critica de las ini-
ciativas de rendicidn de cuentas social. Muchas de las herramientas de rendicién de cuentas social discutidas
en la siguiente seccién han sido disefiadas explicitamente para mejorar la interaccion entre el Estado y la
ciudadania a través de la administracién publica, para lograr una mayor rendicién de cuentas. Por ejemplo,
los andlisis participativos de impacto social y las auditorias de politicas pueden aumentar la capacidad de
respuesta del sistema de formulacion de politicas; los cuadros de mando comunitarios y las auditorias sociales
pueden apoyar el monitoreo y la mejora de los servicios publicos; y los presupuestos alternativos, los segui-
mientos del presupuesto publico, y el monitoreo de la contratacién publica pueden mejorar la participacion
de los ciudadanos en los sistemas de gestién de recaudaciones y gastos. En la practica, a nivel local es donde
su uso tiene un mayor impacto, pero también donde puede encontrarse la mayor resistencia.

El apoyo del PNUD a la administracién publica y la gobernabilidad local incluye una amplia gama de iniciativas
que abordan las preocupaciones mas tradicionales para la modernizacién de la administracién publica a nivel
nacionaly local, incluyendo la formacién de funcionarios y representantes electos locales. Este apoyo también
estd orientado a aumentar la voz de los ciudadanos en los debates de politica publica, y a apoyar el acceso a
lainformacion. En efecto, el fortalecimiento de la“demanda” de los ciudadanos para un mejor funcionamiento
de los servicios publicos también refuerza los esfuerzos para promover los mecanismos internos de rendicién
de cuentas dentro de las instituciones del Estado. La labor del PNUD en este ambito se centra cada vez mas
en fomentar la inclusién ciudadana en los procesos de formulacién de politica y toma de decisiones, y podria
fortalecerse ain mas a través de un mayor énfasis en los principios y practicas de la rendicién de cuentas social.

Anticorrupcién

La corrupcidn afecta negativamente los esfuerzos para reducir la pobreza, proteger el medio ambiente, pro-
mover los Derechos Humanos y garantizar la igualdad de género, y es una gran preocupacion para la gente
pobre. La corrupcidn es a menudo el“objetivo”de las iniciativas de rendicién de cuentas social. La Convencién
de las Naciones Unidas contra la Corrupciéon (CNUCC), en sus articulos 9, 10 y 13, apoya el uso de herramien-
tas de rendicién de cuentas social como las auditorias sociales, las auditorias ciudadanas, el seguimiento del
presupuesto y el monitoreo de las contrataciones publicas, a fin de garantizar la participacién ciudadanay el
compromiso en la lucha contra la corrupcion?.

El PNUD aborda las consecuencias de alcance social, econémico y politico de la corrupcién a través de todas
sus areas de practica. A través del drea de practica de gobernabilidad democratica, el PNUD trabaja con los
gobiernos y ciudadanos para combatir la corrupcién. En concreto, apoya la adopciéon de marcos anticorrup-
cién y el fortalecimiento de las instituciones de control. También proporciona asistencia técnica a los paises
en laimplementacion de la CNUCC, y especificamente, las medidas preventivas indicadas en el Capitulo 2 de
la misma. Ademas, el PNUD apoya el desarrollo y la utilizacién de herramientas de propiedad nacional para
la mediciéon de la gobernabilidad y la anticorrupcion.

Ademas de fortalecer la capacidad del Estado para hacer frente a la corrupciéon y mejorar la transparencia y la
rendicion de cuentas de la administracién publica, el PNUD también asigna prioridad a alentar los esfuerzos
delos socios clave en la sociedad civil, los medios de comunicacién y el sector privado, para exigir la rendicion

2% PNUD (2008): UNDP Framework on Corruption and Development: Anti-corruption Guidance Note, Nueva York: PNUD.
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de cuentas del Estado. El PNUD presta su apoyo para la creacion de capacidades en los medios de comunica-
ciony las OSC en las normas, estandares y practicas de anticorrupcion, y les ayuda para que jueguen el rol de
guardianes. También apoya un mayor acceso a la informacién oficial, incluyendo informes de presupuestos
y gastos. Asimismo, el PNUD presta una especial atencién a garantizar la participacion de las mujeres en el
disefo e implementaciéon de las iniciativas de lucha contra la corrupcién, incluyendo diversos métodos de
rendicion de cuentas social.

Sistemas y procesos electorales

Las elecciones son fundamentales para los sistemas de gobernabilidad democratica y constituyen el principal
medio para que la ciudadania exija la rendicién de cuentas a sus gobiernos y elijan a aquellos que piensan que
van a satisfacer sus necesidades. Sin embargo, las elecciones tienen que darse dentro del contexto de un siste-
ma democrético mas amplio a fin de asegurar que los gobiernos sean transparentes y responsables. El PNUD
trabaja en esta area a través del “enfoque del ciclo electoral”, el cual percibe a las elecciones como procesos
ciclicos mas que eventos que se celebran a intervalos perioédicos. El ciclo electoral se divide en tres grandes
fases: preelectoral (por ejemplo, la planificacion, la capacitacion y educacion, el registro y la nominacion, y
la campania electoral), electoral (el dia de la votacién, la verificacidon de los resultados), y postelectoral.

El PNUD asigna la misma importancia a la administracion electoral y su desarrollo a través del ciclo electoral
(la reforma electoral, los procesos electorales, y la creacion de capacidades en las instituciones electorales),
asi como a la construccion de alianzas con la sociedad civil y los medios de comunicacidn para aumentar la
participacion civica, y para que los electores tomen decisiones criticas de manera informada. En concreto, el
PNUD trabaja con las OSC (y los Estados) para mejorar la difusion preelectoral, electoral y postelectoral, dirigida
especialmente a las mujeres y otros segmentos de la sociedad representados de manera insuficiente, en un
rango de dmbitos que incluyen la educacion civica y electoral, la movilizaciéon de votantes, el monitoreo de
las elecciones, y el establecimiento de la agenda luego de las elecciones. El trabajo del PNUD con los medios
de comunicacién en el dmbito de las elecciones gira en torno a la construccién de capacidades en los medios
para que proporcionen una cobertura electoral equilibrada. También asegura la igualdad de oportunidades
para todos los partidos politicos durante las campanas electorales y, en algunos paises, trabaja especificamente
para mejorar el acceso de los partidos politicos a los medios de comunicacién.

La aplicacion de los principios de la rendicién de cuentas social en este ambito reforzara aiin mas los esfuerzos
para mejorar el compromiso de los ciudadanos y las OSC en todos los aspectos del ciclo electoral. En concreto,
podria ampliar las oportunidades para un mayor compromiso en el monitoreo de las elecciones y en reportar
sobre la financiacién de las campanas electorales. Dependiendo del contexto del pais, el PNUD podria apoyar
a socios y otros actores en el desarrollo de formas innovadoras para involucrar a los ciudadanos en el moni-
toreo de las elecciones, y también en la gestion de los conflictos relacionados con las elecciones a través de
mecanismos de resolucién de disputas alternativos que sean impulsados por los ciudadanos. Por ejemplo, el
Informe de Voto de India es una plataforma de monitoreo en linea de las elecciones impulsada por los ciu-
dadanos?. Ademas, la labor del PNUD a través de otras areas del programa de gobernabilidad democratica,

2 El Informe de Voto de India es una plataforma colaborativa en linea para el monitoreo de las elecciones que ha sido
impulsada por los ciudadanos, a fin de dar seguimiento a las elecciones generales de India de 2009. Los usuarios
envian informes a través de SMS, correo electrénico e Internet en relacién con violaciones al Cédigo de Conducta
modelo de la Comisién Electoral India. La plataforma agrega estos reportes en linea en un mapa interactivo. Para
mas detalles, véase http://votereport.in/
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que incluyen el acceso a la informacién, la anticorrupcién, los parlamentos y la reforma de la administracion
publica, también apoya los esfuerzos para garantizar que las elecciones sean libres y justas.

Desarrollo parlamentario

Los parlamentos son instituciones vitales para la rendicién de cuentas y el control publico en un sistema de
gobierno democratico. Con el aumento de paises que adoptan las elecciones como medio legitimo para que
las personas elijan su gobierno, hay una demanda creciente de fortalecimiento de las instituciones democra-
ticas para asegurar que los gobiernos electos sean transparentes, responsables y resolutivos de acuerdo a las
necesidades de la gente. El apoyo del PNUD para el desarrollo parlamentario tiene por objeto la promocién
de practicas democraticas sélidas a través de la mejora de las funciones representativas, legislativas y de su-
pervision de los parlamentos. También proporciona apoyo a los parlamentos en las reformas constitucionales,
estableciendo reglas de procedimiento y leyes marco, revision legislativa, investigacion y analisis de politicas,
mejorando el rol parlamentario de las mujeres, reforzando el papel del parlamento en la rendiciéon de cuentas
financieras y el desarrollo econédmico, entre otros, y por lo tanto, mejorando la relevancia del parlamento en
relacion con el poder ejecutivo y el judicial.

Pero mas importante aun, el PNUD se centra en el fortalecimiento de las relaciones de los parlamentos con
la sociedad civil a fin de poder reunir diferentes voces para mejorar la informacién en las decisiones parla-
mentarias. Ademas, vinculando los parlamentos con las OSC clave, mejorara el acceso de los parlamentos a
las investigaciones y andlisis realizados por las OSC sobre asuntos importantes (incluyendo, por ejemplo, los
resultados de las auditorias sociales, los cuadros de mando comunitarios y el seguimiento al gasto publico). Es-
tos hallazgos ayudan a que los parlamentarios puedan tomar decisiones de manera mas informada, al tiempo
que revisan o formulan politicas y programas pro-pobres, y también pueden ser utilizados para la rendicion
de cuentas del gobierno. Ademas, la participacion de los ciudadanos y de las OSC en diversas reuniones de
las comisiones parlamentarias, les permite cuestionar y/o influenciar las decisiones sobre la asignacién pre-
supuestaria, el gasto publico y otras politicas clave que afectan los derechos de las personas.

Adicionalmente, un mayor compromiso de los ciudadanos y las OSC en los procesos parlamentarios fortalecera
la transparenciay la rendicién de cuentas de los parlamentos y de los mismos parlamentarios. EIl PNUD apoya
a los parlamentos en la divulgacion institucional y la educacién civica para mejorar la conciencia publica y
de los medios de comunicacion sobre la funcién del parlamento. También apoya a los parlamentarios en la
mejora de las relaciones con sus representados, facilitando reuniones entre éstos y apoyando la creacién de
capacidades de las OSC y los ciudadanos para interactuar con los parlamentarios y participar en debates y
audiencias publicas.

Como se desprende de lo anterior, una mayor integracién de los principios y métodos de la rendicién de
cuentas social seria util en dos niveles. Por un lado, apoyaria el fortalecimiento de los procesos parlamenta-
rios y mejoraria el compromiso civico por apoyar la funcién legislativa y de control del parlamento. Por otro,
mejoraria la interaccion entre los parlamentarios y las OSC y los ciudadanos, reforzando las demandas de
los representados por una mayor rendicién de cuentas de los parlamentarios (y de los funcionarios electos).
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4. PUESTA EN PRACTICA DE LOS PRINCIPIOS

Es util analizar la rendicién de cuentas social tanto en términos de sus principios como de sus prdcticas. Los
principios fueron discutidos ampliamente en las secciones dos y tres.

Existen tres etapas al trabajar en las practicas de la rendicién de cuentas social.

1. Comprender el contexto y el entorno
2. Trabajar con programas y proyectos
3. Realizar actividades de monitoreo, evaluacién, andlisis de impacto y revisién

A continuacién se analiza en detalle cada etapa.

4.1. Etapa 1: Comprender el contexto y el entorno

Para guiar la practica de la rendicion de cuentas social es importante abordar dos grupos de preguntas rela-
cionadas con la comprension del contexto y la evaluacién de cual es el nicho del PNUD:

Comprender el contexto politico, social e institucional

Las preguntas clave para guiar el andlisis del alcance de adoptar las practicas de la rendicién de cuentas social
en un contexto determinado (tanto si se trata de un pais, una localidad particular o un sector) son:

B ;Cudlesson los vinculos entre diferentes mecanismos de rendicion de cuentas formales e informales? Es
decir, ;cdmo funcionan los sistemas de rendicion de cuentas, en vez de las instituciones por separado? La
tendencia en el pasado ha sido la de trabajar en la construccion de capacidades de instituciones particulares
(como los parlamentos) en lugar comprender cémo funcionan juntos (o no) los diferentes mecanismos.

B ;Qué tan capaces son de expresar sus voces los diferentes grupos de ciudadanos, y a través de qué
canales son escuchados?

B ;Cudles son los puntos de entrada para trabajar en iniciativas de rendicién de cuentas social con los
gobiernos, las organizaciones de la sociedad civil y otros actores importantes?

B ;Qué riesgos politicos, sociales e institucionales existen en trabajar sobre estos temas?

Responder a estas preguntas es basicamente realizar un analisis parcial de economia politica. A nivel de pais, este
tipo de analisis debe reflejarse en el documento de programa del pais, asi como en la Evaluacion Comun de Pais
y el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (CCA y UNDAF, respectivamente, por sus siglas
en inglés). Este tipo de andlisis también puede aplicarse en contextos locales, asi como en sectores especificos.

Existen varias herramientas disponibles para ayudar a realizar este tipo de analisis, incluyendo herramientas
de“motores del cambio” (‘drivers of change’), matrices de analisis de actores, herramientas de analisis de redes
y herramientas de mapeo politico®. A pesar de que proporcionar una guia detallada sobre la realizacion de

2 Otros donantes estan generando guias Utiles sobre como conducir andlisis de economia politica, incluyendo el
DFID y el Banco Mundial. El Comité de la Asistencia para el Desarrollo de la OCDE también esta realizando un es-
tudio sustancial sobre los “sistemas de rendicién de cuentas”y como funcionan en la practica. Un libro de consulta
util, que establece claramente los diferentes enfoques y su idoneidad en diferentes contextos y proporciona estu-
dios de casos, es el del Banco Mundial (2007), Tools for Institutional, Political and Social Analysis of Policy Reform.

AGOSTO 2010. PAGINA 24



PromoVER LA RENDICION DE CUENTAS SociAL. NOTA TEMATICA

este tipo de analisis se encuentra fuera del alcance de esta nota, en el Anexo B se proporciona una lista indi-
cativa de preguntas que pueden utilizarse para realizar un analisis de economia politica en distintos niveles.

Promover la rendicién de cuentas social puede a veces resultar una tarea dificil, ya que a menudo implica
una redistribucién del poder, limitando el poder de aquellos que estan acostumbrados a tomar decisiones,
en general sin ser cuestionados por ello. Por lo tanto, fortalecer la influencia de las voces de aquellos que
tradicionalmente han sido excluidos puede ser politica, social e institucionalmente controvertido, e implica
ciertos riesgos. La evaluacion de esos riesgos, por lo tanto, debe ser una parte integral de la comprensién del
contexto. Para ello, existe una serie de diferentes herramientas disponibles que ayudan a evaluar el riesgo,
incluyendo aquellas desarrolladas por otros donantes y el sector privado?.

Evaluar el nicho del PNUD en un contexto determinado

Las preguntas mas importantes son:

B ;Qué otros actores estan trabajando en este campo?
B ;Como puede trabajar el PNUD de manera estratégica para aprovechar las diferentes iniciativas y
maximizar el impacto en el desarrollo?

En la actualidad, existen muchas otras organizaciones que trabajan en temas de rendicién de cuentas social en
diferentes contextos, incluyendo instituciones estatales, organizaciones del sector privado, otros organismos
de las Naciones Unidas, donantes multilaterales y bilaterales, ONG internacionales y nacionales y otras OSC. Al-
gunas tienen una experticia especial en ciertas areas, como por ejemplo, en el andlisis presupuestario. Otras
trabajan de manera mds general vinculando los Estados y los ciudadanos. En la seccién de recursos se provee
una lista ilustrativa de organizaciones internacionales que trabajan en temas relacionados.

En este campo, que esta “atestado” de actores, con crecientes cantidades de dinero disponible para interven-
ciones, es muy importante que el PNUD no duplique actividades. Por el contrario, el papel del PNUD es el de
comprender las diversas contribuciones que pueden hacer los diferentes actores, y tratar de asegurarse de
gue trabajen juntos para alcanzar el mayor impacto.

El PNUD puede desempefiar un papel Unico, dada su especial relacion con los gobiernos y su capacidad para
convocar diferentes actores en torno a un tema particular. Ademads, en algunos contextos, ciertos grupos u
organizaciones desempefian un papel de intermediario o catalizador y ayudan a construir las capacidades de
los ciudadanos para levantar su voz y/o la capacidad de respuesta del gobierno. Apoyar a estas organizaciones
puede ser un papel adecuado para el PNUD, en particular en un entorno donde no se considera apropiado
que el PNUD sea visto como demasiado agresivo en la promocién de la rendicién de cuentas social.

Mas adelante se dara un ejemplo de la subregion del Pacifico.

4.2. Etapa 2: Programas y proyectos: enfoques y herramientas

El enfoque de rendicién de cuentas social para la programacion debe intentar asegurar que los principios mas
importantes de la rendiciéon de cuentas social se reflejen en las actividades, lo cual puede dar lugar o no a

2 Véase por ejemplo, la metodologia para el diagnéstico y el monitoreo del riesgo politico de Price WaterhouseCo-
opers. Disponible en http://www.pwc.com/gx/en/political-risk-consulting-services/integrating-poitical-risk-into-
enterprise-risk-management.jhtml
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programas especificos sobre “rendicion de cuentas social”. Después de haber realizado el andlisis del contexto
y el entorno (Etapa 1), hay un rango de opciones que pueden elegirse en combinacién con otras:

B Opcidn 1: trabajar con programas y proyectos que se enfocan especificamente en mejorar los prin-
cipios de la rendicién de cuentas social;

B y/o opcion 2: enfatizar los principios de la rendicién de cuentas social en programas y proyectos
nuevos o existentes que tengan un enfoque principal diferente;

B y/o opcidn 3: trabajar en actividades no programaticas con otros actores (gobierno, sociedad civil,
sector privado) para mejorar los principios de la rendicién de cuentas social.

A continuacién se discuten cada una de estas tres opciones.

Opcion 1: Trabajar con programas y proyectos que se enfocan especificamente en mejorar los
principios de la rendicion de cuentas social

Existen muchos tipos diferentes de iniciativas e intervenciones que pueden ser empleadas para mejorar los
principios de la rendicién de cuentas social. Como se mencioné anteriormente, en muchas de estas areas y
actividades el PNUD ya estd involucrado, como por ejemplo en:

temas de acceso a la informacién y gobierno electrénico®

enfoques de “comunicacién para el empoderamiento”'

evaluaciones de gobernabilidad conducidas a nivel nacional*?

fortalecimiento de la capacidad de la sociedad civil para participar en procesos politicos*
fortalecimiento de medios de comunicacion independientes

educacion civica

facilitacion de consultas y audiencias publicas (como para las estrategias de reduccién de la pobreza)
supervision de las elecciones

apoyo a los comités de vigilancia ciudadana para mejorar la prestacion de servicios
Una mayor informacion asi como recursos detallados sobre el trabajo en cada una de estas dreas puede encon-

trarse en otros productos de conocimiento del PNUD, en particular en los recursos mencionados anteriormente.

Opcion 2: Enfatizar los principios de la rendiciéon de cuentas social en programas y proyectos
nuevos o existentes que tengan un enfoque principal diferente

El enfoque de rendicién de cuentas social consiste en garantizar que un conjunto de principios se hagan
operativos para alcanzar una mejor gobernabilidad y el empoderamiento de las personas. Existen muchas
maneras de hacer esto cuando se trabaja con programas o proyectos que tienen un enfoque principal dife-
rente, como por ejemplo, la mitigacién de los efectos del cambio climatico, o la prestacién de servicios para

30 \/éase PNUD (2003): Access to Information.

31 Para una aproximacioén a la evaluacién de las necesidades de informacién y comunicacion de los grupos vulnera-
bles, véase PNUD (2006): Comunicacidn para el Empoderamiento: Desarrollando estrategias para medios de comunica-
cién en apoyo a grupos vulnerables: Nota de prdctica.

32 Véase la pagina web sobre las Evaluaciones de la Gobernabilidad Democrdtica en la pagina del Centro de Oslo para la
Gobernabilidad del PNUD y el Portal para el Andlisis de la Gobernabilidad. (http://www.gaportal.org).

33 PNUD (2008): Voice and Accountability for Human Development: A UNDP Global Strategy to Strengthen Civil Society
and Civic Engagement.
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las personas que viven con VIH/SIDA. En muchos paises, algunos programas pueden ser modificados margi-
nalmente para garantizar mejores resultados en la rendicion de cuentas social. A continuacién se presentan
dos maneras Utiles de hacerlo:

Andlisis de programa/proyecto: verificando la rendicién de cuentas social

Una forma de trabajar con los principios de la rendicién de cuentas social en el contexto de la programacion
consiste en hacer un “control de la rendicién de cuentas social” para examinar si existen canales concretos
para que los ciudadanos puedan expresar su voz, influir en las decisiones, y exigir la rendicion de cuentas a
los gobiernos, asi como medir las capacidades de las instituciones y funcionarios del gobierno para poder
respondery rendir cuentas®*. Muchos de los temas tratados son similares a los contemplados en el andlisis de
economia politica descrito anteriormente, pero una revision programatica podria estar mas enfocada en el area
especifica bajo consideracién, mas que en el funcionamiento de sistemas formales e informales mas amplios.

Muchos ejercicios de planificacion, ya sean del PNUD o no, ponen un gran énfasis en la movilizacién de recursos
financieros y soluciones técnicas, pero no tanto en los factores sociales o politicos que funcionan como barre-
ras para el cambio. A nivel programatico, comprender los factores de exclusién de las personas o de algunos
grupos de los procesos de toma de decisiones (por ejemplo, la falta de mecanismos de participacién, la falta de
habilidades por parte de los ciudadanos para la participacion efectiva, otras normas sociales) es muy util para
desarrollar enfoques centrados en la transformacion de las relaciones de poder (ya sean politicas, econémicas,
culturales o juridicas), que es uno de los principios centrales subyacentes de la rendicién de cuentas social.

IH

La realizacién de un “control de rendicion de cuentas social” se enfoca en las siguientes preguntas:

\  ;Cudles son los canales concretos a través de los cuales los ciudadanos pueden expresar su voz o sus de-
mandas, y que les permiten exigir la rendicion de cuentas a los responsables del gobierno?

<_

;Los hombres y las mujeres acceden a estos canales de “comunicacién” de manera diferenciada?
\' ¢Lasinstituciones (en particular las instituciones de prestacién de servicios) y los funcionarios del gobierno
tienen la capacidad de responder y de rendir cuentas?

A través de una perspectiva de género puede observarse la capacidad y los mecanismos de los grupos mas
vulnerables:

B Para buscar, acceder y obtener informacion:

\' ¢Los grupos vulnerables saben que deben reclamar sus derechos?

\' ¢Son conscientes de sus derechos? ;Hay alguna diferencia entre el nivel de conciencia de los hombres y
las mujeres?

\' ;Qué tipo de canales de informacién existen para brindar informacién a los grupos vulnerables? ;Los
hombres y las mujeres acceden a estos canales de forma diferente?

N iSesatisfacen las necesidades de informacion de los hombres y las mujeres? ;La informacién estd disponible
en el idioma o la forma en que los grupos vulnerables pueden comprender fdcilmente?

B Paraorganizar y participar en la vida publica y en el proceso de desarrollo:
V' ;Los grupos vulnerables saben cémo reclamar sus derechos, y cémo abogar y movilizarse por ellos?
\  ;Existe alguin obstdculo para la participacion de los grupos vulnerables? ;Cudles son? ;Cudles son, si los

3 El“control de la rendicion de cuentas social” sugerido es una adaptacion del marco de empoderamiento presenta-
do en PNUD (2009): “Claiming the MDGs: An Empowerment Framework”, OGC Framework Paper 1.
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hay, los obstdculos especificos para la participacion de las mujeres?
\ ¢Existen marcos legales o regulatorios que permitan la participacion de los grupos vulnerables, especial-
mente de las mujeres y los jovenes?

B Para promover un cambio de politicas:

¢Existen canales especificos de participacion disponibles y accesibles para los grupos mds marginados? ;Res-

ponden a las necesidades de comunicacioén de los hombres y las mujeres de los grupos marginados?

\' ;Qué tipos de habilidades se requieren para una participacion y un compromiso efectivos (por ejemplo,
habilidades presupuestarias)?

\ ;Quétipo de capacidades se requieren para que las instituciones locales adopten procesos participativos?

<

B Para buscar, solicitar y obtener reparacion:

\/ ;Los grupos vulnerables tienen la capacidad de influenciar los procesos de toma de decisiones para su
beneficio?

\' ;Existen mecanismos establecidos para que los ciudadanos puedan reclamar reparaciones?

\' ¢Existen mecanismos de retroalimentacion establecidos para que las instituciones locales puedan responder

alas demandas de la poblacién y proporcionar las reparaciones necesarias?
En pocas palabras, un control de rendicién de cuentas social realiza las siguientes preguntas:

\' ¢“Lavozde quién”se buscay se escucha?
¢“Cudndo y dénde” se puede expresar la voz?
(Ejercer la voz “para qué” propdsito?

(Rendicién de cuentas “para qué”?

(Rendicion de cuentas “de quién™?

{Rendicién de cuentas “realizada de qué forma™?

<L 2 2 2 =2

Estas preguntas se amplian en el Anexo A para mostrar los tipos de preguntas que pueden ser realizadas en
diferentes contextos.

El “control de rendicién de cuentas social” esta disefiado para ser un conjunto adicional de preguntas para
el andlisis de programas o proyectos. El mismo complementa, pero no sustituye, las herramientas de disefio
y las evaluaciones de programas que ya existen, llamando la atencién a los vinculos que deben existir. Por
ejemplo, fomentar el compromiso civico por parte del gobierno local a través de la capacitacion en materia
presupuestaria a los grupos comunitarios puede parecer util, pero podria no tener mucho impacto si estos
grupos estan excluidos de los procesos de elaboracién de presupuestos, planificacion o auditoria (es decir, ante
la ausencia de “mecanismos de voz"), o si tuvieran acceso a estos procesos pero no la capacidad de afectar la
toma de decisiones (es decir, ante la ausencia de “mecanismo de rendicién de cuentas”).

El “control” ubica a las personas (incluyendo a los pobres y marginados) en el centro del disefio de politicas y
programas, y al vincular expresamente los principios de la evaluacién de la gobernabilidad democratica con
la evaluacion de las capacidades, permite la creacidn de sinergias entre los diferentes programas del PNUD.

Construccion de “herramientas” de rendicion de cuentas social

Un segundo enfoque para mejorar los principios de rendicién de cuentas social en los programas con un
enfoque principal diferente, es a través del uso de herramientas especificas. Algunas, como las tarjetas
de calificacion de los ciudadanos o las auditorias sociales, son relativamente bien conocidas. Otras, como
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los enfoques de “didlogo generativo”, estan en evolucién. Una misma herramienta, como por ejemplo
un jurado ciudadano, puede implementarse de diferentes maneras en diferentes contextos. Ademas,
no existe un limite claro en cuanto a lo que se contempla o no como una “herramienta de rendicion de
cuentas social”

Por estas razones, no existe una lista completa y definitiva. La siguiente tabla®** proporciona una lista parcial,
agrupada de acuerdo con el enfoque de la herramienta.

Deliberacion ciudadana y dialogo publico sobre las politicas

Jurado ciudadano: Compuesto por 12 a 24 ciudadanos seleccionados al azar, el jurado ciudadano es un
método directo para obtener la opinidn informada de los ciudadanos en los procesos politicos. El jurado
hace preguntas a testigos expertos que presentan informaciones o defienden una posicién en un tema de
politica publica. El jurado utiliza esta informacion para cuestionar y/o solicitar la rendicion de cuentas a los
tomadores de decisiones.

Audiencia publica: Es sostenida por un organismo publico, como por ejemplo los municipios o comisio-
nes de planificacion, ya sea como parte de sus reuniones ordinarias o en forma de una reunion especial. El
objetivo principal de una audiencia publica es obtener el testimonio publico o comentar sobre un asunto.

Circulo de estudio: Comprende un grupo pequeio de personas que se reine durante cierto periodo de
tiempo para conocer y deliberar sobre un asunto publico critico. Los materiales de discusién son presentados
por facilitadores entrenados, quienes movilizan las discusiones partiendo de las experiencias personales
(“;como me afecta este asunto?”) hacia una perspectiva mas amplia (“;qué dicen los demas sobre este
asunto?”) y la accién (“;qué podemos hacer sobre este asunto?”)%.

Reunion del ayuntamiento virtual o en linea: Se refiere a reuniones organizadas basadas en la Internet
donde los participantes envian con anterioridad preguntas a un funcionario o representante electo, y los
funcionarios responden durante el tiempo asignado. Dependiendo de la tecnologia utilizada, las respuestas
pueden ser realizadas en linea en tiempo real, o pueden ser enviadas por correo electrénico, teléfono o texto
en una pdagina web en vivo. El uso de las nuevas tecnologias hace que la participacion en los procesos de
politica publica sea mas accesible a un publico mas amplio y aumente su compromiso social.

Cumbre de didlogo apreciativo: Siendo lo opuesto a la resolucion de problemas, el didlogo apreciativo (DA)
se centra en los aspectos positivos o las fortalezas centrales de una comunidad u organizacién. Al centrarse
en lo que funciona, mas que en tratar de arreglar lo que no funciona, mejora la capacidad del sistema o de
la organizacién para la colaboracién y el cambio. Las cumbres de DA retnen diversos grupos de personas
para estudiar y aprovechar lo mejor de una organizacién o comunidad.

% Adaptado de un listado del Programa de Gobernabilidad Participativa CIVICUS.

% Marci Reaven (1997): “What is a Study Circle?”, en Toward a More Perfect Union in an Age of Diversity: A Guide to Buil-
ding Stronger Communities through Public Dialogue, Study Circles Resource Centre (ahora Everyday Democracies)
para PBS online.
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Foro publico: Se refiere a un lugar que se dedica al libre ejercicio del derecho al discurso y al debate publico
y de reunidn. Se establecen una cantidad limitada de foros publicos cuando un gobierno abre al publico
reuniones oficiales para recibir opiniones o comentarios. De forma intencional se crean foros publicos de-
signados, ya sea por el gobierno o por cualquier otra organizacién para proporcionar un espacio para el
debate publico y el discurso.

Seminario publico de “busqueda de futuro”: Es una reunion de planificacion centrada en actividades que
ayudan a las personas a transformar su capacidad de accién de manera muy rapida. Retiine de 60 a 80 per-
sonas de todos los sectores de la vida nacional en una sola sala, o a cientos de personas en salas paralelas,
por medio de talleres publicos. Durante los talleres de mas de 3 dias, las personas descubren sus puntos
en comun a través de la narracién de historias acerca de su pasado, presente y futuro deseado. Después de
esto, se elaboran planes de accién concretos. Se basa en el aprendizaje mutuo entre los actores como un
catalizador para la accion voluntaria y el seguimiento?”.

Auditoria de politica: Se refiere a una revision sistematica de las politicas existentes para identificar las ba-
rreras o brechas que impiden la aplicacién de las mismas, incluyendo limitaciones a la participacion, asuntos
de asequibilidad y accesibilidad, asi como de cumplimiento.

Analisis participativo del impacto social: Es el analisis participativo del impacto de una reforma de politica
sobre diversos agentes, especialmente en los pobres y vulnerables. Los hallazgos de estos anélisis promue-
ven opciones de politica basadas en la evidencia que minimizan los impactos negativos sobre los grupos
vulnerables y fomentan el debate sobre las opciones de la reforma de politica. El Banco Mundial utiliza una
Evaluacion del Impacto Social y sobre la Pobreza (PSIA, por sus siglas en inglés) en la elaboracién e imple-
mentacién de las Estrategias de Reduccion de la Pobreza.

Dialogo democratico: Se refiere a un proceso de dialogo abierto e inclusivo que involucra a todas las partes
interesadas a fin de abordar problemas sociales, econémicos y politicos complejos®.

Promocion y voz

Encuesta de opinidén publica: Una encuesta de opinion es un estudio de la opinién publica a partir de una
muestra particular. Las encuestas de opinién suelen ser disefadas para representar las opiniones de una
poblacion mediante la realizacién de entrevistas utilizando una serie de preguntas, y luego extrapolando
las generalidades®.

Referéndum o plebiscito: Es una votacion directa en la cual se pide a un electorado completo que acepte
o rechace una propuesta determinada. Esto puede dar lugar a la adopcién de una nueva Constitucion, una
enmienda constitucional, una ley, el retiro de un funcionario electo o, simplemente una politica de gobierno
especifica®.

37 Future Search Network, What is Future Search? en http://www.futuresearch.net/method/whatis/index.cfm, recupe-
rado el 13 de noviembre de 2009

38 CIDA, IDEA, GS/OAS y PNUD (2007): Democratic Dialogue: A Handbook for Practitioners.

3 Wikipedia, Encuestas de opinién http://en.wikipedia.org/wiki/Opinion poll, recuperado el 13 de noviembre de
2009

40 Wikipedia, Referéndum, http://en.wikipedia.org/wiki/Referendum recuperado el 13 de noviembre de 2009
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Encuesta deliberativa: Es un intento de utilizar la televisidn y la investigacion de la opinién publica de una
manera nuevay constructiva. Primero se realiza una encuesta a una muestra aleatoria y representativa sobre
los asuntos identificados. A continuacion, los participantes entablan un didlogo con expertos competentes
y lideres politicos, utilizando materiales informativos balanceados. Después de las deliberaciones, se vuelve
a encuestar a la misma muestra con la pregunta original. Se considera que los cambios resultantes en la
opinién publica representan las conclusiones que el publico alcanzaria si tuviera la oportunidad de estar
mejor informado y un mayor compromiso*'.

Presupuestos y gastos

Supervision de los ingresos publicos: Se refiere al seguimiento y analisis del tipo y monto de los ingresos
que recibe un gobierno. Puede servir para detectar y prevenir la corrupcion o el despilfarro de las fuentes
de ingresos, asi como para aumentar la conciencia sobre la cantidad de dinero que un gobierno tiene a su
disposicion,

Analisis independiente del presupuesto: Es un proceso donde un grupo diverso de personas interesadas
investigan, monitorean y difunden informacién sobre el gasto y las inversiones publicas. Las OSC y otras
partes interesadas revisan los presupuestos a fin de evaluar si las asignaciones coinciden con los compro-
misos sociales anunciados por el gobierno®.

Presupuesto alternativo: Los presupuestos alternativos tienen influencia directa en la formulacion de los
presupuestos del gobierno. Presentan las prioridades y preferencias de grupos ciudadanos, las cuales pueden
influir en el presupuesto real del gobierno*.

Encuesta de seguimiento del gasto publico (PETS, en inglés): Es una encuesta cuantitativa que da segui-
miento al flujo de fondos publicos para determinar hasta qué punto los recursos llegan efectivamente a los
grupos focalizados. La unidad de observacién es normalmente un centro de servicios, en lugar de un hogar
0 una empresa. La encuesta recoge informacién sobre los procedimientos de transferencia, los importes y
el calendario de los recursos liberados.

Contratacion comunitaria: Se refiere a los mecanismos participativos de contratacion a través de los cuales
las comunidades locales participan en los procesos de contratacion publica.

Presupuesto participativo: Es un proceso mediante el cual los ciudadanos participan directamente en las
diferentes fases de la formulacién del presupuesto, la toma de decisiones, y el monitoreo de la ejecucion
del presupuesto. Esta herramienta puede ayudar a aumentar la transparencia del gasto publico y a mejorar
la focalizacién de los presupuestos.

41 James Fishkin (1988), Deliberative Polling®: Towards a Better Informed Democracy, Centre for Deliberative Democracy,

Stanford: Stanford University.

Civicus, Public Revenue Reporting and Monitoring, http://www.civicusbeta.org/pg/whats-new/353-public-reve-

nue-reporting-and-monitoring- recuperado el 13 de noviembre de 2009

4 Banco Mundial, Participacién y compromiso: Andlisis independiente de presupuesto,
http://go.worldbank.org/AWOC9P5850 recuperado el 13 de noviembre de 2009

4 Banco Mundial (2003), Making Services Work for Poor People: The role of participatory public expenditure management
(PPEM), Social Development Notes 81, Marzo de 2003

N
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Seguimiento a servicios publicos

Encuesta a los interesados: Se refiere a una serie de técnicas para el mapeo y la comprensién del poder,
las posiciones y las perspectivas de las partes interesadas que tienen un interés en una reforma politica en
particular, y/o que pueden ser afectados por ella. El analisis de los interesados puede ser de utilidad para
comprender las perspectivas de la reforma y las maneras en que algunos interesados en particular pueden
influir en el resultado del proceso politico®.

Tarjetas de calificacion de los ciudadanos (‘citizen report cards’): Son encuestas participativas donde se
solicitan comentarios a los usuarios sobre el funcionamiento de los servicios publicos. Las tarjetas pueden
mejorar significativamente la rendicién de cuentas publica gracias a la amplia cobertura de los medios de
comunicacion y la promocién de la sociedad civil que acompanan el proceso.

Cuadros de mando comunitarios: Combina las encuestas cuantitativas participativas utilizadas en las tarjetas
de calificacién de los ciudadanos, con reuniones en la comunidad por las que los ciudadanos son empodera-
dos para proporcionar retroalimentacion inmediata a los proveedores de servicios en reuniones cara a cara.

Monitoreo participativo de resultados: Es un método mediante el cual los actores locales pueden moni-
torear el logro de los resultados de proyectos o politicas declarados, contra indicadores identificados.

Auditoria social: Es un proceso que recoge informacion sobre los recursos de una organizacion, la cual es
analizada en términos de como se utilizan los recursos para objetivos sociales. Luego es compartida publi-
camente en forma participativa.

Auditoria ciudadana: Es un proceso de recopilacion de informacién que recoge evidencias de los ciudada-
nos sobre la implementacién de los programas y su impacto. También puede ayudar en la recopilacién de
evidencias sobre el abuso de autoridad (incluso durante el monitoreo de las elecciones).

Esta nota no proporciona una guia detallada sobre estas diferentes herramientas. Véase el Portal de Evalua-
cion de la Gobernabilidad (http://www.gaportal.org) administrado por el PNUD para una orientacién sobre
muchas de estas herramientas, incluyendo ejemplos de uso*.

El “nivel”y el momento oportuno de la participacion ciudadana

El nivel de compromiso que tienen los ciudadanos con las instituciones y los funcionarios del Estado afecta
parcialmente el impacto que tienen las diferentes iniciativas de rendicién de cuentas social en las politi-
cas. Existen tres niveles de compromiso ciudadano: en primer lugar, la consulta; luego, la presencia, y por
ultimo, la influencia.

La consulta puede darse en una serie de espacios a través del didlogo, el intercambio de informacién o la
sensibilizacion. Algunos ejemplos de estas iniciativas de rendicion de cuentas son:

4 Robert Nash, Alan Hudson y Cecilia Luttrel (2006), Mapping Political Context: A toolkit for Civil Society Organizations,
Londres: ODI.
% QOtros detalles acerca de diferentes herramientas y casos de estudio se encuentran disponibles en http://www.

pgexchange.org/
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Encuestas de opinidn publica

Tarjetas de calificacion de los ciudadanos

Cuadros de mando comunitarios

Jurados ciudadanos

Audiencias publicas

Evaluaciones participativas de la pobreza durante el monitoreo de la prestacion de servicios publicos

Consultas sobre los procesos de la estrategia nacional de reduccidn de la pobreza

En mayor o menor grado, estas iniciativas pueden ser caracterizadas como una promocién de la vigilancia. Las
tarjetas de calificacion de los ciudadanos, por ejemplo, han generado informaciones importantes que son de
dificil acceso para el publico, y han tenido éxito al sefalar y avergonzar a algunos funcionarios publicos. Sin
embargo, las tarjetas no sirven para auditar el gasto del gobierno, y a menudo no alcanzan para desafiar el
control estatal sobre la rendicion de cuentas interna.

En la segunda categoria de iniciativas de rendicién de cuentas social, los ciudadanos y las organizaciones de la
sociedad civil tienen una mayor presencia y un mayor acceso en los procesos de toma de decisiones. Algunos
ejemplos bien conocidos incluyen:

B [osconsejos de administracion compuestos por la sociedad civil, los proveedores de servicios y el gobierno
responsable de diferentes dreas de la politica social

B Fjercicios de presupuesto participativo y de género

B Laparticipacion en las comisiones electorales, instituciones de Derechos Humanos, la defensoria del pueblo

El crecimiento de las iniciativas de presupuesto participativo refleja un reconocimiento creciente por parte
de los gobiernos y donantes de que la participacion ciudadana en la deliberacién de la politica econémica
y el establecimiento de las politicas puede mejorar potencialmente la eficacia y la legitimidad del proceso
politico y la asignacién de recursos publicos.

En la tercera categoria, el compromiso ciudadano es capaz de influenciar en la formulacién de politicas y la
prestacion de servicios a través de mecanismos basados en el derecho del pueblo a demandar la rendicion
de cuentas por parte de quienes detentan el poder. Los ejemplos incluyen:

B Auditorias sociales (por ejemplo, el trabajo de los ciudadanos de Rajastdn, en India)
B Litigio de interés publico

En general, apoyar un mayor “nivel” de compromiso genera un fortalecimiento del impacto en términos de
la rendicién de cuentas social.

También es importante pensar en diferentes opciones para la inclusion de practicas de rendicion de cuentas
social en las diferentes etapas del ciclo de programas y proyectos o en el proceso de las politicas, y trabajar
con las diferentes partes interesadas.

Por ejemplo, la Figura 2 ilustra como podrian aplicarse diferentes herramientas de rendicidn de cuentas so-
cial en diferentes etapas del ciclo de las politicas y del presupuesto. Mas adelante se ofrece un ejemplo sobre
como esto fue llevado a cabo en Benin.

Durante los periodos de reforma, es especialmente importante garantizar que los ciudadanos estén involu-
crados en todas las etapas. La investigaciéon ha demostrado que cuando los ciudadanos o grupos de usuarios
participan en las negociaciones sobre la reforma institucional y de las politicas, es mas probable que los mo-
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delos institucionales que surjan les permitan seguir comprometidos y que soliciten la rendicién de cuentas
a los proveedores de servicios®.

Figura 2:
Aplicacién de diferentes herramientas de rendicién de cuentas social a través del ciclo
de las politicas y el presupuesto*®

Etapas del ciclo presupuestario y de las Aplicaciones y herramientas de rendicion
politicas de cuentas social

—P

politica

Preparacién del presupuesto/de la politica % Formulacion participativa del presupuesto/de la

politica

Analisis del presupuesto/de la politica % Analisis independiente del presupuesto/de la

Implementacion del presupuesto/de la politica _% Seguimiento participativo del ingreso/gasto
publico

Monitoreo y evaluacién -% Monitoreo participativo del desempefio
\
~_

Evaluacion participativa del impacto

Opcion 3: Trabajar en actividades no programaticas con otros actores (gobierno, sociedad civil,
sector privado) para mejorar los principios de la rendiciéon de cuentas social

Como fue discutido anteriormente, el PNUD desempefia un rol particular al reunir a una amplia gama de acto-
res para garantizar que la rendicion de cuentas social sea mejorada. Esta puede ser una manera poderosa de
garantizar que los principios de la rendicién de cuentas social sean puestos en practica. Ello podria implicar
reunir a gobiernos y organizaciones de la sociedad civil a través de formas no programaticas, tales como la
facilitacion de dialogos o consultas, o la provision al gobierno de una estrategia y asesoramiento en politicas
de manera formal o informal. Por su naturaleza, sin embargo, este trabajo criticamente importante tiende a
no ser reportado a través de mecanismos normales de elaboracion de informes.

4.3. Etapa 3: Monitoreo, evaluacion y andlisis de impacto

Existen muy pocas herramientas disefiadas especificamente para evaluar la eficacia de las practicas de ren-
dicién de cuentas social. Hay una gama tan amplia de acciones y enfoques para mejorar los principios de la
rendicidn de cuentas social, que no existe una receta Unica para el monitoreo y la evaluacién.

Dada la importancia de trabajar en la voz y en la rendicién de cuentas al mismo tiempo, es importante consi-
derar como se pueden medir ambos aspectos y la relacién que existe entre ellos. La experiencia sugiere que

47 IDS (2010): An Upside-down View of Governance, IDS:Brighton, Reino Unido.
4 Carmen Malena, Reiner Forster y Janmejay Singh (2004), Social Accountability: An introduction to the concept and
emerging practice, Banco Mundial: Washington, DC
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amenudo se necesitan indicadores tanto cuantitativos como cualitativos, y que es importante centrarse en el
contexto, el propdsito y los procesos de las intervenciones, asi como en sus productos y resultados*. Algunas
areas para el desarrollo de indicadores para evaluar la eficacia de las iniciativas de rendicién de cuentas social
incluyen:

Voz:
B £l nivel de participacion de los diferentes actores
B [losarreglos institucionales para facilitar la participacién
B Laparticipacién activa de los interesados, y su confianza y disposicion para involucrarse en el futuro
B [Lamedidaen la cual los participantes movilizan sus propios recursos
B /gualdad de acceso en la toma de decisiones
[ |

La transformacion del poder, por ejemplo, a través de nuevas relaciones y acceso a nuevas redes

Rendicion de cuentas:

B Lacapacidad de las instituciones y de los funcionarios para apoyar la participacion de los diferentes actores

B Fstrategias de comunicacion que aseguren un acceso fdcil a la informacidn oficial, si es posible, en los
idiomas locales

B Politicas y estrategias que demanden la adopcién de mecanismos de retroalimentacién para dar respuesta
alas demandas de los diversos actores, asi como sobre los progresos realizados en la implementacion de
las politicas de desarrollo y la prestacion de servicios

B Lafuncionalidad de los mecanismos que facilitan la participacién de los ciudadanos en diversos procesos
(presupuesto, costeo, adquisiciones y otros)

Adicionalmente, una forma de integrar los enfoques de rendicién de cuentas social consiste en garantizar
que los resultados de las iniciativas de rendicidn de cuentas social que tengan un enfoque principal diferente,
también sean evaluados junto con los otros objetivos del programa.

49 Esta discusion se basa en Governance and Social Development Resource Centre (GSDRC) (2008):

“Helpdesk Research Report: Monitoring and Evaluation of Participation in Governance’, disponible en
http://www.gsdrc.org/docs/open/HD549.pdf
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5. Areas CLAVE A CONSIDERAR EN LA PUESTA EN PRACTICA
DE LOS PRINCIPIOS

5.1. Centrarse en la voz y los mecanismos de rendicion de cuentas

Por lo general, las intervenciones se centran en la voz o en la rendicidn de cuentas de manera aislada. Por lo

tanto, con frecuencia se pierden algunos mecanismos importantes que pueden reunir tanto la voz como la

rendicion de cuentas para mejorar la rendicion de cuentas social. Los programas deben estar disefiados para

trabajar de forma consistente y sistematica en la voz y en la rendicién de cuentas al mismo tiempo, en lugar

de asumir que una trae consigo a la otra.

Algunas formas de hacerlo incluyen:

Buscar las formas de conectar una mayor voz con los actores correspondientes y relevantes de las
instituciones estatales. Por ejemplo, vincular directamente el empoderamiento de los grupos excluidos
y marginados con intervenciones orientadas a influir en las decisiones de politica. Al mismo tiempo,
trabajar activamente con el gobierno en estos temas.

Fortalecer los mecanismos existentes a nivel nacional que retinen al Estado y los ciudadanos, como
los parlamentos, las defensorias del pueblo (por ejemplo, las comisiones de Derechos Humanos,
electorales y de anticorrupcion) y los procesos de multiples actores (por ejemplo, los presupuestos
participativos y los procesos de desarrollo local).

Trabajar no sélo en la construccion de las capacidades técnicas de las instituciones, sino fundamental-
mente en el cambio de percepciones de los actores, para que vean que es constructivo comprometerse
con otros, y por lo tanto, para que desarrollen el deseo de ser mas transparentes y responsables.
Fortalecer activamente los mecanismos a nivel local, como los comités y los consejos consultivos de
desarrollo local, y no confiar simplemente en el apoyo a los procesos de descentralizacion para acercar
el Estado a los ciudadanos.

Continuar desarrollando el papel de los medios de comunicacién en el fortalecimiento de la rendicion
de cuentas social.

Apoyar un mayor acceso a la informacién mediante el apoyo a la legislacién y al derecho a la infor-
macion. Sin embargo, enfocarse en este derecho formal no es suficiente. El acceso a la informacién
también debe ser apoyado a través del fortalecimiento de la capacidad de los actores interesados y de
las organizaciones de control para que puedan comprendery hacer uso de la informacién de manera
correcta, en estrecha colaboracién con los partidarios nacionales de las leyes de libertad de informacion.
Para que las iniciativas de rendicién de cuentas puedan realizar cambios duraderos, necesitan tener
algunas caracteristicas institucionales importantes: que los observadores no gubernamentales tengan
una posicién legal de dentro de las instituciones de supervision del sector publico; que los observa-
dores tengan una presencia continua durante todo el proceso del trabajo de una agencia publica; que
existan procedimientos de conducta claros durante las reuniones entre los ciudadanos y los actores del
sector publico; que exista un acceso estructurado al flujo de informacion oficial; y que los observadores
tengan el derecho de entregar un informe disidente de manera directa a las autoridades legislativas.

En la seccion de ejemplos de esta nota se presentan buenos ejemplos sobre como esto se ha puesto en practica.
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5.2. Trabajar con una amplia gama de socios

El podery las relaciones informales, asi como las normas culturales y la discriminacién, definen qué voces son
oidasy los niveles de inclusién en los procesos participativos. Estos temas son dificiles de abordar, sin embargo:

Al seleccionar a los socios de las OSC, se debe prestar atencion a asuntos de integridad, calidad y
capacidad®.

Se debe ser mas selectivo al elegir socios experimentados que tengan vinculos con las bases y que
puedan alcanzar a grupos marginados y aislados (especialmente en las zonas rurales). Esto es impor-
tante para asegurar que los procesos participativos sean mas incluyentes y representativos.

Se debe colaborar con las OSC mas alla de las ONG tradicionales (como movimientos sociales, organiza-
ciones religiosas y sindicatos). Estas han demostrado su éxito en el empoderamiento y fortalecimiento
de las voces de grupos importantes entre los pobres.

5.3. Pensar en la escala temporal de las intervenciones

Siempre que sea posible, debe proporcionarse apoyo a mas largo plazo y mas flexible. Fortalecer la
voz y la rendicidn de cuentas requieren compromisos de un plazo mas largo que aquellos que se
contemplan generalmente durante la planificacién de los proyectos. La construccién de relaciones
con los principales actores estratégicos a largo plazo (tanto estatales como no estatales) es esencial
para garantizar resultados positivos.

Los compromisos a largo plazo no necesariamente requieren ciclos de programacion mas amplios,
sino el compromiso de seguir involucrados con el fortalecimiento de la rendicién de cuentas social.
A largo plazo, el principio de trabajar para fortalecer las capacidades de los socios locales para que
asuman la rendicién de cuentas social (y por tanto apoyen su“apropiacion”) debe ser una parte central
del apoyo del PNUD.

50

Una herramienta para facilitar esta evaluaciéon se encuentra disponible en “UNDP and Civil Society Organizations: A
Toolkit for Strengthening Partnerships”
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EJEmpLOS DEL TrRABAJO DEL PNUD EN LA RENDICION
DE CUENTAS SocIAL

Albania:
Apoyando la rendicién de cuentas social para alcanzar los ODM

Contexto

El gobierno de Albania considera que el progreso hacia los ODM es esencial para el cumplimiento de los criterios de Copenhaguey
para acceder a la Union Europea. También ha reconocido laimportancia de construir asociaciones con la sociedad civil para la acciéon
conjunta a fin de alcanzar los ODM, asi como para promover la rendicién de cuentas social. Estas asociaciones crearian vinculos
entre las“demandas”de los ciudadanos y la“oferta”de los servicios del gobierno. Por ello, esta embarcado en el fortalecimiento de
los marcos institucionales para asegurar una continua participacion de las OSC en la formulacién, implementacién y monitoreo de
las politicas, incluyendo la participacion en la Estrategia Nacional de Desarrollo Econémico y Social (NSSED, por sus siglas en inglés).

Intervenciones de programa

Para apoyar estos esfuerzos “del lado de la oferta” en la reforma institucional, el PNUD ha trabajado en el lado de la “demanda”a
través del proyecto de Mejora de las capacidades de la sociedad civil para monitorear el progreso hacia la NSSED y los ODM, el cual
apoya el desarrollo de capacidades de la sociedad civil. Este proyecto de un afio de duracién combiné entrenamiento de las OSC,
su participacién en talleres de consulta, e iniciativas practicas para institucionalizar la participacién de la sociedad civil.

Las OSC, coaliciones y redes fueron capacitadas en el ciclo de las politicas, con especial énfasis en monitoreo participativo y
presupuesto participativo, incluyendo el andlisis de cémo se vincula el presupuesto con el marco de gasto de mediano plazo, los
ODMYy la adhesion a la UE.

ElI PNUD integré su apoyo a otras iniciativas relevantes de donantes, tales como los Centros de Desarrollo de la Sociedad Civil crea-
dos por la OSCE en seis regiones del pais para funcionar como centros de informacién. El PNUD se asocié con estos centros para
proveer capacitacion a la sociedad civil, alentando la facilitacién del didlogo con los funcionarios del gobierno local a través de
reuniones en los ayuntamientos sobre el seguimiento de los ODM y los presupuestos participativos.

El PNUD también apoyd iniciativas para fomentar la creacién de redes y la cooperacion entre las OSC y las redes de la sociedad
civil. También se enfocd en la recopilacion y analisis de datos para monitorear los ODM y la gestion de conocimientos entre los
actores de la sociedad civil como una herramienta vital para mantener el compromiso con el gobierno.

Impacto

El enfoque integrado que se centr6 en el desarrollo de capacidades de la sociedad civil y del gobierno local, y la creacion de
redes entre las OSC, contribuyé a un mayor compromiso con los gobiernos locales en el desarrollo de las Estrategias Regionales
de Desarrollo. Algunas regiones han forjado fuertes alianzas entre organizaciones de la sociedad civil y el gobierno local, y han
institucionalizado la participacion en procesos futuros a través de la firma de memorandos de entendimiento (MoUs, por sus
siglas en inglés).

Lecciones aprendidas

[ ] La institucionalizacion de la participacion es un proceso de largo plazo. Por lo tanto, a fin de tener canales de comunicacién
abiertos para la participacion, es importante fortalecer las redes entre las OSC, y entre éstas y los funcionarios de gobierno
locales.

u Cualquier iniciativa practica (un pequeiio proyecto de infraestructura comunitario o solicitar una enmienda a un reglamento
local) puede constituirse en“el vehiculo” que podria fortalecer las redes y la participacion, y conducir a la institucionalizacion
de la participacion y la rendicion de cuentas.

[ ] El acceso a la informacion es critico para una participacion sana. Por lo tanto, la creacién de capacidades de las OSC para
la recopilacion y andlisis de datos para monitorear los ODM y durante toda la gestion de conocimientos, fue esencial para
una participacion informada, y asi como también comunicarse con los ciudadanos sobre las iniciativas emprendidas por
los gobiernos a nivel nacional y local.

B |Institucionalizar la participacion civica a nivel local, a veces es Util para que los gobiernos nacionales den instrucciones o
directrices oficiales a los gobiernos locales para que éstos promuevan el proceso participativo en la planificacion local. La
legislacion también puede ordenar la consulta y el compromiso con los ciudadanos y, por tanto, institucionalizar la parti-
cipacién ciudadana.
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Filipinas:
Fortaleciendo la rendicion de cuentas municipal

Contexto

En Filipinas, el PNUD y ONU-Hdbitat se asociaron con cinco gobiernos municipales para implementar el proyecto Accién ciudada-
na para el liderazgo local para alcanzar los ODM hacia el 2015, también llamado proyecto “Call2015". El objetivo principal de este
proyecto era ubicar los ODM en el contexto local y promover la participacién ciudadana en la gobernabilidad urbana. Estaba
orientado a establecer un didlogo cara a caray mecanismos de voz entre los ciudadanos y el gobierno para combatir la corrupcién
y fortalecer la prestacion de servicios basicos.

Intervenciones de programa

La estrategia central del proyecto fue la de construir alianzas entre instituciones académicas y de investigacion, organizaciones de
la sociedad civil (incluyendo organizaciones de las bases de mujeres) y gobiernos locales, para desarrollar sistemas de intercambio
y gestion de conocimientos, asi como aplicaciones faciles de usar para medir los resultados y dar seguimiento a los progresos
hacia el logro de los ODM. En las cinco ciudades se establecieron “Circulos de Integridad” (Cl), compuestos por hombres y mujeres
respetados de las comunidades locales seleccionados a través de un proceso de consulta con la comunidad. Investigadores y
académicos de las universidades participantes también formaban parte de los Cl. Cada una de las cinco ciudades implementé
diversos proyectos pilotos vinculados a Call 2015. Se desarrollé un Sistema de vigilancia comunitaria (SVC) para delinear el perfil
de los hogares en los municipios y establecer los indicadores de una linea base sobre ocho “dimensiones” de la pobreza. Los
datos de la linea base fueron traducidos a mapas de los hogares donde se indicaban las dreas con problemas. Los funcionarios
locales del gobierno y los miembros de los Cl fueron capacitados para utilizar el SVC para monitorear la prestaciéon de servicios
con relacién a la linea base.

Impacto

La vinculacién de instituciones de educacion superior con organizaciones de base para desarrollar sistemas de seguimiento,
recoleccién y transferencia de conocimientos e informacion sobre la prestacion de servicios locales fue innovadora y exitosa. Esto
contribuyd a fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas y la adopcién de nuevos métodos de prestacion de servicios
basados en la evidencia.

La participacion de los funcionarios de la ciudad a través de consultas sistémicas aumento su capacidad de respuesta a las suge-
rencias de los Cl para actualizar la legislacion y las politicas locales. En Tuguegarao, el gobierno de la ciudad establecio la Esquina
de Informacion del proyecto “Call 2015" e invit6 al Cl de la ciudad para que realizara el monitoreo y la evaluacion del desempeio
de la ciudad. Una resolucion oficial facilito la participacién de los miembros del Cl en los eventos del ayuntamiento, fortaleciendo
la rendicion de cuentas directa de los funcionarios de la ciudad hacia los ciudadanos.

El éxito de estos proyectos pilotos tuvo como resultado la incorporacion de este enfoque en todas las ciudades de Filipinas.

Lecciones aprendidas

u El éxito de los procesos participativos depende de un mayor involucramiento de diversos grupos e instituciones, ademas
de las usuales organizaciones de la sociedad civil. Las instituciones de investigacion fueron capaces de proporcionar las
herramientas para monitorear la prestaciéon de servicios y asistir a las organizaciones comunitarias locales y las OSC en la
utilizacién del conocimiento para el desarrollo de programas basados en la evidencia y para la rendicién de cuentas de
parte de los gobiernos locales.

n Una de las lecciones principales de este proyecto es la importancia del momento politico en el establecimiento del me-
canismo de rendicidn de cuentas. Filipinas sufrié un cambio de gobierno en la mitad de la ejecucién del proyecto, lo que
condujo a la transferencia de funcionarios locales incluyendo aquellos que formaban parte de los Cl. Los nuevos funcionarios
debieron ser entrenados, conduciendo a interrupciones en la institucionalizacion de la participacién de los Cl en los procesos
de gobernabilidad local. Por lo tanto, al crear los sistemas de rendiciéon de cuentas, es importante considerar la situacion
politica por completo, ya que estos sistemas requieren de tiempo para ser plenamente operativos y ser institucionalizados.

u Es necesario enfocarse en mejorar las capacidades de los funcionarios locales para poder responder a las “voces” o demandas
del publico, a fin de garantizar el éxito de un sistema de voz y rendicién de cuentas.

Nota: Se utilizaron dos herramientas participativas desarrolladas por ONU-Hdbitat para identificar las prioridades y establecer las
metas de los ODM a nivel local. La herramienta de “Apoyo a la toma participativa de decisiones urbanas” fue utilizada como modelo
para desarrollar el plan de trabajo anual del proyecto y los planes de las ciudades. La herramienta de “Apoyo a la transparencia en la
gobernabilidad local” fue utilizada para analizar los distintos modos de participacién y transparencia, e identificar las posibles estrate-
gias, enfoques y metodologias apropiadas para el proyecto.

ONU-Hdbitat (2001): Tools to Support Participatory Urban Decision Making, Nairobi.
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Ruanda:
Fortaleciendo la rendicion de cuentas de los medios de comunicacion como una base
para la rendicién de cuentas social

Contexto

En Ruanda, los medios de comunicacién han sido manipulados politicamente y utilizados como herramienta para propagar el
odio étnico e instigar a la violencia antes y durante el genocidio de 1994. Dado el mal uso de los medios de comunicacién en el
pasado, el gobierno de Ruanda reconoce laimportancia de mantener la independencia de los medios de comunicacion y de usar
su potencial para mejorar la rendicién de cuentas del Estado en la elaboracion e implementacion de politicas publicas favorables a
los pobres. La reconstruccion de la confianza publica en los medios de comunicacion, y el aliento a la participacion en los procesos
de gobernabilidad a través de los medios de comunicacién, son parte integral de este proceso.

En 2002, Ruanda establecio el Consejo Superior de Medios de Comunicacién (CSMC), un organismo independiente por mandato
constitucional, que tiene por objeto promover la libertad de expresidn y el intercambio de informacién. El CSMC también es
responsable de monitorear los medios de comunicacién y desarrollar un marco regulador para las operaciones de los medios.

El establecimiento del CSMC es parte de un proceso de reforma de largo plazo mas amplio, que tiene por objeto fortalecer las
instituciones del Estado para la prestacion de servicios y la construccion de sistemas a través de los cuales los ciudadanos pueden
pedir cuentas al Estado sobre el desarrollo y ejecucion de sus politicas y programas. El gobierno ha adoptado un enfoque holistico
que se centra en la creacion de una cadena de rendicion de cuentas a través del fortalecimiento de érganos de supervision no
ejecutivos (la Oficina del Defensor del Pueblo, la Comisién de Derechos Humanos, el CSMC, y otros) y la creacién de vinculos entre
instituciones de prestacion del Estado y drganos de supervision, a fin de establecer sistemas de rendiciéon de cuentas funcionales.

Intervencion de programa

El CSMC fue instrumental en el establecimiento de las regulaciones que rigieron el acceso a los medios de comunicacién publicos
por parte de organizaciones politicas durante la elecciones parlamentarias de 2008, a fin de garantizar el acceso equitativo a los
medios publicos por parte de todos los partidos politicos, y luego una cobertura de las elecciones monitoreada. También promovié
una ética en la prensa a través de un Cédigo de Conducta para los periodistas y los medios de comunicacion.

A fin de mejorar la participacion civica, el CSMC realizé una campana de informacion sobre la libertad de prensa que llegé hasta
el nivel de las bases. Se organizaron una serie de debates publicos y programas de entrevistas en radio y television acerca de
la libertad de prensa y los derechos y responsabilidades de los medios de comunicacion, y sobre otros temas relacionados a la
practica de los medios de comunicacién, incluyendo su regulacion.

Impacto

La evidencia preliminar indica que el publico general ha participado activamente en estos debates. El trabajo del Consejo en la
regulacion de los medios de comunicacion y en la mejora de su profesionalismo y objetividad esta aumentando la confianza
publica. Ademas, las actividades de monitoreo del CSMC han permitido identificar las principales areas problematicas que han
afectado la objetividad de los medios. Por ejemplo, el reporte del CSMC de abril de 2009 sobre la cobertura de las elecciones indicé
un menor nivel de exactitud en la prensa escrita que en los medios de comunicacién electrénica y la radio. Como resultado, el
CSMC ha solicitado varias medidas para mejorar la profesionalidad de los periodistas de la prensa escrita.

Lecciones aprendidas

u Construir la confianza publica en los medios de comunicacién, en particular en contextos de post-conflicto como Ruanda, es
esencial para que los medios de comunicacién puedan desempenar el papel de informante independiente de los debates
politicos y sociales en el pais, y sean capaces de demandar la rendicion cuentas al gobierno.

B Construir las capacidades de los medios de comunicacién para proporcionar informacion justa y precisa es igualmente
esencial para la construccién de la confianza publica en los medios.

u Construir vinculos fuertes con las OSC interesadas en el monitoreo de los medios de comunicacién es fundamental para
que el CSMC pueda desempenar su funcién con eficacia. Sin esto, dada sus limitadas capacidades, no podria realizarse
un seguimiento exhaustivo de los medios de comunicacion y difusion publicos para alertar sobre discrepancias entre los
diferentes medios.

B Ademas, al ser un organismo independiente por mandato constitucional, el CSMC no tiene una asignacion de fondos
recurrentes y depende de la financiacién de donantes. Para mantener la independencia del CSMC seria vital superar este
inconveniente estructural.
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Kenia:
Apoyando OSC locales para la rendicion de cuentas de la gestion de fondos

Contexto

Durante la ultima década, el gobierno de Kenia ha adoptado politicas de descentralizacion fiscal para tratar de garantizar mejores
resultados en el desarrollo. Los mecanismos de financiacion para garantizar que mas dinero llegue a las éreas locales incluyen el
Fondo para el Desarrollo de las Circunscripciones (FDC), en el que el 2,5% de los ingresos totales anuales del pais se distribuyen a
las circunscripciones electorales, al Fondo de las Circunscripciones para luchar contra el VIH y el SIDA, los Fondos de Reduccién de
la Pobreza, el Fondo del Programa de Electrificacion Rural, el Fondo de Ensefianza Primaria Gratuita, y el Fondo para el Desarrollo
Empresarial Juvenil.

La mayor parte de estos fondos incluyen mecanismos de participacién que han sido disefiados para facilitar la participacion ciu-
dadana en los procesos de desarrollo. Sin embargo, la participacion de la gente en estos procesos es limitada debido a la cultura
de planificacién centralizada del pais, la falta de una clara politica de descentralizacién, y un conocimiento insuficiente sobre los
marcos de participacion y su funcionamiento. Ademas, los comités que administran diversos fondos a nivel de circunscripcion son
designados por los miembros del parlamento, y por lo tanto, podrian no ser plena y directamente responsables ante los ciudadanos.

Intervencion de programa

EI PNUD se ha asociado con el Centro para la Ley y la Investigacion (CLARION, por sus siglas en inglés) para implementar el proyecto
de Empoderamiento Comunitario para la Gestion de Fondos Descentralizados. Este proyecto intenta sensibilizar a los miembros
de la comunidad acerca de los mecanismos de planificacion participativa, y construir su capacidad para desarrollar planes de
accién comunitaria en dos distritos seleccionados (Vihiga y Narok).

EI PNUD también ha apoyado foros de planificacion para el desarrollo y facilitado visitas de monitoreo de las comunidades locales
alos sitios del proyecto, que tuvieron como resultado el desarrollo de una serie de planes de accién comunitarios. Los miembros
de la comunidad también fueron alentados a organizarse entre ellos, lo que dio lugar a la formacién y registro de organizaciones
comunitarias para monitorear la gestion de los fondos descentralizados y los proyectos.

Impacto

Existe una demanda creciente por parte de las organizaciones comunitarias y los miembros de la comunidad por tener un mayor
acceso a lainformacién financiera relacionada con los proyectos comunitarios en los dos distritos seleccionados. Las organizaciones
y los miembros de la comunidad participaron activamente en el monitoreo de estos proyectos y jugaron un papel instrumental en
darle publicidad y/o presentar informes a organismos relevantes del gobierno sobre casos de discrepancias. Los datos recogidos
sobre las asignaciones de fondos y los estados y calendarios de los proyectos se convirtieron en herramientas de campana usadas
en contra de los lideres civicos y parlamentarios salientes en las elecciones de 2007.

Lecciones aprendidas

u La toma de conciencia sobre los derechos y la informacion sobre diversos procesos participativos es un primer paso esen-
cial para asegurar la participacion y el compromiso de los ciudadanos. Sin este conocimiento basico, cualquier mecanismo
participativo existente que facilite la participacién y promueva la rendicion de cuentas en los procesos de las politicas y la
provision de servicios sera ineficaz.

| | Los medios de comunicacion podrian servir como un instrumento importante para que la poblacién tome conciencia sobre
los diversos procesos de participacion en los que tienen derecho a formar parte. Deben desarrollarse estrategias especificas
en los medios de comunicacién para satisfacer sus necesidades de informacion, y para que los medios de comunicacion
sirvan como un canal para que la gente pueda expresar sus preocupaciones.

] Debe prestarse una atencion especial para asegurar que las iniciativas de formacion de habilidades y creacion de capa-
cidades se adapten a las necesidades de la poblacion. También deben realizarse esfuerzos para conducir capacitaciones
en los idiomas locales, ya que esto podria aumentar potencialmente la efectividad de las capacitaciones y dar lugar a una
participacion mas amplia.

B Actualmente, lamejora en la gestion de los fondos transferidos como resultado de una mayor participacion en los procesos
de desarrollo local, es utilizada como evidencia en la promocién de una politica de descentralizacién mas amplia.
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Yemen:
Descentralizacion y prestacion de servicios

A través del Programa de Apoyo a la Descentralizacion y el Desarrollo Local en Yemen, el PNUD y el UNCDF apoyaron el desarrollo
de un enfoque de Gestion del Gasto Publico, el cual ha sido implementado como piloto en 48 distritos de ocho provincias. Junto
con concejales electos locales y personal administrativo y ejecutivo clave del gobierno local, las autoridades locales estan obligadas
aincluir representantes de las ONG locales y de las organizaciones comunitarias en el equipo responsable para la elaboracién del
Plan de Desarrollo Local, del presupuesto del distrito y del programa de inversiones.

Como parte del presupuestario y de planificacién, el equipo de redaccién del Plan se dividié en pequefios subgrupos que visitan
las diferentes uzlas (una subdivision de los distritos). Los subgrupos sostienen discusiones con la poblacion local a través de
diversos foros: a través de los canales tradicionales, como reuniones facilitadas por jeques locales y lideres tribales, y también en
los lugares de prestacion de servicios publicos. Por ejemplo, las discusiones se realizan a menudo en clinicas locales con grupos
de usuarios, o también con grupos de regantes.

Estas discusiones les permiten a los miembros de los subgrupos verificar la calidad de los servicios publicos e identificar y priorizar
las necesidades locales. Durante las consultas a nivel de los uzla, se hacen esfuerzos para recabar las opiniones y prioridades de
las personas mas vulnerables. En algunos uzlas, a fin de obtener las opiniones de las mujeres que no pueden participar en las
reuniones publicas, los representantes de las ONG de los subgrupos las visitan en sus hogares o en lugares donde las mujeres se
sientan comodas.

Subregién del Pacifico:
Rendicion de cuentas social en contextos sociopoliticos dificiles

Contexto

La subregion del Pacifico es un contexto sociopolitico dificil para promover la rendicién de cuentas social. Una serie de factores
afectan la gobernabilidad democrética y la participacion ciudadana en los procesos de gobernabilidad, incluyendo el hecho de
que los islefios a menudo consideran que las costumbres y las instituciones informales a nivel local tienen una mayor legitimidad
y relevancia que las instituciones del Estado. En general, las comunidades locales tienen poca o ninguna interaccién con las
instituciones formales del Estado mas alla de la escuela primaria local o el puesto de primeros auxilios. Ademas, el bajo nivel de
alfabetizacion, el bajo desarrollo, el papel tradicional de las mujeres, y una tendencia a aceptar la autoridad —ya que a menudo se
considera que los miembros elegidos tienen el derecho de gobernar, en lugar de tener una responsabilidad con su electorado- au-
mentan la dificultad para promover los mecanismos de rendicién de cuentas social. Las iniciativas exitosas de rendicion de cuentas
social han sido ad-hocy de corta duracién. El reto mas importante que tiene el PNUD y otros actores externos es cémo construir e
institucionalizar mecanismos de rendicién de cuentas impulsados a nivel nacional a través del cambio del entendimiento tradicional
de los conceptos de derechos y de rendicion de cuentas, sin obstaculizar las relaciones con el gobierno y la autoridad tradicional.

Intervenciones de programa

En el contexto del Pacifico, el PNUD ha trabajado tanto en los mecanismos electorales como de rendicion de cuentas social. Por un
lado, se ha centrado en desarrollar la capacidad institucional de los parlamentos y sus miembros, a fin de que puedan desempeiiar
sus funciones y fortalecer su papel en el desarrollo nacional. Por otro lado, el PNUD ha apoyado programas de educacion civica
para crear conciencia ciudadana sobre la gobernabilidad democratica y sus derechos. Pero lo mas importante es que el PNUD
ha venido desempefado un papel fundamental en la creacién de alianzas entre los ciudadanos y las instituciones del gobierno,
mediante el apoyo a procesos participativos, incluyendo el compromiso en politicas participativas.

En el futuro, el PNUD podria convertirse en un punto de recursos central o centro de conocimientos sobre los conceptos y pro-
gramas de rendicién de cuentas social, sirviendo tanto a la sociedad civil como a los gobiernos. Esto también permitiria al PNUD
desempenar un papel de asesoramiento mds importante en la promocién de la rendicién de cuentas social.
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Mongolia:
Evaluaciones de la gobernabilidad para la rendicion de cuentas social

Contexto

El gobierno de Mongolia considera que la promocién de la democracia participativa es fundamental para su desarrollo. A partir
de 2004, el gobierno, con la asistencia del PNUD, se embarcé en el proceso de realizar una evaluacién de la gobernabilidad de-
mocratica. Mongolia utilizé el Marco de Evaluacion del Estado de la Democracia, de International IDEA, como el método principal
para el desarrollo de indicadores debido a su flexibilidad y énfasis en indicadores de desarrollo que reflejan las caracteristicas
nacionales. La metodologia de IDEA también enfatizaba en la promociéon del debate publico, la participacion, el conocimiento y
la comprension publica acerca de la importancia de la evaluacion.

Intervenciones de programa

Para fomentar una amplia contribucién y participacién de los ciudadanos en el proceso, el gobierno llevé a cabo encuestas de masas
y de élite. También organizé numerosos grupos focales, dialogos, encuentros nacionales y foros publicos para recabar la opinién
de los ciudadanos. Todos estos esfuerzos contribuyeron a identificar los desafios concretos para la consolidaciéon de la democracia.

Adicionalmente, la sociedad civil, la cual es considerada como el tercer pilar (junto con el gobierno y el parlamento) en el proceso
de consolidacion de la democracia, fue involucrada activamente por el gobierno en el proceso de elaboracion de indicadores. Como
actividad complementaria, el equipo del proyecto organizé una evaluacién del indice de la Sociedad Civil, el cual mostré que,
a pesar del gran numero de OSC registradas, el sector en su conjunto permanecia relativamente débil y poco desarrollado. Para
solucionar este problema, el gobierno se comprometié a crear un entorno favorable para mejorar el compromiso civico y la
participacion publica.

Impacto

La primera evaluacion sobre el estado de la gobernabilidad en Mongolia fue realizada en 2005, y los debates posteriores sobre
las evaluaciones con la sociedad civil y otras partes interesadas, condujeron al desarrollo de un Plan Nacional de Accién, que pre-
tendia abordar algunos de los principales retos identificados, incluyendo el acceso a la informacién, el control de la corrupcién,
y el fortalecimiento del Estado de Derecho. El proceso de conducir una evaluacién de la gobernabilidad democratica impulsada
a nivel nacional, hizo resaltar ain mas la importancia de la democracia para el desarrollo sostenido de Mongolia. Por lo tanto, se
disend y aprobd el Objetivo 9 de los ODM. El Objetivo 9 se refiere a la consolidacion de los derechos humanos, la gobernabilidad
democrética y la tolerancia cero ante la corrupcion. Este objetivo se mide por un conjunto de 12 indicadores.

Hacia el afno 2006, fueron desarrollados aproximadamente 130 indicadores. Una novedad metodolégica importante de la evaluacion
de Mongolia fue la de proporcionar un conjunto de indicadores “basicos” que reflejan los atributos generales de la gobernabilidad
democratica, con algunos indicadores “satélite” que reflejan las especificidades de Mongolia. Por ejemplo, los indicadores satélites
fueron desarrollados para tener en cuenta la importancia predominante en la sociedad mongola de las relaciones sociales, las
tradiciones y las costumbres por sobre el Estado de Derecho.

Lecciones aprendidas

B Unaevaluacion de la gobernabilidad democrética de propiedad nacional constituye una herramienta Util para la consolida-
cién democratica y sirve como un mecanismo central de la rendicién de cuentas, a fin de que el gobierno y los ciudadanos
se involucren en temas de gobernabilidad. Sin embargo, el uso efectivo de las evaluaciones de gobernabilidad como una
herramienta de rendicion de cuentas va a depender de como y por quién sea utilizada la informacion generada. Por lo tanto,
es esencial que los resultados de las evaluaciones estén disponibles publicamente y sean de facil acceso.

[ ] Para fortalecer la apropiacion local del proceso de la evaluacion se requiere la participacion de multiples actores, incluyendo
los marginados. El proceso debe ser flexible como para considerar las prioridades sociales y culturales de los diversos actores,
las relaciones entre ellos, y el impacto deseado del proceso de las politicas. En Mongolia, la flexibilidad y la inclusién en el
proceso de desarrollo de indicadores dio como resultado el desarrollo de un conjunto de indicadores “satélite” por parte
de los grupos marginados.

B Las OSC son actores centrales en los procesos de evaluacién de la gobernabilidad y juegan un papel activo en garantizar
la relevancia de tales procesos para abordar las necesidades de la gente. Ademas de la participacion en la elaboracion de
indicadores, las OSC participan en el monitoreo y la medicion de los indicadores para evaluar el progresoy, por tanto, hacer
rendir cuentas al gobierno sobre las politicas establecidas.

AGOSTO 2010. PAGINA 43



PromovER LA RENDICION DE CUENTAS SOCIAL. NOTA TEMATICA

Benin
Involucrando a diferentes actores durante el ciclo presupuestario

Contexto

Ainicios de la primera década del afio 2000, Benin experimenté un aumento de la demanda por una mayor transparencia fiscal
y eficiencia del gasto publico por parte de las OSC. Durante este periodo, el gobierno también realizé esfuerzos de reforma para
fortalecer el parlamento y el control parlamentario de las politicas publicas, incluyendo el gasto publico. Estas reformas institu-
cionales permitieron que el parlamento adoptara procesos mas participativos en el desarrollo del presupuesto nacional y de
otras politicas financieras.

Intervenciones de programa

Junto con otros donantes, el PNUD proporciond asistencia técnica y financiera a través de varios proyectos para el parlamento,
las organizaciones de la sociedad civil y los medios de comunicacién, a fin de fortalecer sus capacidades y establecer mecanismos
para la participacion ciudadana en el proceso presupuestario nacional. Por ejemplo, el PNUD y la SNV -la Organizacion Holandesa
de Desarrollo- proporcionaron asistencia técnica y financiera en elaboracién de presupuestos, presupuestos de género, y andlisis
presupuestario, a la Coalicién de Vigilancia Social, un consorcio de OSC locales que tenian por objetivo establecer un escrutinio
ciudadano del presupuesto nacional y de la estrategia de reduccién de la pobreza. A través del apoyo del PNUD al proyecto
Prensa Beninesa, también mejoré la capacidad de la prensa de Benin para cubrir y analizar los debates parlamentarios sobre el
presupuesto y las politicas de reduccién de la pobreza (incluyendo una hora diaria de preguntas en el parlamento). El aumento
resultante en la cobertura de los medios de comunicacién contribuyé a una mejor comprensién publica de los temas fiscales y
ayudé a formar la opinion publica.

EI PNUD, a través del Programa Mundial de Fortalecimiento Parlamentario, también ha brindado su apoyo al parlamento de Benin
(Assemblée Nationale) para que éste pueda jugar un papel mas preponderante en el proceso presupuestario. En 2001 se establecio
la Unidad de Analisis, Monitoreo y Evaluacion del Presupuesto, la cual proporciona al parlamento, incluyendo a la Comision de
Finanzas, modelos de calculo, técnicas de andlisis y simulacion de datos econdmicos y financieros como herramientas de moni-
toreo y evaluacién del presupuesto del Estado. Ademas de desarrollar la capacidad de los parlamentarios en la elaboracién del
presupuesto, el PNUD también ha apoyado la realizacion de audiencias publicas anuales entre la Comisién de Finanzas y organi-
zaciones de la sociedad civil, sindicatos y otras partes interesadas para discutir el borrador del presupuesto nacional y proponer
cambios. Las audiencias publicas brindan una oportunidad a la Comision de Finanzas para presentar en publico el borrador del
presupuesto, y a las OSC para analizar el presupuesto y solicitar modificaciones.

Impacto

El apoyo sostenido del PNUD a los procesos de reforma, y los programas de creacion de capacidades destinados tanto a las OSC
como al parlamento, han fortalecido la base para la participacién ciudadana en los procesos presupuestarios. También han creado
el espacio para abogar por un presupuesto mas sensible a la perspectiva de género, y la asignacion de fondos adicionales para
programas en favor de los pobres. Ademas, la mayor conciencia a partir de los debates sobre las politicas en el parlamento ha
tenido un impacto directo en los patrones de votacion. En las elecciones de la Asamblea Nacional de 2007, menos del 30% de los
parlamentarios fueron reelegidos, ya que la gente queria votar sélo por quienes pensaba que eran eficaces en la promocién de
los intereses de sus circunscripciones.

Lecciones aprendidas

[ ] El éxito del apoyo parlamentario en Benin se debe al conjunto de iniciativas emprendidas por multiples actores, incluyendo
al gobierno de Benin y las OSC. Por tanto, es fundamental que el PNUD se posicione estratégicamente, trabaje con todos los
actores para alcanzar el consenso, y pueda influenciar las politicas y estrategias para mejorar lademocracia y reducir la pobreza.

u Este estudio de caso también pone de relieve que el proceso de construccion de consensos y de creacion de sistemas de
rendicién de cuentas sostenibles es de largo plazo. Por lo tanto, es esencial disefiar programas a largo plazo que se centren
en el fortalecimiento de la cultura de la participacion a través de reformas institucionales, y en la creacion de capacidades
delos actores alo largo de la cadena de rendicién de cuentas (en este caso, los parlamentarios, los medios de comunicacion
y la sociedad civil).
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ANEXO A. CONTROL DE LA RENDICION DE CUENTAS SOCIAL:
PREGUNTAS ILUSTRATIVAS®'

Mecanismos de voz

1. ;Lavozde quién? ¢Las consultas publicas a nivel local sélo tratan con lideres comunitarios o jefes
L de hogar, por lo general hombres? ;Las consultas publicas involucran solamente
{Quién asiste? . . 5
a las personas que tienen derecho a la tierra, a menudo hombres?

¢Quién participa? o . T
¢Las élites locales usan relaciones de poder jerdrquicas informales como una

;Quién esta ausente forma de control social que impide la participacién de ciertos grupos?

o en silencio? ) - C : .
{Qué OSC participan en las consultas, a quiénes dicen representar y cual es su

base para esta afirmacion?>?

{Hay mucha diferencia entre la diversidad de los miembros de las OSC (de género,
social y étnica, religiosa) y la diversidad de la comunidad local?

(Existen restricciones culturales para la participacion de las mujeres u otros
grupos como los jévenes en la definicién de las politicas?

{Las mujeres se animan a hablar en foros publicos, en particular sobre temas
internos a las familias como la distribucion de la carga de trabajo?

iLas mujeres tienen la experiencia necesaria para exponer sus puntos de vista
con confianza?

;Los facilitadores evitan un comportamiento paternalista hacia las mujeres
participantes?

iLos miembros de los diversos grupos (segun género, casta o grupo étnico) se
sienten tratados con el mismo nivel de respeto por parte de miembros de otros
grupos?

;Los oficiales del gobierno evitan el uso de términos muy técnicos en los debates?

iSe les brinda a los participantes la informacién y las competencias necesarias
(por ejemplo, en liderazgo, resolucién de problemas, contabilidad, etc.) a fin de
que su participacion sea significativa?

iSe provee traduccion de dos vias de los idiomas locales, incluyendo los idiomas
de los inmigrantes o refugiados en caso de ser necesario?

51 Los “controles de la rendicidn de cuentas social” deben desarrollarse sobre la base de las dindmicas de poder espe-
cificas en cada pais y en relacién con el sector y el nivel (nacional, local) bajo consideracion. Como tal, las preguntas
ilustrativas que figuran en la tabla sélo se proporcionan como ejemplos para alentar la formulacién de nuevas
preguntas especificas.

52 QOtras preguntas Utiles relacionadas con la evaluacién de las OSC, incluyendo su representatividad, pueden encon-
trarse en PNUD (2006): UNDP and Civil Society Organisations: A Toolkit for Strengthening Partnerships.
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2. ;Cuandoy
donde?

3. ;Para qué?

;Las consultas se realizan antes de tomar las decisiones, y no después?
;Hay espacio para la“voz” en las diferentes etapas de la toma de decisiones?

;Las reuniones son programadas en los momentos en que los participantes de
los diversos grupos (incluyendo las mujeres) pueden asistir?

;Los participantes de diversos grupos (incluyendo las mujeres) tienen tiempo
suficiente para participar?

;Las reuniones son celebradas en lugares de facil acceso para las mujeres y los
grupos marginados? En caso contrario, jse proporciona transporte publico de
forma gratuita?

;A algunas castas o etnias se les restringe la entrada a ciertas areas publicas, tales
como las oficinas distritales del pueblo?

;Las consultas son celebradas en la localidad de los afectados?

;Los horarios de oficina son compatibles con las obligaciones laborales de los
postulantes?

;Los participantes consideran que vale la pena invertir su tiempo en participar?

{Cudl es la proporcién de puestos de toma de decisiéon ocupados por mujeres y
personas pertenecientes a grupos minoritarios?

;Las opiniones de las personas consultadas se registran con exactitud?

;Las opiniones de las personas consultadas afectan a las decisiones tomadas?
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Mecanismos de rendicion de cuentas

4, ;Para qué? (Los ciudadanos saben a qué tienen derecho?

;Los ciudadanos pueden acceder a la informacién que necesitan por parte del
gobierno?*3

;Los grupos vulnerables tienen acceso y usan informaciones de la radio, television,
periddicos, correos, teléfonos?>

;Los formularios de solicitud de subsidios estan escritos en idiomas comprensibles
para los beneficiarios del subsidio?

;La evidencia recogida (datos) sobre los resultados de las politicas esta a dispo-
sicion del publico en un formato facil de usar, y a través de medios de comuni-
cacién que son de facil acceso para los pobres/mujeres (por ejemplo, a través
de la radio comunitaria)?

5. ¢De quién? (Los gobiernos y funcionarios publicos han delineado lineas de responsabilidad
claras?

{Todos los grupos disponen de informaciones precisas sobre las responsabilidades
que corresponden a cada actor del gobierno?

6. ;Realizado iLas personas pobres, las mujeres y otros grupos vulnerables han recibido en-
como? trenamiento sobre cémo reclamar sus derechos?

iPueden las personas pobres, las mujeres y otros grupos vulnerables acceder en
igualdad de condiciones a un mecanismo efectivo de reclamos?

{Las personas pobresy grupos vulnerables, sienten que son tratados de manera
justa por la policia y los juzgados?

(Existen leyes que traten a hombres y mujeres de manera diferente?

;Las operaciones de los juzgados no formales discriminan a las mujeres y grupos
vulnerables?

(En una disputa entre un hombre y una mujer, es mas probable que el hombre
obtenga justicia?

(Es una practica establecida que los hombres sean castigados en los juzgados
por cometer actos de violencia doméstica?

iLas reglas informales y los procedimientos tradicionales vigentes a nivel local,
contradicen las leyes formales?

iLas mujeres o grupos vulnerables que proveen insumos para el disefio de un plan
0 programa, también tienen la oportunidad de monitorear la implementacion
de este plan o programa?

5% Para una serie de preguntas para evaluar el acceso a la informacién, véase PNUD (2003): Access to Information: Prac-
tice Note.

%% Para una aproximacion a la evaluacién de las necesidades de informacién y comunicacion de los grupos vulne-
rables véase PNUD (2006): Communication for Empowerment: Developing media strategies in support of vulnerable
groups: Practical Guidance Note.

AGOSTO 2010. PAGINA 51



PromovER LA RENDICION DE CUENTAS SOCIAL. NOTA TEMATICA

ANEXO B. LISTA INDICATIVA DE PREGUNTAS PARA REALIZAR
UN ANALISIS DE ECONOMIA POLITICA>?

El objetivo general del andlisis de economia politica es comprender los procesos sociales, politicos y econémi-

cos de la sociedad -especificamente, los incentivos, las relaciones, la distribucién y la contestacién del poder

entre los diferentes grupos e individuos- los cuales impactan en los resultados del desarrollo, contribuyendo a

su éxito o fracaso. La comprension de la economia politica a nivel de pais, tematico y de proyecto, contribuira

positivamente a la participacion del PNUD en un drea tematica, asi como mejorard el disefio y la implemen-

tacion efectiva de proyectos y programas para lograr el desarrollo en favor de los pobres.

A nivel de pais (puede realizarse desde el escritorio)

(Existe un control estatal seguro en todo el territorio?

{Cudles son las fuentes de fragilidad en el pais? ;Qué medidas (mecanismos econémicos y no eco-
némicos) parecen ser esenciales para asegurar la estabilidad - por ejemplo, en la mediacién entre los
grupos sociales profundamente divididos en la sociedad?

;Cudl es la base de la legitimidad de la clase gobernante? (ideologia, liberacién, desempeiio)
{Cudles son los principales legados histéricos de la inestabilidad, de las divisiones sociales, etc.?
;Cudles son, en términos generales, los principales ingresos y cdmo estan distribuidos?

¢(Cudles son las principales caracteristicas y dinamicas del sistema politico? (presidencial, parlamen-
tario, hibrido, etc.)

;Qué incentivos tienen los politicos para actuar para el interés publico?(votos, redes clientelistas, etc.)
;Las élites politicas y econémicas se superponen, cooperan, chocan? ;Cudles son las consecuencias
sobre la independencia del legislativo, ejecutivo y judicial, y los controles y equilibrios entre ellos?
(Cudles son las principales caracteristicas de la rendicion de cuentas y del rol de las voces de la sociedad?

A nivel tematico

;Cudl es la legislacién principal que regula esta area? ;Se aplica? ;Cémo, o por qué no?

({Como se distribuyen las responsabilidades entre el nivel nacional y local?

;Cudles son las oportunidades para obtener ingresos?

;Qué reformas se han intentado en el pasado y como éstas afectan las expectativas actuales?

;Qué actores estan involucrados y cuales son sus intereses? Incluir informacién sobre los socios nacio-
nales (incluyendo locales) e internacionales, incluyendo las organizaciones bilaterales o multilaterales
activas en esta area.

;Qué posicidon asumen las principales facciones politicas?

;Cudl es el reflejo del contexto de la economia politica del pais en esta area?

{Cudl es el mecanismo de rendicién de cuentas en esta area?

;Como estan representadas las voces de la sociedad en esta area?

(Cémo se desarrollan los procesos de las politicas en el sector o en la gobernabilidad? (;qué refor-
mas han sido anunciadas, implementadas, saboteadas o estdn estancadas, y cudles son las razones
principales?).

%5 Adaptado de Banco Mundial (2009): Problem-Driven Governance and Political Economy Analysis: Good Practice Fra-
mework.
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A nivel de proyecto

;Quiénes son los principales socios nacionales del proyecto? (organismo gubernamental, director
nacional del proyecto, socios en la implementacién, etc.)

iDe qué manera el contexto politico en el pais afecta el compromiso de los socios nacionales del
proyecto? ;Afectard esto la ejecucién del proyecto y los resultados?

¢iLos socios nacionales dependen de, estdn conectados a, o son autdbnomos de otras instituciones
activas en el area tematica en cuestion? ;Afectara esto la ejecucion del proyecto y los resultados?
(Los socios nacionales sienten que son “duefos” del proyecto? ;Estuvieron plenamente involucrados
en el disefio del proyecto? ;Afectard esto a la ejecucion del proyecto y los resultados?

(Cudles son las relaciones de poder existentes a nivel local? ;De qué manera las actividades del pro-
yecto afectaran estas relaciones de poder?

(Cudles son las capacidades existentes de las personas que participardn en los procesos de toma de
decisiones locales? ;Las actividades realizadas a través del proyecto aumentaran las capacidades de
las personas?

;Las actividades del proyecto fortaleceran la capacidad de respuesta y la rendicion de cuentas de los
6rganos y funcionarios de gobierno local? Si es asi, ;como?

;Qué incentivos materiales, si los hay, tuvieron los socios nacionales para realizar tareas adicionales
relacionadas con el proyecto (esto se aplica principalmente a personal del gobierno y pueden incluir
incentivos como suplementos de sueldo y dietas relacionadas con viajes, uso de automovil del pro-
yecto, computadoras portatiles, etc.)?

;Cémo fue larelacion de los socios del proyecto nacionales e internacionales con la Oficina del PNUD
en el pais? ;Como afecta esto al rendimiento y la sostenibilidad del proyecto?
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