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Astract

El presente estudio analiza la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”, una iniciativa
exitosa de trabajo entre la sociedad civil (Grupo FARO) y la administracion publica para combatir el
clientelismo en los programas sociales en el Ecuador. Con este propdsito se exploran los antecedentes,
objetivos, fases, estrategias, resultados y las caracteristicas generales de la experiencia en su intento de
promover cambios en la gestién publica; el tipo de conocimiento y evidencia que se empleo para incidir
en las decisiones publicas y, se analizan los factores exdgenos y enddgenos que promovieron él éxito de
la experiencia. En el estudio de caso se incorpora un debate tedrico —empirico respecto al clientelismo
que se expone en la primera parte de este trabajo, necesario para visibilizar sus consecuencias y para
articular estrategias en la reduccién de sus oportunidades de emergencia.

Palabras claves: Centro de Politica Publica, clientelismo, programas sociales, administracion y gestion
publica; conocimiento y evidencia; factores exdgenos; factores enddgenos.

Introduccion

Las politicas publicas en el Ecuador constituyen una disciplina menor en el desarrollo de las
ciencias sociales en general y de la ciencia politica en particular. No es extrafio en consecuencia, que
muy poco se haya estudiado y analizado las politicas implementadas y ejecutadas por los gobiernos pues
en general, existe una invisibilizacién de las politicas publicas.! Las politicas sociales y los programas
sociales no han sido la excepcién, por lo que muy poco se conoce de los modelos de gestién, de la
eficiencia y eficacia de los programas, de la forma en que los actores se articulan a los procesos de
distribucion de recursos y en general los problemas que limitan cumplir el objetivo de promover los
derechos econdmicos, sociales y culturales de la poblacién con mayores indices de exclusion y pobreza.

Durante las décadas de los 80s y 90s, se institucionalizaron la mayor parte de los programas
sociales que existen en el Ecuador y que lejos de ser temporales se constituyeron en politicas
permanentes del Estado, situacién que supone acciones urgentes desde la sociedad civil para
transparentar los procesos, aportar al mejoramiento de los sistemas de gestion y monitoreo. “NI
regalitos ni chantajes a cambio de tu voto”, es la primera experiencia que basada en evidencia surge en
el Ecuador desde la sociedad civil — Grupo FARO — para visibilizar el fendmeno del “clientelismo politico

! La nueva Constitucion de la Republica del Ecuador, vigente desde el 21 de octubre del presente afio, reivindica el
desdefiado rol que se ha dado a las politicas publicas, lo que supone abrir la posibilidad de mayor énfasis en el
tema.
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en los programas sociales” e incluir en la agenda politica la necesidad de combatirlo. Una experiencia
que logra resultados exitosos merced a las caracteristicas del momento social, politico e institucional
por el que atravesaba el Ecuador y que se constituye en una ventana de oportunidades (policy
windows),pero también por las caracteristicas del Centro de Politica Publica relacionadas con su dmbito
de accion y trabajo previo en programas sociales.

El presente estudio de caso, describe la experiencia “ni regalitos ni chantajes a cambio de tu
voto”, una propuesta de Grupo FARO para combatir el clientelismo politico en 3 programas de
alimentacion y nutricion (AE, PAE, PANN 2000); 2 programas de atencion infantil (FODI, ORI); 1
programa de transferencia condicionada de recursos (BDH); 1 programa de salud materna e infantil
(Maternidad Gratuita); 1 programa de inversion social (FISE); y 2 programas de vivienda (SIV- Urbano; y
SIV Rural).

Un peligro para cualquier investigacion que se pretenda rigurosa, constituye partir de supuestos
dados, en consecuencia, se destaca que la fase de campo buscé identificar si la propuesta de combate
al clientelismo en los 10 programas sociales previamente sefialados, fue relevante para los actores
involucrados y si fue oportuna en el momento politico e institucional por el que se atravesaba. Por las
limitaciones propias de un estudio de esta naturaleza, no se abarcan inquietudes que este estudio ha
generado, como por ejemplo, las formas y dindmicas subnacionales/locales del manejo clientelar en
cada uno de los programas sociales, sin embargo, se exponen algunos indicios.

La estructura de este estudio supone un inicial marco tedrico-analitico en donde se discute los
fundamentos que sustentaron la experiencia, esto es, se busca dar respuesta a la pregunta: ¢por qué
una iniciativa de combate al clientelismo en los programas sociales en el Ecuador?; en un segunda
instancia se describe la experiencia “NI regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” destacando en este
apartado el tipo de conocimiento y evidencia empleada para incidir en la administracién publica; luego
se explora los factores exdgenos y enddgenos que permitieron el éxitos de la iniciativa; al final se
proponen las principales conclusiones.
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I. MARCO TEORICO-ANALITICO

La documentacién y andlisis de la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”,
aspectos central de este estudio, obligd un cuestionamiento previo: ;por qué una iniciativa de
combate al clientelismo en los programas sociales en el Ecuador? Si ésta empled, como se expone en
un apartado posterior, conocimiento y evidencia de experiencias en otros paises, los investigadores
requeriamos discutir la oportunidad y pertinencia de la iniciativa en un contexto como el
ecuatoriano, solo de esta manera era posible arribar a conclusiones respecto al éxito o no de la
experiencia, se evitd en consecuencia, dar por hecho algunas categorias tedrico-analiticas. Esta
discusion, resultado de los hallazgos y del tipo de conocimiento y evidencia empleada en el disefio y
ejecucion de la propuesta de combate al clientelismo, supuso explorar el concepto de clientelismo,
sus formas manifiestas en los programas sociales y algunos aspectos que los incentivan.

El clientelismo politico y electoral, una mirada diferente.

El clientelismo politico se ha convertido en una de las categorias mas flexible y méviles en la
ciencia politica. Pese a la dificultad que la categoria presenta al momento de establecer los limites
conceptuales y en particular al intentar operacionalizarla?, parece que en general existe un
consenso al comprender al clientelismo como un sistema de relaciones personales y asimétricas de
intercambio de bienes o servicios entre un patrén y un cliente, basadas en la lealtad o reciprocidad
politica. Por su parte, el clientelismo electoral, de manera mas especifica, se expresa en el
intercambio de favores a cambio de votos por un determinado candidato o partido politico (Auyero,
1996)

Una mirada a-critica del clientelismo politico en general, y del clientelismo electoral en
particular, podria hacernos avanzar y asumir que la discusién esta resuelta y que los margenes y
connotaciones de esta categoria - cargada de una visién normativa- son claros; un analisis ulterior
sin embargo, nos lleva a preguntarnos ;por qué el clientelismo es una practica consuetudinaria
tan atractiva para los actores politicos? No pretendemos abarcar la discusién en toda su
amplitud, pero un lugar desde dénde se debe partir, sin duda, son las elecciones, estas constituyen
el centro de lo que conocemos como “democracia” y no podemos obviar que el llamado fenémeno
del “clientelismo” esta ligado a la democracia3 minima de corte liberal que desde hace mas de un
siglo se propone como el horizonte normativo de las sociedades. Y el nexo es tal, en la medida, que
los requisitos basicos que se exige a los regimenes que se precien de democraticos, son las
elecciones libres y competitivas.# Los partidos y actores politicos no actian al margen de la légica
electoral®, al contrario, se reafirman de manera constante en ella y esto es legitimo. Si bien los
partidos cumplen funciones que hacen operativo el sistema politico, también tienen metas u
objetivos a alcanzar, el mayor de ellos: el poder del Estado, posible, primariamente ganando
eleccioness. Ahora bien, esta competencia en regiones como América Latina, se caracteriza por ser

2 Miguel Trotta (2003) se refiere a los limites difusos que se advierten al intentar analizar el clientelismo. El autor lo
observa como fenémeno y como practica social y politica, coincidimos en la multidimensionalidad del clientelismo, pero
consideramos conveniente precisar que en historia de la politica regional ha dejado de un “fenémeno” y es, de lejos, una
practica consuetudinaria y naturalizada.

® Pereyra (s/a) reivindica esta relacion.

4Ver Dalh Robert (1971)

5 No estamos desconociendo la existencia de partidos anti-establishment analizados por Sartori (1992a) destacamos sin
embargo que el clientelismo electoral involucra a actores y partidos que pugnan en la arena de las elecciones.

6 (Duverger 1957) (Farrell y Webb, 2002) (Downs 1957)
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absolutamente volatil, llena de incertidumbre y cargada de personalismo. Mainwaring y Torcal
(2005), Jones (2005) y Roberts (2002)7

No es dificil inferir entonces, que los partidos para ganar elecciones requieren usar
estrategias. Se trata de que los buenos resultados electorales permitan ganar tanto poder e
influencia como sea posible. Las estrategias de los partidos pueden ser hacia adentro o hacia afuera,
las primeras, no importantes para este estudio, tienen que ver principalmente con la estructura
organizativa y, las segundas, fundamentalmente con el electorado. Asi, proponemos analizar al
clientelismo politico (mas permanente) y al clientelismo electoral (en momentos de elecciones),
como estrategias de contacto con el electorado, lo que supone que efectivo combate al clientelismo
debe atacar los incentivos que para ello disponen los partidos politicos en su dindmica de
competencia electoral. Esta propuesta hacia una mirada mas “realista” que “normativa” del
clientelismo en los programas sociales, no impide reconocer que practicas e incentivos en la
administracion publica puedan generar importantes resultados para limitar el clientelismo politico
y electoral en los servicios sociales, al contrario, la experiencia que en este estudio se analiza, es una
muestra en el plano de lo posible de cdmo se puede incidir en la administracién publica.

Que las estrategias clientelares tengan la misma eficacia en la movilizacién de votos en todos
los escenarios, estd en dudas8, dependera del tipo de estrategia, de las caracteristicas del sistema de
partidos, de la cultura politica de los ciudadanos, del tipo de bienes -materiales o simbélicos - que
sean parte del intercambio asi como de las constricciones institucionales o incentivos que provea el
sistema electoral y la administracién publica. Pero en general y pese a las diversas formas que
pueda adoptar el vinculo clientelar, este se caracteriza a criterio de Gruenberg (s/a) por: a) ser una
relacion asimétrica en donde los patrones, brokers y clientes tienen desiguales recursos, prestigio y
poder; b) es un relacién personalizada en donde las reglas generales o universales no se aplican o
no son validas; y, c) se trata de una relacion informal y difusa.?

Clientelismo, la piedra en el zapato de los programas sociales

Las estrategias clientelares, no son nuevas en los paises en desarrollo como los de América
Latina, aunque luego de la implementacién de los programas de ajuste iniciados a mediados de los
80s se ha investido de nuevas formasi0. A diferencia de las clasicas estrategias clientelares, las
actuales, se caracterizan por la apropiaciéon y uso de recursos publicos con fines politicos bajo el
discurso de los derechos y asumiendo mascaras de inclusion.

Un programa socialll es un conjunto de acciones humanas disefiado para resolver algin
problema que determina objetivos, resultados esperados, tiempo para alcanzar esos resultados,
medios de ejecucion y recursos para conseguirlo (Serrano 2008). Un programa social, se adscribe a
una particular forma de concebir e interpretar el mundo social y tiene como razén de ser coadyuvar
de alguna forma a mitigar “males” o deficiencias que impiden el desarrollo y mejor goce de los
derechos.

7 Roberts (2002), sefiala que la volatilidad en América Latina Provee suelo fértil para la irrupcién de politicos
independientes o outsiders y figuras populistas y personalistas.

8 Schedler (2004) demuestra los eslabones que la estrategia clientelar puede tener y lo poco eficaz que puede resultar, sin
embargo, no existe un estudio amplio que permita llegar a conclusiones mas acabadas en la medicién de incidencia del
clientelismo para ganar elecciones. Schedler destaca la imposibilidad de instaurar sistemas de monitoreo que permitan
verificar si el “cliente” ha cumplido con el voto. Ver también Gay (1998)

° Gruenberg (s/a) y Trotta (2003) destacan que existen muchas variantes del clientelismo, pero ambos autores coinciden
en dos tipos ideales, el “clientelismo denso”® que supone una actividad quid pro quo, bajo la légica de un explicito
intercambio; y, el “clientelismo institucional” en donde el intercambio se da de manera implicita incorporando categorias
como la participacién ciudadana y el reconocimiento de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC) asi como
practicas de coadministraciéon y uso retdrico de los “derechos” fracturando el ejercicio libre del voto y afectando la
autonomia de los ciudadanos.

10 Ver Gruenberg (s/a); Pereyra (s/a); Trotta (2003)

11 Serrano (2008) sefiala que existen dos tipos de programas: a) los de caracter promocional, que se asocian al desarrollo
de capacidades y los de proteccidn social, basados en transferencias monetarias condicionadas.
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Carrillo y Gruenberg arguyen que la corrupciéon y el clientelismo politico tienden a
disminuir la eficacia de los programas sociales e incluso pueden ocasionar su completo fracaso lo
que no debe sorprendernos pues el clientelismo es por definicién una estrategia excluyente y
selectiva, incluye sélo a un circulo interno de seguidores leales, mientras que excluye a quienes son
ajenos a la relacién por desconocer a los intermediarios “idéneos” o por negarse a participar del
intercambio. Pero aunque en principio el clientelismo sea excluyente también puede adquirir una
mascara de inclusién en la practica o a nivel discursivo, dando origen a lo que bien podriamos
denominar como “clientelismo incluyente o democratico”

En la politica social y en general en la administraciéon publica, el patrén o intermediario
definiran el tipo de estrategia clientelar en funcién a las capacidades y recursos de los que disponga
para entregar a sus clientes (Schedler, 2004) por ello, muchas veces el incremento de la inversién!2
social puede coincidir con épocas electorales cuando el partido o politico clientelar estd en
poder!3(Carrillo y Gruenberg). Coombs sefiala que son tres los principales efectos del clientelismo
en los programas sociales: a) los grupos politicamente débiles u opuestos a los administradores de
los programas sociales no reciben el mismo beneficio que aquellos que si aceptan ser parte del
intercambiol4; b) el clientelismo hace a los programas menos efectivos en el cumplimiento de llegar
a su poblacion objetivo; y, c) el clientelismo es comun entre gobiernos populistas que capitalizan las
emociones de los ciudadanos con discursos llenos de promesas para el futuro y la provisién de
bienes. Retomado el andlisis de Coombs, proponemos sugerir como cuarto y fundamental efecto del
clientelismo en los programas sociales: la negacion de la ciudadania y el anquilosamiento de los
derechos tanto politicos como econdmicos, sociales y culturales de los involucrados en la relacién
clientelar y de los potenciales beneficiarios de los programas.

A menudo, en las lecturas que se hace del clientelismo se lo asocia a la corrupcién y esto
meceré algunas precisiones. La primera que debemos acotar y que se desprende de la presente
investigacién, es que algunas estrategias clientelares no necesariamente constituyen actos de
corrupciénls, aunque permanezca la critica ético-moral o la descalificacién hacia ellas. La segunda
es que las estrategias de corte clientelar son actos de corrupcién cuando estan concebidos como tal
en la legislacién, esto es, cuando infringen normas explicitas. Pero también son posibles otras
combinaciones: algunas estrategias clientelares pueden ser mal vistas por los ciudadanos por ser
actos de corrupcién, pero otras, constituyendo delito o infracciéon pueden gozar de legitimidad
ciudadana. La diferencia que se marque entre cada una de estas lecturas responde al grado de
empoderamiento de los derechos entre los beneficiarios de los programas sociales y por supuesto, a
los frenos e incentivos institucionales que existan para controlar y evitar el uso de este tipo de
estrategias. Parafraseando a Cristina de la Torre, es necesario hacer perder respetabilidad al
clientelismo como arma consuetudinaria de toda clase politica, se trata de promover el rescate de la
ética en la politica.

e Algunas estrategias clientelares en los programas sociales1é
Por definicién y como se ha mencionado, los actores politicos pueden emplear diversas

estrategias clientelares en los programas sociales, las que variaran en funcién de la apertura que
éstos presenten, del disefio y modelo de gestion del programa, de los recursos de los que disponga

12 Preferimos referirnos a inversion social y no al clasico concepto de “gasto social”

13 Maravall (2003) analiza las oportunidades de controlar a los politicos en el poder que tienen los ciudadanos, a través
del voto aprobatorio o voto castigo. No debe sorprendernos que quien esta en el poder tratard de mantenerse en él y en
consecuencia hard lo que esté a su alcance para lograrlo.

14 Probablemente debamos dejarnos de referir al vinculo como “intercambio”, dado que éste se perfeccionaria con el voto
en el caso del clientelismo electoral y con el apoyo politico en el caso macro del clientelismo politico.

15 Tendler sefiala otras practicas que atentan contra la eficacia de los programas sociales: el soborno y la bisqueda de
rentas. (Pereyra s/a)

'® Ver Anexo No. 1
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el programa y si el politico clientelar estd en la oposicién o en el gobierno. La evidencia empleada
en “NI regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” y los hallazgos encontrados durante el presente
estudio nos permiten proponer los siguientes cuatro ambitos y sus principales formas de
manipulacién politica en los programas sociales:1?

a)

b)

d)

En la cobertura: Formas comunes de manipulacién politica son la inclusién de beneficiarios
que pese a no cumplir los criterios de focalizacién son incorporados a un programa social;
también puede incluirse a quienes cumpliendo los requisitos estan excluidos y no son
beneficiarios; y, por ultimo la promesa - a veces permanente — de incluir a un beneficiario en
alglin programa.

En lo contractual: Se verifica decidiendo discrecionalmente la contratacién de los
promotores, administradores y en general a los gestores de los programas sociales,
principalmente a nivel subnacional; a través de la seleccién y adjudicacién contractual de los
proveedores de los servicios, bienes o productos por ejemplo en la adquisicién de alimentos
para programas de nutricién, insumos en programas agricolas, materiales de construccién
para programas de vivienda, y otros; y, en la eleccion discrecional de organizaciones sociales
0 comunitarias que distribuyen o provean los servicios o recursos.

Nivel discursivo: el clientelismo politico en los programas sociales, no se limita al
intercambio material, sino también simbdlico y discursivo. Este dmbito, poco analizado ha
sido confundido muchas veces con la demagogia, sin embargo, precisamos que debido a la
falta de cultura ciudadana y el creciente peso de los medios de comunicacién masiva, los
programas son muy susceptibles al manejo clientelar bajo el paraguas “asistencialista” en el
discurso de los lideres politicos. Sugerimos que tres son los principales usos discursivos de
los programas sociales: la promocién de los programas como un acto de ayuda y gestién de
los lideres; promesas de incremento de beneficios en los programas sociales, principalmente
en épocas electorales;18y, chantaje o amenaza de pérdida del beneficio social si el actor
politico no gana las elecciones.

Nivel institucional: otra forma de manejo clientelar de los programas puede ser emplear
recursos de los programas como vehiculos, muebles o inmuebles para movilizar apoyo a
lideres politicos (en mitines en tiempo de campafia por ejemplo); y, emplear recursos
destinados a la difusién de los programas paras promover candidaturas politicas. La mayor
parte de las veces estas practicas pueden constituir delitos en la administraciéon publica,
delitos o contravenciones electorales, sin embargo la sutileza de los politicos y la debilidad en
los 6rganos de control pueden abrir escenarios para el uso consuetudinario de estas
estrategias.

:Qué hace que un programa social sea mas vulnerable al manejo clientelar?

Las medidas de ajuste estructural, esto es, las privatizaciones, la liberalizaciéon de los

mercados, la reduccién del tamafio del Estado han mermado los recursos de los que disponian los
politicos para generar apoyo electoral, lo que devenido en lo que Trotta (2003) denomina como
metamorfosis del clientelismo. Los patrones contemporaneos tienen menos recursos para entregar
entre sus clientes y en consecuencia las estrategias clientelares en los programas sociales adoptan

17 Se habia mencionado previamente que algunas practicas de manipulacién electoral de los programas sociales, no
necesariamente constituyen actos de corrupcién. Pereyra propone analizar dos manifestaciones corrupcién en los
programas sociales: el primero aborda los criterios de seleccidon de los beneficiarios de un programa social; un segundo
tipo de corrupcion alude al nivel contractual en la provisién de los servicios, rescatamos esta macro diferenciacién, pero
de manera modesta, preferimos presentar esta modesta clasificacion.

18 Hay que distinguir lo que puede significar una propuesta programatica y lo que es exclusivamente estrategia de
campafia electoral.
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manifestaciones diversas potenciadas por las légicas neoliberales como la “descentralizacién” y la
“focalizacion” (Gruenberg, s/a).1%

Pereyra sefala, que dos aspectos podrian explicar el actual clientelismo o manipulacién del
voto en los programas sociales, el primero relacionado con el contexto politico en los cuales se
envuelve el clientelismo y otro relacionado con el contenido de los programas sociales
implementados, no muy distante a esta aproximacién queremos proponer que las razones que
explican la mayor o menos vulnerabilidad de los programas sociales a su manejo clientelar se
relacionan con los siguientes aspectos: a) Caracteristicas socio politicas de la arena de competencia
por el poder politico; b) los incentivos institucionales en esa competencia; c) las caracteristicas
institucionales relacionadas con la gestiéon publica; y, d) las caracteristicas distintivas de los
programas sociales, o lo que es lo mismo, el modelo de gestién aplicado en cada uno de ellos.

a) Caracteristicas socio politicas de la arena de competencia por el poder
politico. Si partimos, como lo hemos hecho, del supuesto que los programas sociales, entendidos
estos como medidas para aliviar la pobreza y desigualdad socio-econémica, son susceptibles de
manipulacién politica, estamos asumiendo la relaciéon causal que existen entre clientelismo y
precariedad. Reconocemos el riesgo metodolégico que implica asumir que las personas que estan
en condiciones de mayor precariedad son mas vulnerables ante el clientelismo, sin embargo
destacamos que en el caso especifico de los programas sociales existe una innegable correlacion.
Otras caracteristicas sociales tienen que ver con lo que se conoce como el legado histdrico de las
comunidades en cuestién pero también y de manera fundamental, con el grado de empoderamiento
que tienen los beneficiarios y actores involucrados de la nocién de “derechos”, antitesis de
categorias como el asistencialismo y proteccionismo. Como caracteristicas politicas de la arena de
competencia por el poder politico debemos entender, las relacionadas con: si el partido o actor
politico se encuentra en el poder y tienen acceso privilegiado al uso de los recursos de los
programas sociales, pero también si estdn en la oposicién y manipula los programas de manera
discursiva para posteriores beneficios electorales; esta dimensién politica también se relaciona con
el sistema de partidos - nacional y/o subnacional -, con el nivel fragmentacién y polarizacion
ideoldgica, la volatilidad electoral y la institucionalizacién del sistema de partidos20. Como
advertimos, los politicos y partidos entienden al clientelismo como una estrategia electoral, razén
por la que un programa social en un area geografica determinada, puede ser mas sensible a este, en
la medida en que tenga asidero en la precariedad de la sociedad y el nivel de competitividad que
tenga con otros actores politicos.

b) Los incentivos institucionales en la competencia electoral.- Los partidos y actores
politicos usaran los programas sociales como espacio para adquirir apoyo electoral en la medida en
que el disefio y los mecanismos de control institucional se lo permitan. Incentivos hacia un manejo
clientelar por parte de actores politicos son entre otros, el sistema electoral. Un sistema electoral
de voto personal y preferencial fomentara redes clientelares de corte también personalista, un
sistema electoral que promueva el voto por partido, fomentara relaciones clientelares partidistas.
Pero también impulsara estos vinculos, un disefio electoral que no reconozca como delito electoral

% Esta dindmica ha creado nuevas conexiones entre el gobierno central y los gobiernos locales, argumentamos sin
embargo, que la extension de los derechos y el discurso de la participaciéon ciudadana en las actuales
reconceptualizaciones de la democracia han incluido a actores diversos a los gobiernos locales, degenerando en una
suerte de “corporativismo ciudadano”. El caso analizado en el Ecuador, demuestra sin embargo, que las reformas de
ajuste en los programas sociales no llegaron a traducirse en descentralizacién pero si promovieron una légica de
semidescentralizacién en contados caso, en donde no se considerd como actores estratégicos a los gobiernos locales, sino
a organizaciones no gubernamentales (ONG), comunitarias y barriales, las que no quedaron exentas de la seduccién
clientelar.

20 (Jones 2005) presenta una importante aproximacion a la incidencia de las caracteristicas del sistema de partidos en las
politicas publicas.
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acciones de manipulacion del voto como la entrega de bienes por parte del partido de gobierno en
momentos electorales; el uso de medios de comunicacién para promover candidaturas con fondos
publicos; la abierta participacion en procesos electorales por parte de quienes se encuentran como
coordinadores de los programas sociales al momento de la eleccién; la falta de eficaz control del
gasto electoral; inexistente control en el contenido de las campafias y propuestas electorales; la
falta de reglamento de la oposiciéon entre otras. Referencia ulterior merece la vigencia del voto
obligatorio como incentivo institucional para la mayor eficacia de las estrategias clientelares.?!

c) Las caracteristicas institucionales relacionadas con la administraciéon piblica. Este
ambito de andlisis esta relacionado con el anterior, sin embargo se distancia de él al referiste en
concreto a la administracién publica y se relaciona con aspectos como: la incorporacién o no de
nuevas tecnologias de la informacién en la gestiéon de las instituciones publicas; los criterios de
designacién y seleccidn de personal-funcionarios y empleados publicos-, aspectos relacionados con
la profesionalizacién y capacitaciéon técnica para el desempefio de sus funciones; la falta de
mecanismos de evaluacion y capacitacion del personal; la incompleta incorporacién de gestion de
procesos, monitoreo y evaluacién de resultados; falta de procedimientos para recepciéon de
denuncias y quejas intra y extra institucional; los incentivos que tengan los funcionarios publicos
para una gestién transparente, ética y responsable (por ejemplo la estabilidad condicionada a la
eficiencia entre los empleados y funcionario); la existencia o no de manuales de funciones; la falta
de politicas de transparencia y acceso a la informacién publica en todos los niveles; la
permeabilidad hacia las veedurias y participacidon ciudadana; ineficientes procesos de control del
gasto publico; criterios de politica a corto plazo; y, en particular, una inactiva y no comprometida
participaciéon de los érganos de control.

d) Las caracteristicas distintivas de los programas sociales y el modelo de gestion
aplicado en cada uno de ellos. Los programas sociales se diferencias entre uno y otro por
variados aspectos: en relacién a su grupo objetivo pueden ser universales o focalizados, en relacién
a su modelo de gestidn centralizados o descentralizados; pero también tienen diferencias
relacionadas con el origen del financiamiento; con el tipo de recurso que distribuyen;22 con los
mecanismos e instancias de distribucion, asi pueden tener como actores estratégicos a ciudadanos,
organizaciones de la sociedad civil o gobiernos locales; pueden o no contar con procesos de
monitoreo; también se diferencian en si incorporan grupos de veeduria o comités de usuarios; si
tienen procesos de transparencia y acceso a la informacioén, y si los administradores nacionales y
locales del programa gozan de estabilidad laboral y son empleados de una instancia gubernamental
o, si son de libre remocién y nombramiento. Un programa que tiene preasignaciones
presupuestarias, lo que a criterio de varios autores es un desincentivo al clientelismo, puede ser
mas sensible a éste y puede perpetuarlo si no existen mecanismos técnicos de distribuciéon y
monitoreo; pero de otra parte, un programa que no tiene preasignaciones y es financiado con
créditos internacionales, contrario a lo que se piensa, podria ser igualmente clientelar si en el
modelo de gestidn se ha establecido una no regulada participacién de actores locales. En general, es
mas probable que un programa que tiene comités de usuarios o grupo veedores sea menos
susceptible al clientelismo que uno que no tiene estos mecanismos de participacion; de la misma
manera es mas probable que un programa que es administrado por empleados nombrados cada
cambio de gobierno sea mas vulnerable al clientelismo politico como lo son los programas que no
cuentan con procesos de transparencia y acceso a la informacién. Nos detendremos y
profundizaremos mas adelante las caracteristicas de focalizaciéon y descentralizacién, pero
destacamos que la vulnerabilidad o no de un programa al manejo clientelar estd dada en general
por las diversas combinaciones que puedan darse de estas caracteristicas.

21 Estos argumentos responden a estudios propios y a la literatura juridica y politologia al respecto, en ningiin momento
han sido sometidos a una plena y completa verificacion, tarea que queda pendiente para un estudio posterior.

22 Existen dos principales tipos de programas sociales Pereyra (s/a) a) fondos sociales; b) transferencias dirigidas a
grupos especificos.
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II. NI REGALITOS NI CHANTAJES A CAMBIO DE TU VOTO. LA
EXPERIENCIA

El andlisis que brevemente se ha expuesto en lineas anteriores constituye el marco referencial
que impulsa estrategias de combate al clientelismos en la politica social y en los programas sociales.

Los estudios de clientelismo politico y electoral en el Ecuador son escasos, sin embargo, todos
ellos de alguna manera identifican al clientelismo como practica consuetudinaria entre los actores
politicos para movilizar apoyos y generar lealtades politicas.

Grupo FARO, un Centro de Politicas Publicas en el Ecuador promovié una iniciativa de combate
al clientelismo en los programas sociales a raiz de las multiples denuncias de corrupcién y
clientelismo que existieron en la gestién del defenestrado presiente Lucio Gutiérrez. La iniciativa
promovida y ejecutada por Grupo FARO para evitar el clientelismo electoral en las elecciones y en
general el clientelismo politico post elecciones, se constituy6 en la primera experiencia de combate
al clientelismo en el Ecuador.

En este apartado nos proponemos describir los antecedentes de la iniciativa, sus objetivos, fase,
resultados alcanzados, sus limitaciones; y en un capitulo posterior, se sintetiza los aspectos
enddgenos y exdgenos que facilitaron que el conocimiento se ponga al servicio de los sectores mas
precarizados de la sociedad ecuatoriana.

a) Antecedentes

Un propicio analisis del los acontecimiento que precedieron la aplicacién de la iniciativa de
combate al clientelismo politico en los programas sociales por parte del Centro de Politicas
Publicas, podria centrarse en el periodo 2000-2006. Un periodo caracterizado, a criterio del BID
(2008) por cuatro grandes elementos: i) la crisis socio-econémica y politica de finales de la década
de los 90s; ii) la dolarizaciéon de la economia; iii) el incremento de los aprecios del petrédleo; y, iv) la
inestabilidad politica.

El primero de los factores, la crisis de finales de la década de los 90s, resultado entre otros
de la aplicacion de medidas de ajuste estructural y la inestabilidad del precio del délar, se manifesto
de manera fundamental con la crisis del sistema financiero que incluyé la impopular medida del
congelamiento de los depdsitos por parte del gobierno de Jamil Mahuad, en consecuencia, también
con la recesiéon econdémica,?3 aumento del desempleo y subempleo,?* reducciéon del salario y
capacidad adquisitiva se profundizaron los niveles de pobreza,?s la inestabilidad social y se
expandid el proceso migratorio.2é

23 Segun informe del BID, en el afio 1999 el PIB per céapita se reduce en mas de 7% y Ecuador enfrenta la mayor
contraccién econémica en 30 afios, lo que solo en el 2004 se invierte y el ingreso per capita regresa a niveles similares
previos a la crisis.

24 Segtin datos del Sistema de Indicadores Sociales (SIISE), el subempleo pas6 del 42% en 1998 a aproximadamente 57%
en 1999y 60% en el 2000. EI desempleo segun el BID, se duplica y pasa del 8.5% en mayo de 1998 a 16,9% en junio de
1999. (SIISE)

25 El porcentaje de personas debajo de la linea de pobreza aumenta en 32% entre 1995 y 1999, pasando de 39,4% en
1995 a 52% en 1999.

26 Los ecuatorianos que emigraron por razones de trabajo se triplicé entre 1998 y 2000 y pas6 de aproximadamente de
34.000.2 121.000 (SIISE)
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Con este escenario, en el afio 2000, en procura de estabilizar la inflacién, promover el
crecimiento econémico y la reduccion de las tasas de interés, el entonces presidente de la
Republica, Jamil Mahuad Witt decreta la dolarizaciéon de la economia sustituyendo la moneda
nacional -el sucre- por la divisa norteamericana. La insatisfacciéon popular ante estas y otras
medidas macroeconémicas del gobierno de Mahuad como la eliminacién de subsidios, provoca el
estallido de una revuelta protagonizada por actores de la sociedad civil organizada, ONG,
movimientos ciudadanos, pero fundamentalmente por el movimiento indigena y algunos militares
insurrectos entre los que particip6 el coronel Lucio Gutiérrez, quien adquiere el protagonismo que
le permitiria luego presentar su candidatura y ganar en las elecciones del afio 2003.

El quiebre institucional y democratico encontr6 una salida via constitucional al permitirse
que el entonces vicepresidente Gustavo Noboa asuma la presidencia. La politica macroecon6mica
de Noboa siguié el camino trazado por la de su antecesor 27 y en general desde el afio 2002 estuvo
caracterizada por la estabilizacidn de la economia y relativo crecimiento econémico. En el afio 2003
el outsider Lucio Gutiérrez asume el poder y su corto periodo de gobierno (enero 2003 - abril de
2005) estaria marcado por un choque externo bastante favorable debido a los altos precios del
petréleo?8; ademas, la inflacién y la tasa de interés se reduce significativamente, la cuenta corriente
pasa a presentar superavit, la situacion fiscal mejora considerablemente en el sector publico no
financiero, los resultados fiscales en general son positivos y, la economia presenta tasas de
crecimiento bastante significativas incluso no superadas en las dos décadas anteriores. (BID, 2008)

Pese al crecimiento y mayor estabilidad econdémica que vivia el Ecuador en el afio 2005, la
crisis politica que se habia iniciado con la caida del presidente Mahuad en enero del 200029 no
dejaba de ser el gran obsticulo de funcionamiento pleno del Estado y el sistema politico. La
debilidad del Gobierno de Gutiérrez, propia de contar con poco respaldo legislativo se profundiza
luego de las elecciones locales de 2004 en donde el partido de gobierno -Sociedad Patriética-, no
tuvo gratos resultados y luego de los intentos del Gobierno para reorganizar el Tribunal Supremo
Electoral, el Tribunal Constitucional y remover a la Corte Suprema y facilitando con ello el retorno
del ex presidente Abdala Bucaram, exiliado en Panamd y quien enfrentaba algunos procesos
penales.30

Hay que destacar que durante el Gobierno de Gutiérrez, pese al considerable incremento del
PIB, hay un tendencia decreciente en la inversion publica en relacién con el PIB, no asi de los gastos
en salarios, lo que se incrementan considerablemente, pese a la vigencia de la LOREYTF - Ley
Organica de Responsabilidad, estabilizacién y Transparencia Fiscal - que limitaba el endeudamiento
publico y establecia criterios técnicos para mantener el equilibrio fiscal.3!

En abril del 2005 luego de luego de varias denuncias de actos de corrupcién y nepotismo, se
activa la participacién de los auto-llamados “forajidos” en la capital de la Reptblica quienes logran
que el Congreso declare la salida de Gutiérrez y encargue el poder a su vice presidente Alfredo

27 Noboa implementd la dolarizacion, renegocio6 la deuda externa después de la moratoria de los bonos Brady decretada
por Mahuad y firmé el primer acuerdo “stand by” con el FMI desde los afios 80s (BID, 2008)

28 Aunque el Ecuador es el 2do productor mundial de banano e importante exportador de flores, la economia ecuatoriana
estd determinada por los ingresos petroleros, los que para el afio 2006 representaban el 27% del presupuesto
gubernamental y el 60% de las exportaciones. En el mercado mundial, entre el precio minimo de diciembre de
1998y el pico de julio de 2006 el precio del barril de petréleo ecuatoriano subi6é en mas de 780%

29 La present6 sus manifestaciones previamente con la caida del lider populista Abdala Bucaram.

30 Se decret6 la nulidad de los juicios penales existentes en contra de Bucaram y Noboa.

31 Seguin informe del BID se sobrepaso el porcentaje de incremento anual del gasto primario, establecido en el maximo de
3.5, éste lleg6 a alcanzar el 10% en el afio 2004 y 14% en el 2005. Esto provocd que en el gobierno de Alfredo Palacios (ex
compafiero de féormula de Gutiérrez), reformara la LOREYTF bajo el argumento de que la Ley privilegiaba el gasto
corriente en detrimento de la inversion social.
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Palacios. En esos momentos de convulsion e inestabilidad politica fue visible el uso de los recursos
e instituciones publicas para promover actos de apoyo al presidente, los caso mas conocidos entre
los programas sociales, fueron Aliméntate Ecuador y ORI (Operacién de Rescate Infantil). Coombs
menciona el caso del Ministro de Bienestar Social (Antonio Vargas), quien fue acusado de
manipular fondos de los programas sociales sin autorizacién y usandolos para propdsitos politicos,
también destaca el abuso del Ministro al tomar un millén de délares de dos programas de ayuda a
los nifios en pobreza para construir estadios de fatbol y la transferencia de 10 millones de délares
desde el programa Nuestros Nifios (ahora Fondo de Desarrollo Infantil FODI) al Programa
Operacion de Recate Infantil (ORI). Asi, el nuevo Gobierno y la institucionalidad estatal se enfrenta
a una suerte de “renovacion de funcionarios publicos” en las principales carteras estatales, en
procura de “limpiar” la administracién publica de los rezagos gutierristas.

El uso de estrategias clientelares en el gobierno de Gutiérrez se dieron en consecuencia, en
un contexto de estabilidad fiscal y de crecimiento macro econdédmico; pero también de alta
percepcion de corrupcién en el gobierno, los actores politicos en general no respondieron al
supuesto de mayor estabilidad y crecimiento econémico es igual a mayor estabilidad de la
democracia. Pues como sefnala Schedler (2004), si el deterioro econémico coincide con la
corrupcidén y el auto-enriquecimiento que crece desmedidamente, las redes clientelares tienden al
autismo y su eficacia se disminuye. Este argumento parece explicar la ineficacia de las estrategias
del partido Sociedad Patridtica y la caida de Gutiérrez.32

La salida del gobierno de Lucio Gutiérrez abri6 una ventana de oportunidad en una sociedad
que acababa de presenciar (y repudiar) practicas tan evidentemente basadas en la manipulacién de
los programas sociales a favor de un partido politico. Grupo FARO, con estos antecedentes
identific6 oportunidades de clientelismo en algunos programas sociales y empieza a trabajar
conjuntamente con dos de ellos: Aliméntate Ecuador y Maternidad Gratuita, experiencia de trabajo
que impulsa la iniciativa que analizamos en este estudio y que en particular busc6 combatir el
clientelismo electoral en los programas a propoésito de las elecciones del 2006 y en general el
clientelismo politicos post proceso electoral.

Como sefiala Coombs,33 el clientelismo no es un fenémeno nuevo en el Ecuador ni tampoco
como analiza Gruenberg, fue una practica exclusiva de Gutiérrez, aunque en su gobierno las
estrategias clientelares hayan caido en la corrupcién y el descaro mas absoluto. En mayo del afio
2005, a un mes de la caida del Gobierno de Gutiérrez, Grupo Faro inicia un proceso de evaluacion a
9 programas sociales: Bono de Desarrollo Humano (BDH); Nuestros Nifios (ahora FODI); Operacion
de Rescate Infantil (ORI); Programa de Alimentacién Escolar (PAE); Programa Aliméntate Ecuador
(AE); Fondo de Inversién Social de Emergencia (FISE); Sistema de Incentivos a la Vivienda Urbano-
Marginal y Rural (SIV); Programa de Maternidad Gratuita (PMG); Programa de Alimentacién y
Nutricién (PANN 2000). Para el afio 2006, el presupuesto conjunto de los programas sociales

32 Debe reconocerse que Gutiérrez aplicé sus estrategias clientelares principalmente en zonas rurales y de las provincias
mas periféricas y, que los sectores que propiciaron su caida eran fundamentalmente clases medias quitefias. Esto seria
corroborado por la ciudadania, Participaciéon ciudadana (2007), en su estudio destaca: “Los motivos de la caida de
Bucaram y Mahuad son muy “populares”, en términos de aceptacién, mientras que, en el caso de Gutiérrez, el
quebrantamiento institucional no habia sido nunca un tema que conmueva a las masas (...) “No era para tanto” los errores
cometidos por Gutiérrez, no justificaba su caida. Esta es una opinién comun en los grupos de todas las ciudades, excepto
en los profesionales quitefios.”

33 Coombs, devela que en el Ecuador son comunes practicas como las “recomendaciones” de beneficiaros en los
programas, las presiones a los administradores para reemplazar personal con amigos y aliados politicos. Esta afirmaciéon
la-corroboraron una gran nimero de entrevistados para este estudio de caso.
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referidos alcanz6 351 millones de délares del presupuesto nacional y el 41% del presupuesto del
Gobierno Central, destinado a los mas pobres del Ecuador 34(La Llave: 3)

En el diagndstico inicial Grupo Faro identific6 las siguientes limitaciones en los programas
sociales:

i) Acceso a la informacién: De los 9 programas evaluados solo 3 programas otorgaban
informacion presupuestaria, pese a la vigencia de la Ley Orgdnica de Acceso a la
Informacién Publica (LOTAIP)

ii) En relaciéon a la participacién ciudadana: Grupo FARO encontr6 que si bien los
programas contemplaban ciertas instancias de participacion social, esta era en realidad
casi inexistente o se limitaba a ciertas etapas de la gestidn y evaluacién.

iii) Mecanismos de reclamo: Se encontré que Unicamente 4 programas tenfan mecanismos
para receptar y procesar reclamos. En estos casos, los mecanismos presentaban
problemas de eficacia.

iv) Alianzas con actores externos: Grupo Faro identific6 que algunos programas sociales
incorporaban en su modelo de gestién a actores locales y sociales diversos y que estas
alianzas no evitaban el clientelismo.

Como respuesta, el Centro de Politicas Publicas se propuso “poner en agenda de estos
programas el tema de transparencia y la prevencion del clientelismo politico” y consideré que un
momento de mayor impacto seria las elecciones presidenciales del 2006. (Doc. La Llave Ciudadana)

b) Fases, objetivos y resultados

La iniciativa de combate al clientelismo politico en los programas sociales contemplé dos
principales dos momentos: a) Suscripciéon del Acuerdo de Transparencia; y, b) Monitoreo del
Acuerdo de Transparencia.

1. Acuerdo de Transparencia

El 14 de julio del 2006 luego de un proceso de lobby con los directores de los programas
sociales realizado por el Grupo FARO, los coordinadores de los 9 programas sociales35, Grupo FARO,
cinco organizaciones de la Sociedad Civil (Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP);
Participaciéon Ciudadana (PC); Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental (CEDA); Centro de
Planificacién y Estudios Sociales (CEPLAES); Coaliciéon Acceso y Youth Emplyment Summit. Yes-
Ecuador) y, como testigos de honor el Contralor General del Estado; el Ministro de Bienestar Social,
el Ministro de Economia y Finanzas, el Ministro de Educacién y cultura y el Secretario Técnico del
Frente Social, suscribieron lo que se denominé “Acuerdo de compromiso para la transparencia y
proteccion de fondos piiblicos de programas sociales en campaiia electoral”.

El acuerdo establecia que en representaciéon de las organizaciones de la Sociedad Civil
firmantes, la Fundaciéon para el Avance de las Reformas y Oportunidades - Grupo FARO- se
comprometia a elaborar un “documento evaluatorio de los resultados de este acuerdo, al finalizar las
elecciones presidenciales del 2006”. Grupo FARO comprometia su trabajo profesional, técnico, a
partidista, honesto, imparcial y transparente. Por su parte, los programas sociales se comprometian
a “no permitir que ningtn funcionario ptblico, ni organizacion que trabaje directamente con los

34 Ver caracteristicas de los programas en Matriz resumen, Tabla 2 (Anexo)
35 Por el Sistema de Incentivos a la Vivienda (SIV), suscribieron el acuerdo los coordinadores del SIV urbano marginal y el
SIV-rural.
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programas sociales en la presentacién de los servicios, utilice los recursos publicos destinados al
programa, con fines politicos en camparia electoral de 2006, a través de las siguientes medidas:

- Sensibilizar e informar sobre la firma del presente convenio a las funcionarias/os publicos
locales, y las organizaciones con las cuales trabajan directamente, en las oficinas centrales y
provincias de los programas sociales, sobre el concepto y las consecuencia sociales, politicas
y econdmicas del clientelismo y la obligaciéon de denunciar esos casos.

- Reprogramaciéon de entregas de apoyos y eventos publicos que, sin afectar a los
beneficiarios/as, ni obstaculizar los procesos de operaciéon de los programas, evite y
reduzca las oportunidades de manipulacién politica.

- Establecer la obligatoriedad del resguardo del parque automotor vehicular, a excepcién de
disposicion contraria del Tribunal Supremo Electoral para la utilizaciéon de vehiculos en el
proceso electoral, desde el dia previo al de los comicios, a fin de evitar su posible uso
electoral.

- Fortalecer los procesos ciudadanos de veedurias existentes en el programa.

- Activar sus mecanismos de denuncia, ya sea linea 1800; correo electrénico, niimero
telefénico, entre otros.

- Realizar una campaia de difusién masiva sobre la firma de este convenio y su forma de
operar a través de los medios accesibles y posibles para el programa.

- Entregar a la sociedad civil los resultados de los mecanismos de reclamos durante la
campaiia, tomando en cuenta el derecho de privacidad de los denunciantes.

- Denunciar eventuales presiones politicas para entregar recursos con fines clientelares.

- Reforzar y mejorar la transparencia y acceso a la informacién, con el cumplimiento de la Ley
Organica para la Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LOTAIP)

Objetivos del Acuerdo

El enfoque de la Nueva Gestién Publica y sus principales postulados como: fortalecer,
mejorar e innovar los procesos de gestion, rendicidn de cuentas, recursos humanos, transparencia e
incorporar a los actores involucrados en el proceso de formulacién de las politicas publicas, fue el
marco referencial de los objetivos del acuerdo de transparencia:

Objetivo 1: Sensibilizar e informar a las y los funcionarios ptblicos sobre el
clientelismo en programas sociales.

A través de este objetivo se buscod generar compromisos con los funcionarios publicos
locales, para “que se conviertan en actores claves de la lucha contra esta prdctica y sus
consecuencias”. Para ello, se labor6 “una carta base”3¢ sobre el clientelismo y convenio la que seria
enviada por los programas sociales a sus oficinas y funcionarios locales.

Objetivo 2. Realizar una campaiia de difusion masiva sobre la firma del convenio y las
consecuencias del clientelismo en las y los beneficiarios.

Se buscaba informar a los beneficiarios de la gratuidad de los programas y destacar que
éstos no son propiedad ni obra de un candidato sino acciones del Estado. Para ello se establecié una
estrategia de comunicacién basada en: a) colocar en la agenda de los medios de comunicacién el
tema; b) emitir una cufa radial; c) difundir a escala nacional “Ni regalitos, ni chantaje a cambio de
ti voto”, d) capacitar a beneficiarios(as). Para estas dos ultimas actividades se contaria con el apoyo
de los programas sociales.

36.-Ver Documento 1 (ANEXO)
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Objetivo 3. Reformar y mejorar la transparencia y acceso a la informacién, con el
cumplimiento de la Ley Orgdnica para la Transparencia y acceso a la Informacion
Publica (LOTAIP)

Empleando una metodologia disefiada por Grupo FARO se propuso monitorear el
cumplimiento del ART: 7 de la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
(LOTAIP) que establece la obligatoriedad de la difusién de la Informacién Publica a través de un
portal web.

2. Monitoreo del Acuerdo de Transparencia

El monitoreo de cumplimiento de los tres objetivos sefialados, empled distintas
herramientas de investigacidn social: observacion participante, entrevistas a profundidad y analisis
cuanti y cuali de la informacion. Probablemente lo mas innovador en el monitoreo del Acuerdo de
Transparencia fue generar un “ranking” de compromiso del acuerdo entre los programas
participantes. Como analizaremos, un ranking constituye un incentivo al generar competencia
entre instituciones, sin embargo, en este caso su escasa difusién como mecanismo para presentar
los resultados del cumplimiento del acuerdo no permitié mayor incidencia de la medida, aunque
entre algunos los programas se haya percibido cierta competencia.3? Los resultados a los que se
arribé en la fase de monitoreo fueron los siguientes:

Respecto al objetivo 1: Sensibilizar e Informar.- Para el cumplimiento de este objetivo se
solicitd que los programas distribuyan entre sus oficinas locales y espacios en donde tiene
cobertura el programa el poster: “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” y, una comunicacion
informando la suscripcién del acuerdo de transparencia. Para medir el cumplimiento, el equipo de
Grupo FARO realiz6 llamadas telefénicas y visitas a oficinas provinciales de los programas sociales.
La primera medicion expresé los siguientes resultados:

37 Todos los entrevistaros manifestaron desconocer que existia un ranking entre los programas sociales, sin embargo todo
de alguna manera destacaron como incentivo la participacién de los otros programas sociales. También se advirti6 la
necesidad de los coordinadores de los programas de compararse con programas similares, esto en particular ocurrié
entre los programas de nutricion y alimentaciéon (PAE; AE); y, entre los programas de atencién a la infancia (ORI y FODI)
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Grafico 3

Cumplimiento del objetivo de sensibilizar e informar

Fuente: Base de Datos de Monitoreo, Grupo FARO (2006)
Elaboracién: Grupo FARO, 2007

El grafico 3 muestra que el programa de mayor cumplimiento, con 96% fue Aliméntate
Ecuador (AE) y el de menor, el Bono de Desarrollo Humano (BDH) con 53%. Recuérdese que
Aliméntate Ecuador, fue el programa mas afectado por las denuncias de clientelismo politico y
corrupcién durante el Gobierno de Gutiérrez. Se destaca sin embargo, que otros programas como
Alimentacién Escolar (PAE) y el Fondo de Desarrollo Infantil, tomaron iniciativas propias por
ejemplo, el PAE elabor6 un afiche con las caracteristicas del propio programa, el poster decia:
“;Senor candidato: en mi platito no meta la manito”38; por su parte el ORI, instaur6 las siguientes
medidas adicionales para las unidades ejecutoras: a) las personas que trabajen en las instituciones
debian renunciar a sus cargos previo a la presentacién de sus candidaturas; y, b) la elaboracién de
un Acuerdo Etico para las Organizaciones Ejecutoras. El Coordinador Nacional, sefialé que incluso
se ha dado instrucciones para que los educadores locales no figuren en las fotografias en eventos y
trabajo realizado, estas deberan ser exclusivamente de la poblacién beneficiaria.3® Actividades
como estas fueron iniciativa de los propios programas sociales, lamentablemente la metodologia de
medicion del objetivo de sensibilizar e informar el Acuerdo de Transparencia, no incluia el
reconocimiento de iniciativas adicionales, probablemente de haberse cuantificado el programa
FODI y el PAE hubiesen tenido una calificacién mayor. En general, el promedio de cumplimiento de
este objetivo fue del 78,11%.

Para cumplir con el segundo objetivo enfocado a la campafia de difusién, se ejecutaron dos
estrategias principales: a) mediaticas, con cufias radiales a nivel nacional, se realizaron entrevistas
en varios medios radiales de alcance nacional4? y ruedas de prensa en las que participé Grupo FARO
y el Fondo de Desarrollo Infantil dando a conocer el contenido del Acuerdo de Transparencia y
numeros telefénicos y mecanismos para la presentacién de quejas y denuncias; y, b) talleres de
informacion y capacitacion, estos fueron dirigidos en algunos casos a los técnicos nacionales (ORI);

38 Entrevista a Coordinador Nacional del PAE

39 Entrevista a Coordinador Nacional del Programa FODI.

40 Fundamentalmente las entrevistas y las cufias radiales se dieron en la frecuencia AM que tiene mayor impacto en los
sectores rurales. El acceso a la frecuencia FM de mayor cobertura en los sectores mas urbanos, resulta muy costoso, razén
por-la.que no se hizo difusion por esta frecuencia.
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a los gestores (FODI); a los comités de usuarios en foros nacionales (PMG); y, capacitaciones a nivel
local para difundir la gratuidad del programa (BDH). Fue importante el apoyo de Secretaria Técnica
del Frente Social, dirigida por el Eco. Pablo Salazar, que colabor6 con la impresién de 2000
ejemplares del afiche de la campafia.*! Los resultados generales en la medicién del cumplimiento de
la campaiia de difusion fueron:

Grafico 4

Cumplimiento del objetivo de Difundir el acuerdo de Transparencia

Fuente: Base de Datos de Monitoreo, Grupo FARO (2006)
Elaboracién: Grupo FARO, 2007

La Grafica 4 muestra el nivel de cumplimiento del segundo objetivo del acuerdo, se
observa que el menor calificaciéon obtuvo el Programa de Alimentacién y Nutricién (PANN 2000) y,
por el contrario, las mejores calificaciones (100%) las obtuvieron los programas Aliméntate
Ecuador (AE), Fondo de Inversion Social (FISE); Programa de Alimentacién Escolar (PAE). En
general se advierte un cumplimiento promedio del 88.11%.

La evaluacidn del tercer objetivo relacionado con el cumplimiento de la Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LOTAIP), se cumplié mediante dos mediciones*?
la primera permitié contar con un reporte que incluia recomendaciones y que se entreg6 a los
programas para su consideracién y, la segunda, realizada un mes después suponia evaluar si
existieron avances en la publicidad de la informacién a través de los portales electrénicos. En el
Informe sobre la experiencia Grupo FARO resalta los esfuerzos de algunos programas como ORI y
AE para incrementar la cantidad de informacién publicada en sus respectivos portales y reconoce la
imposibilidad de cumplimiento por parte del programa de Maternidad Gratuita que en ese entonces
no contaba con una web propia y la informacién del programa se publicitaba en la pagina del
Ministerio de Salud Publica. Los resultados del cumplimiento del tercer objetivo fueron:

41 En total se cont6 con 8000 ejemplares del afiche de la campafia que fueron entregados a los programas para su difusién
en el nivel subnacional.

42 La primera realizada en la semana del 20 al 25 de agosto del 2006; y, la segunda, en la semana del 20 al 24 de
noviembre de 2006.
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Grafico 5

Cumplimiento de la LOTAIP
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Fuente: Grupo FARO
Elaboracion: Grupo FARO, 2007

La grafica muestra que 5 de los 9 programas sociales incrementaron el nivel de
cumplimiento de la LOTAIP en su segunda medicién (AE, FISE, ORI, FODI, PAE). Si bien la mejora de
los portales web en relaciéon al cumplimiento de la LOTAIP no puede ser directamente acreditado a
la intervencion de Grupo FARO, cabe sefalar que al entrevistar a los administradores de 4 de los 5
programas sociales (AE, FODI, PAE y ORI) que mostraron mejoria luego de la primera evaluacién,
éstos relacionaron los cambios y mejoramiento de los portales web con la intervencién de Grupo
FARO. Los coordinadores de los programas FODI y Aliméntate Ecuador, sefialaron que el apoyo de
grupo FARO fue crucial para el mejoramiento de las paginas web destacando que ademas de veedor
y contraparte Grupo FARO se convirtié en un asesor para este proposito.

El objetivo tres, fue medido nuevamente, en junio del afio 2007 para establecer la evolucion
en el cumplimiento de la LOTAIP, relacionado con la publicacién de la informacién en los portales
web, los resultados fueron:
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Grafico 6

Monitoreo comparativo segunda y tercera medicion del cumplimiento de la LOTAIP
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Fuente: Grupo FARO (La Llave ciudadana, 2007)43
Elaboracién Propia

En la dltima medicion, realizada seis meses después, (Grafico 6) se muestra que en general
los programas incrementan el porcentaje de cumplimiento de la LOTAIP, esto se observa en el caso
del Bono de Desarrollo Humano (BDH) y el Programa de Alimentacién y Nutricion PANN 2000. Se
destaca sin embargo, que en la segunda medicién estos programas se encontraba en proceso de
redisefio.#* Se advierte que en Aliméntate Ecuador (AE) existe una caida en el nivel de
cumplimiento, situaciéon que pudo responder al cambio de Coordinador Nacional45

3. Ranking de Cumplimiento del Acuerdo de Transparencia

Grupo Faro estableci6 un ranking de cumplimiento del Acuerdo como incentivo para
alcanzar mayor compromiso entre los programas sociales participantes. En este punto, el presente
estudio de caso parti6 de la hipétesis que el ranking fue un incentivo determinante para participar
en el acuerdo y cumplir las actividades comprometidas, sin embargo, como se advirti6é en lineas
anteriores, el impacto del ranking como herramienta de comparacién entre los programas fue
menor, pero esto requiere algunas precisiones. En las entrevistas realizadas a los actores
involucrados pudo establecerse que los administradores de los programas sociales sabian que se
evaluaria el nivel de cumplimiento entre todos los programas y por supuesto existia el interés en no
quedarse atrds, en particular se hace visible esto, entre programas similares. Sin embargo, al
consultarles respecto a su conocimiento del “ranking” como tal y de la metodologia de medicion#s,
ninguno de los entrevistados respondid con acierto, lo que lleva a concluir que existia la percepcion
de competencia entre programas, pero no hubo empoderamiento del ranking como herramienta de
evaluacion.

43 No constan los resultados comparativos del ORI, porque no se tuvo acceso a los resultados de la tercera medicion.

44 Ver (La Llave Ciudadana, 2007)

45 El Coordinador Nacional de Aliméntate Ecuador, Ing. Richard Espinosa, segin declaraciones de los miembros del
Equipo FARO, habria sido fundamental para llevar a cabo la iniciativa. Esto se corrobora cuando al entrevistarlo se
observé empoderamiento y conocimiento de las fases de la experiencia.

46 Los entrevistados se refirieron con frecuencia a la medicién del tercer objetivo: cumplimiento de la LOTAIP. Parece que
los administradores percibieron con mayor énfasis el monitoreo en la mejora de los portales web. Se advierte en
consecuencia, el efecto positivo de la “retroalimentacion” que se dio a partir de la socializacién de los resultados de la
primera medicion.
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Tabla 1

Ranking de Cumplimiento del Acuerdo de Transparencia

Programas Objetivo 1 Objetivo 2 Objetivo 3 Total
Sensibilizar e Camparia de Cumplimiento %
informar difusién de la LOTAIP
AE 96% 100% 77% 91%
SIV 91% 92% 67% 83%
ORI 88% 90% 67% 82%
FISE 57% 100% 70% 76%
PAE 93% 100% 20% 71%
FODI 82% 92% 20% 65%
PMG 88% 73% 20% 60%
BDH 53% 87% 20% 53%
PANN 55% 59% 7% 40%

Fuente: Grupo FARO (La Llave Ciudadana, 2007)

Los resultados del “ranking” de cumplimiento, muestran que el Programa que alcanzé
mejores resultados fue Aliméntate Ecuador (AE), seguido por los programas de Incentivo a la
Vivienda (SIV) y Operaciéon de Rescate Infantil (ORI) y los programas con menores porcentajes
fueron el Bono de Desarrollo Humano (BDH) y el Programa de Alimentacién y Nutricién (PANN).

Debe precisarse que existe una correlacién importante: los programas mejor calificados en
el cumplimiento del acuerdo (AE, SIV, ORI, FISE), son aquellos que han tenido fuertes antecedentes
de corrupciéon, manejo clientelar o manipulacion. Al explorar las motivaciones que tuvieron los
administradores de los programas sociales para participar en la iniciativa, los entrevistados
manifestaron, entre otros, el interés de demostrar los cambios que la nuevas administraciones
estaban realizando para transparentar la gestion de los programas y uso de los recursos publico y,
la necesidad de recuperar la legitimidad perdida por los escandalos de corrupcién. Por ultimo, “el
ranking” muestra que los programas con menores calificaciones en el cumplimiento tenfan menores
incentivos para participar en la iniciativa, asi el Programa de Maternidad Gratuita habia venido
trabajando en transparencia con Grupo FARO y contaba con los “comités de usuarias” como
mecanismos de participacién y veeduria social; el Bono de Desarrollo Humano, en realidad no
sintié que los efectos seria mayores al no advertir peligro de clientelismo en el programa, el
Coordinador Nacional indic6 que las caracteristicas del programa son filtros para el manejo
clientelar, ya que la herramienta de focalizaciéon (base del SELBEN), si bien tiene errores que hay
que corregir, no permite que los politicos manipulen o interfieran en la seleccién de beneficiarios.*”
Por su parte, el Programa de Nutricién y Alimentaciéon (PANN), dadas sus caracteristicas en cuanto
al modelo de gestion a través de la Unidades de Salud de las Direcciones Provinciales del Ministerio
de Salud, pero fundamentalmente debido al tipo de recursos que distribuye (“mi papilla” y “mi
bebida”), se presta muy poco para el manejo politico, sus problemas estdn dados mas por la
ineficacia del programa.

Cabe mencionar que dos programas: Fondo de Desarrollo Infantil (FODI) y Programa de
Alimentacidn Escolar (PAE), tienen un resultado medio en el “ranking” de cumplimiento debido a
las bajas valoraciones que obtuvieron en la medicién de cumplimiento del objetivo tres relacionado
con la publicidad de la informacién en las paginas web, pese al compromiso y altas evaluaciones

47 En el trabajo de campo se identificé que el Bono de Desarrollo Humano, es mas bien objeto de manejo clientelar
discursivo, los actores politicos (juntas parroquiales, alcaldes) suelen ofrecer a los pobladores de sectores rurales la
inclusidn; aunque esto no sea posible, el desconocimiento de cdmo acceder al programa en los ciudadanos permite
confusiones. La poblacion no estd completamente informada del mecanismo y herramienta de focalizacién.
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obtenidas en la medicién de los objetivos “uno” y “dos”. Recuérdese que estos dos programas
tuvieron iniciativas adicionales en torno al Acuerdo*s.

c) Del conocimiento y evidencia empleados en la experiencia

Grupo FARO hizo eco de los estudios que se realizaron a partir del seminario “Corrupcién
como impedimento al Desarrollo Social” organizado por el Banco Interamericano de Desarrollo y
CIPPEC en el afio 2005. Estudios como los de Victoria Pereyra, Christian Gruenberg, Gustavo
Merino, Alejandro Urizar y Cristian Gruenberg y, Elizabeth Coombs evidenciaron los limites en la
eficiencia de los programas sociales por causa de las practicas clientelares.*?

Para el afio 2006, Grupo FARO habia logrado posicionarse como una organizacion lider y
pionera en la promocion de la transparencia y la rendicién de cuentas en la administracién publica,
a esto se suma el reconocimiento publico a su imparcialidad como lo destacan los entrevistados,
aspectos que le otorgaron legitimidad y permitieron abrir espacios en el Estado como contraparte
para facilitar procesos de mejoramiento e innovacion en las practicas institucionales.

Como sabemos el conocimiento es acumulativo y proviene de diversas fuentes. La
experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” responde al uso de evidencia y
aprendizajes previo para incidir en la administracién publica acumulado por Grupo FARO. En el
caso analizado tres fueron las fuentes de evidencia utilizada por Grupo FARO: a) los estudios e
investigaciones mencionadas en donde se destacaba experiencias previas de combate al
clientelismo; b) las propias investigaciones y evaluaciones que el Centro de Politica Publica realiz6
con las 9 de los programas sociales en procura de advertir oportunidades de clientelismo luego de
las denuncias por corrupcién que se dieron en el Gobierno de Lucio Gutiérrez; y, c) la experiencia
de trabajo previo con la administracién publica que habia acumulado Grupo FARO. Ademads Grupo
FARO cont6é con el apoyo de expertos lo que sin duda facilité la incorporaciéon de saberes y
aprendizajes previos en el caso ecuatoriano.

Los aportes tedricos y los estudios empiricos de clientelismo en los programas sociales
realizados en otros paises visibilizaron algunas caracteristicas que Grupo FARO encontrd en el caso
ecuatoriano al evaluar los programas sociales: la invisibilizacién de la problematica del clientelismo
en los programas sociales, los limites en el acceso a la informacién y difusion; débil participacion de
los actores ciudadanos beneficiarios de los programas sociales e inexistencia o ineficacia de
mecanismos de reclamo en los programas.

i) La invisibilizacion del clientelismo en los programas sociales

El anhelado vinculo entre democracia y desarrollo no es mecanico ni es resultado
automatico de contar con elecciones libres y competitivas, al contrario, responde a dindmicas
dialécticas y largos procesos de construccidén. Mientras se realizaba el trabajo de campo a fin de
establecer las caracteristicas de la experiencia aqui documentada, vimos necesario aproximarnos a
los ciudadanos y explorar respuestas a preguntas como ;qué percepcion tienen los ecuatorianos del
clientelismo politico?50 Se asumi6 que responder a esta pregunta nos permitiria analizar la eficacia

48 E]l Programa de Alimentacién Escolar (AE) mejor valorado, implementé una fuerte estrategia de difusién entre los
actores locales (juntas parroquiales) a través de talleres de sensibilizacién y capacitacion.

* Ver estudios de los autores citados en Carrillo Fernando y Gruenberg Christian, Fighting Clientelism.
Transparency and participation in targeted social programs.

50 Schedler (2004) advierte el peligro de dar por sentado calculos econémicos amorales de parte de los votantes de clases
bajas, como variable explicativas de la eficacia politica del clientelismo en los programas sociales.
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de la estrategia de combate al clientelismo politico disefiada y ejecutada por Grupo FARO con los
programas sociales.

Escapa a los propoésitos de esta investigacion analizar en profundidad las percepciones de
los ciudadanos respecto al clientelismo en los programas sociales, pero creemos conveniente
explorar algunos elementos que han surgido del trabajo y que se ven apoyados por un trabajo de
Martinez (1999) y el Estudio cualitativo de las percepciones y actitudes ciudadanas sobre la
democracia ecuatoriana realizado por la Corporacién Participacién Ciudadana (2007). Nos
permitimos concluir y proponer que en los ciudadanos ecuatorianos existen tres principales
visiones al entender el clientelismo:

Vision utilitarista.- Martinez (1999) encuentra en su estudio que para muchos de los
habitantes urbanos la corrupciéon de los politicos les resulta util ya que observan que solo en
tiempos de campafia aquellos se interesan en su situacidn, asi, la campafa es una oportunidad para
resolver problemas que ni antes ni después de las elecciones tendrian atencién, por ejemplo el
acceso al agua.

“el agua es una herramienta politica; la tuberia est3, el trabajo esta hecho (...) el
que quiera promocionarse va a dar agua potable” (Martinez 1999) Informe de Taller en
Isla Trinitaria.

Las siguientes son algunas opiniones de los ecuatorianos respecto al clientelismo
citadas en el estudio de Participacion Ciudadana (2007) antes referido:

»n o« i" “« » o

“Es un buen negocio”. “Para mucha gente si”. “Le pueden dar empleo”. “Yo jamas
he estado en una campafia. A mi nafia que se divorcié y no tenia trabajo y bueno,
deciamos pero nadie te va a dar trabajo en la casa, métete a algtin partido politico y ella
decia no, yo no valgo para eso, no fiaia tu eres inteligente sino no vas a conseguir nada,
se meti6 en un partido politico, andaba que se iba a Quito a las reuniones, se hizo amiga
de mucha gente y cuando gand este partido politico, que no me acuerdo ni quien, le

dieron el nombramiento de profesora y luego se separ4”. “Es por hacer contactos para
conseguir empleo” (Grupo de Mujeres de Cuenca)

En esta visién utilitarista el clientelismo es percibido como un buen negocio para conseguir
favores, cargos o regalos tanto entre la gente mas pobres como en clases medias en donde los
bienes de intercambio son distintos y arguyen a contratos de trabajo por ejemplo.

Ya no regalan cosas, ahora ofrecen puestos, si porque cuando entré Lucio
cumplié, una chica de 19 afios trabajé en las aduanas y no sabia nada, ganaba 800 délares
y no sabia nada, estudiaba periodismo (Grupo de profesionales, Guayaquil)

Asi, entre las personas de menores recursos y aquellas que se encuentran en mayor
precariedad existe mas vulnerabilidad y la relacidn clientelar utilitaria adquiere forma de paliativo
y supervivencia, como sefiala el documento de Participaciéon Ciudadana (2007), “En el caso de los
mas pobres, se trata de un asunto de supervivencia: la camiseta la usan, el arroz les sirve para
alimentarse un buen tiempo, la fiesta es la oportunidad de “farrear” gratis. (pag, 59).

“Yo voté por Marcelo Cabrera por lo que yo estaba ganando 100 toda la campafia
de él y me dijo toma 50 para que tengas que comer hasta que se me acabe la campafia y
no solo yo, un montén, es por la desesperacién”. “Es la necesidad, no hay fuentes de
trabajo y no hay dinero y si un politico viene y le ofrece tal cosas” (Grupo de hombres.

Cuenca)
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“El populismo se aprovecha de la pobreza de la gente”, “Se van con los pollos, arroz,

» o« » o«

peces”. “La pobre gente si” Sobre todo la gente Ashuar”. “En las partes mas vulnerables”
(Grupo de adultos, Macas)

Sin embargo, esta realidad utilitarista no supone total y completa eficacia en las estrategias
clientelares, pues como encuentra Schedler (2004), los ciudadanos pueden aceptar los bienes o
recursos entregados por el politico clientelar, pero no dar su voto ni responder con lealtad politica.
Es maés, los “clientes” pueden ser muy conscientes del propoésito del “patrén” y pueden responder
en una légica de revancha:

“La revancha (...) es la forma de pagar a los politicos con la misma moneda: ellos se
aprovechan del pueblo permanentemente, el pueblo puede aprovecharse de los politicos
solo en tiempos de campafia, haciéndoles gastar dinero en regalos y fiestas, quitdndoles
un poco del dinero que les “roban”. Utilizan el clientelismo para devolvérseles el engafio:
los politicos engafian al pueblo con sus ofertas mentirosas y el pueblo engafia a los
politicos recibiendo sus regalos pero no les da su voto (Participacién ciudadana, 2007:
59)

“Hay una comunidad, han entrado como 7 candidatos, ellos mismos preparan los
carteles, después por el otro, son pilas” (Grupo de jévenes, Macas)

» o« » o«

“Con el dinero nos engafian”. “Nos dan 5 délares y le dan el voto”. “Yo cojo pero no le
doy el voto” (Grupo de Mujeres. San Lorenzo).

Vision asistencialista.- Se advirti6é previamente que el clientelismo politico e institucional
tiene como caldo de cultivo la fracturada cultura en ciudadania y el débil empoderamiento de la
nociéon de “derechos” en la gestién publica. En las percepciones de los beneficiarios al percibir la
entrega de favores o bienes por parte de actores politicos que tienen acceso a los fondos publicos,
la situaciéon se agudiza. Es comun que los beneficiarios perciban que los recursos de los programas
sociales o los servicios que reciben de la administraciéon publica son un “favor” o “ayuda” dada por
los politicos administradores. Es frecuente escuchar afirmaciones como las siguientes:

“El Alcalde si ha dado obras” o, “No apoyan nada los politicos y politiqueros,
ofrecen pero no hacen nada, deberian. Deberian apoyarnos por lo menos en la autogestidn,
pero no se ha visto nada de eso. El Ministerio de Medio Ambiente, tampoco apoya, solo
vemos que suben al Lago Cuicocha, pero por comunidades no hacen nada.” Martinez
(1999)

“Ellos esperan que los politicos les ayuden, ven a los programas sociales como la
ayuda de los administradores, por eso, habia que trabajar haciéndoles conocer que no es
un favor lo que hacemos que es nuestro deber, nuestra obligacién” (Coordinador de
Programa entrevistado)

De esta manera el desempefio de las entidades estatales y la gestion de los politicos estan
asociados al concepto de “ayuda”, no existe empoderamiento de los derechos. La falta de entrega
de bienes u obras por parte de politicos locales, es vista como negacién de ayuda.

Vision critica pero naturalizada
Resulta inquietante que en general, los ciudadanos vean claramente al clientelismo como

“los regalos que hacen los candidatos en época de campafia electoral’s!, es decir la mayor parte de la
poblacién ecuatoriana identifica lo que se conoce como clientelismo denso, pero no advierten otros

51 Participacién Ciudadana (2007)
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mecanismos de manipulacién del voto, menos adn en los programas sociales. El clientelismo denso
es una practica que disgusta mucho aunque eso no implica que no se la utilice, al contrario, como
sefiala Andrade (2004) se ha convertido en “una institucién constante y organizadora de la accién
politica”. Esta mirada implica una critica naturalizacién de practicas de clientelismo denso y la
rutinizacién y aceptacién de las demas no identificadas como sucede con actos de clientelismo o
manipulacién del voto en los programas sociales. Esto habla de la existencia de un clientelismo
institucional que ha hecho de sus practicas norma social y politica inserta en la légica misma del
funcionamiento del programa y el accionar de la ciudadania. Asi, cualquier iniciativa de combate al
clientelismo definia previamente la necesidad de conceptualizar la categoria y sensibilizar a los
actores involucrados sobre sus implicaciones en las politicas sociales.

ii) Sobre los limites en el acceso ala informacién y difusion

La evidencia mostraba que la falta de conocimiento de los beneficios y modelo de gestién de
los programas sociales entre los ciudadanos y directos beneficiarios potenciaba el débil
empoderamiento ciudadano respecto a sus derechos, por esta razén un primer paso en el combate
al clientelismo fue sensibilizar a los funcionarios de los programas respecto a la necesidad de
informar a los ciudadanos los beneficios y mecanismos de distribucién de los programas sociales,
promoviendo que estos sean vistos como derechos ciudadanos y no como favores de los politicos o
autoridades de turno. A esto se suma que pese a existir normativa legal que promueve y obliga a
transparentar la gestion de los programas y a difundir informacién relevante, no existia una
practica institucionalizada de publicidad y difusién de la informacién en los programas. A la firma
del Acuerdo de Transparencia solo tres de los nueve programas otorgaban informacién de sus
presupuestos. Las experiencias previas y metodologias para medir el cumplimiento de las
disposiciones contenidas en la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacioén, dieron al
equipo el respaldo técnico para promover su cumplimiento.

iii) Acciones especificas en periodo electoral

El estudio realizado por Gustavo Merino en los Programas de Desarrollo Social en México
evidencié como positivas algunas estrategias empleadas por Ministerio de Desarrollo Social para
combatir el clientelismo. Grupo FARO en su diagnéstico de los programas sociales en el Ecuador
identificé la oportunidad de incluir en el Acuerdo de Transparencia algunas de estas iniciativas
como el compromiso de los Coordinadores de los Programas Sociales para limitar el uso del parque
automotor asi como la promocién y distribucién de los beneficios de los programas sociales en
periodos electorales.

iv) La débil participacion ciudadana en la gestion de los programas sociales

La evidencia previa mostraba que los programas sociales son madas susceptibles de
manipulacién politica cuando no existe participaciéon de los actores ciudadanos y beneficiarios
directos en la gestidn de los programas (Carrillo y Gruenberg s/a). Grupo FARO trabajo
previamente con el Programa Aliméntate Ecuador y con el Programa de Maternidad Gratuita y
confirmé que al promover el empoderamiento de actores locales como veedores de los procesos de
distribucién de los beneficios de los programas, se limitaba el manejo clientelar. Esta experiencia
demostrd que no bastaba con incorporar a los actores locales en alguna fase de la gestidon de los
programas, sino que era imprescindible capacitar en clave ciudadana respecto a su rol y
responsabilidad en el éxito y eficacia del programa y asegurar su compromiso en el monitoreo
permanente.
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V) Mecanismos para receptar y procesar reclamos

Grupo Faro identificé que no existian mecanismos para la recepciéon y procesamiento de
reclamos en la mayor parte de los programas sociales y en los casos en los que se habia previsto
algin mecanismo por ejemplo en la web, estos resultaban ineficaces; por ello y considerando que el
primer paso para combatir el clientelismo sera difundir en clave de derechos los programas
sociales se hizo imprescindible promover en unos casos la incorporaciéon de herramientas para la
recepcion de reclamos y, en otros, el perfeccionamiento de estos mecanismos. Sin embargo, la
evaluacion final de la experiencia devela una débil incidencia en cuanto a promover mejores y mas
eficaces mecanismos de reclamos, aunque se ayudd a posicionar la importancia de establecer
sistemas de recepciéon de quejas utilizando conocimiento sobre experiencias implementadas en

otros paises como el caso del Programa Oportunidades en México (Merino, s/a)

d) Usando la evidencia para incidir en las decisiones publicas

En la tabla 1, el tipo de conocimiento empleado por Grupo FARO en la experiencia “Ni regalitos,
ni chantajes a cambio de tu voto”, destacando que se expone como fuentes exégenas aquellas
provenientes de la teoria y de otros casos de estudio; y, como fuentes endégenas los conocimientos
adquiridos en la sistematizacion del diagnéstico de los programas y los aprendizajes previos.

TABLA 1

CONOCIMIENTO Y EVIDENCIA EMPLEADA EN LA EXPERIENCIA

Temas Conocimiento/evidencia Fuente
Concepto y El concepto de clientelismo es difuso y responde al contexto Ex6genay
efectos del El clientelismo disminuye la eficacia de los programas sociales y atenta contra los | enddgena
clientelismo sectores mas pobres

En el Ecuador existe un problema de invisibilizacién del clientelismo en los
programas sociales
Transparencia | El acceso a la informacién publica es el mecanismos mas eficaz para promover la | Endégena
y acceso ala transparencia y exdgena
informacién El acceso a la informacién y la transparencia son “antidotos” para la corrupcién y
el clientelismo
El cumplimiento de disposiciones legales respecto al acceso a la informacién
promueve cambios en la cultura de la administracién piiblica
Difusién de La difusién de los programas sociales como derechos desincentiva el clientelismo | Exo6gena
informacién y promueve ciudadania
sobre Los ciudadanos informados de los beneficios de los programas, criterios y
programas procesos de seleccion de beneficiarios asi como de mecanismos de distribucion,
sociales son menos susceptibles de manipulacién clientelar.
Las estrategias de difusion que emplean mensajes sencillos pueden resultar
exitosas en las propuestas de combate al clientelismo en los programas sociales
Clientelismo en | La experiencia mexicana (Merino s/a) devel6 exitosos resultados al prohibir la | Exégena
periodo promocién de los programas sociales previo a las elecciones
electoral El uso no restringido de los vehiculos de los programas sociales en tiempos
electorales incentiva practicas clientelares
Limitar la entrega de beneficios de los programas sociales en tiempos electorales
desincentiva el clientelismo
Participacion La activa participacién de los actores y beneficiarios promueve la transparenciay | Endégena
ciudadana limita las oportunidades de clientelismo y Exdgena
La participacion en la l6gica de la “contraloria social” ayuda a detectar, sancionar
y erradicar la corrupciéon
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La participacién ciudadana es mas efectiva cuando se incluye a los actores en
todas las fases de los programas, haciéndolos responsables de su propio
desarrollo

La participacién fortalece la ciudadania y el empoderamiento en clave de
derechos.

Mecanismos de | La inexistencia e ineficacia de estos mecanismos incentivan el clientelismo y la | Exégenay
reclamoy corrupcion endégena
denuncia Los mecanismos de reclamo y denuncia son fundamentales para controlar la

concentracién del poder y la discrecionalidad

Estos mecanismos favorecen la garantia de los derechos ciudadanos

Estos mecanismos fortalecen la nocién de los beneficios de los programas sociales
como derechos y no como favores

Como se advierte Grupo FARO incorporo en su experiencia de combate al clientelismo en los
programas sociales, el conocimiento y aprendizaje endégeno adquirido previamente en temas de
acceso a la informacién publica y transparencia, fortalecimiento de las participacién ciudadana y
en virtud diagndstico de los nueve programas sociales y sistematizacion de experiencia de trabajo
en Aliméntate Ecuador y Maternidad Gratuita, la inexistencia o ineficacia de los mecanismos de
reclamo y denuncia.

Los conocimientos, aprendizajes y la evidencia descrita en lineas anteriores permitié a
Grupo FARO presentar ante las organizaciones de la sociedad civil, los administradores de los
programas sociales, la Secretaria Técnica del Frente Social y la Mesa de Ministros, una propuesta
innovadora de combate al clientelismo que en esencia se trataba de un Acuerdo suscrito entre estos
actores en un compromiso para difundir el concepto de clientelismo y sus repercusiones, tomar
acciones especificas para limitar el uso de los programas y sus recursos en periodos electorales; y,
profundizar el cumplimiento del la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacién.

Ademads de los resultados cuantitativos obtenidos a partir del monitoreo del Acuerdo, es
necesario preguntarse ;qué incidencia real tuvo la iniciativa en su intento de promover una nueva
cultura en la gestiéon publica? Las respuestas son exploraciones que se han obtenido de las
entrevistas realizadas a los administradores de los programas sociales, a actores locales,
organizaciones de la sociedad civil y equipo de trabajo de Grupo FARO.

i) Promover la difusion de los programas sociales como derechos ciudadanos

Se advirtié que la manipulacién de los programas sociales y sus manifestaciones clientelares
tiene asidero en el desconocimiento de los ciudadanos respecto a sus derechos. “Ni regalitos, ni
chantajes a cambio de tu voto”; y “;Sefior candidato: en mi platito no meta la manito” son slogans de
una campafia que promovia el reconocimiento de que los programas sociales no son de nadie, son
del Estado y como tal no son susceptibles de apropiacién por parte de los politicos. Dos afios
después de implementada la iniciativa, no se puede establecer hasta qué punto los administradores
de los programas sociales estaban previamente empoderados del “enfoque de derechos” en las
politicas de los programas, sin embargo, al entrevistarlos todos coincidian en que es necesario que
los ciudadanos comprendan que los programas sociales son expresiones de sus “derechos” y no de
la benevolencia o ayuda de un candidato. 52 Pese a la dificulta de medir el real impacto de la
campaiia, debe reivindicarse que los mecanismos de difusion estaban enfocados a promover los

52 No podemos afirmar que el enfoque de derechos que se observa en el discurso de los coordinadores y técnicos de los
programas (BDH, PAE, AE, PMG, FODI) sea efecto de la iniciativa, mas bien parecen articularse al discurso de “ciudadania”
que promueve el actual Gobierno de Rafael Correa.
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derechos econémicos y sociales de los beneficiarios, pero también de manera implicita a promover
la garantia a los derechos politicos visibilizando formas de coaccién o manipulacidn del voto. Si bien
aun queda mucho por hacer en procura de cambiar percepciones y practicas propias de una cultura
politica con tendencia clientelar y mas aun en el pedregoso camino hacia la plena ciudadania, la
experiencia, sin duda, constituye un primer y fundamental paso.

(...) por eso nosotros pusimos en el afiche: “sefior candidato no meta la mano en mi platito” esa
fue nuestra iniciativa, en el marco de nuestro compromiso, en funcion de las particularidades de
nuestro programa y de conjuntar acciones para que la gente mire lo que son sus derechos, que los
derechos no son dadiva de nadie, sino el ejercicio de una ciudadania responsable (Entrevista a
Coordinador del Programa Alimentacion Escolar)

ii) Visibilizar como problema “el clientelismo politico” en los programas sociales entre
actores de la sociedad civil y la administracion publica.

El clientelismo politico y electoral es una practica constante en el Ecuador y como se sefial6 en
la parte introductoria tiene diversas manifestaciones y genera variadas percepciones en la
ciudadania. Es preciso destacar que en el Ecuador hablar de “clientelismo politico y electoral” es
sinénimo de “compra de votos” al estilo de lo que Trotta (2003) y Gruenberg (2006) reconocen
como “clientelismo denso” y en sus manifestaciones mas elaboradas los ciudadanos perciben como
acto clientelar las ofertas de trabajo por parte de los actores politicos. 53 En las entrevistas que se
realizo, el clientelismo politico para los administradores esta asociado con la corrupcidn, este se
manifiesta cuando existe “discrecionalidad” en el manejo de la cosa publica y en el caso de los
programas en la selecciéon de beneficiarios y distribucién de recursos. Si bien no es posible
reconstruir el nivel de percepcidn que los administradores y organizaciones de la sociedad civil
tenian respecto al clientelismo previo a la suscripcién del Acuerdo de Transparencia, se pregunté a
los coordinadores entrevistados si existia en la institucién alguna politica y actividad para combatir
el clientelismo en los programas, la mayor parte de los administradores (ORI, PAE, AE, PMG, SIV y
FODI) sefalaron que no existian politicas especificas orientadas al combate al clientelismo en los
programas previo a la suscripcién del Acuerdo, sin embargo en los casos del (ORI, PAE, AE y
FODI54) se nos indicé que se habia iniciado procesos para transparentar la gestiéon publica y evitar
la corrupcion. De la misma manera, se averigudé si existia algiin estudio o informe tendiente a
establecer los nudos criticos en la gestién de los programas que permita conocer en qué momentos
de la distribucion de los beneficios se pueda estar dando manejo clientelar y en todos los casos la
respuesta fue negativa, lo que se habia hecho en algunos programas era diagnosticar qué no esta
funcionando bien y en dénde existe corrupcion en el uso de los fondos publicos. Si bien es cierto
que la gran parte de actos clientelares constituyen actos de corrupcion, estas preguntas nos
permitieron establecer que el tema del “clientelismo politico” como tal y su combate no era parte de
la agenda de la administracién publica en general y de los programas sociales en particular. Esto se
corrobora cuando al cuestionar a los administradores si alguna vez existié6 una reunién entre los
coordinadores de los programas convocada por el entonces Ministerio de Bienestar Social para
coordinar o establecer estrategias relacionadas con el combate al clientelismo, todos coincidieron
en que si bien habia la necesidad de transparentar la gestiéon publica, el tema del combate al
clientelismo no se habia tratado.

53 Ver Estudio de Participacién Ciudadana (2007)
54 El Programa FODI como se lo conoce, es relativamente nuevo, empieza a trabajar como tal en el afio 2005.
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Algo similar ocurre entre los representantes de la Sociedad Civil, como sefial una de
entrevistadass existia la percepcién en general de que los politicos emplean estrategias clientelares,
sin embargo, tampoco estaba en la mesa el debate del clientelismo en los programas sociales, no
existia informacion al respecto. Las Organizaciones de la Sociedad Civil involucradas se sintieron
motivadas a participar en la suscripcién del Acuerdo en funcién de las informacién que recibieron
de Grupo FARO, en donde se les hizo conocer la problematica, manifestaciones y efectos.

En general, por primera vez en las experiencias de participacion de la sociedad civil, se estaba
abordando y enfrentando con actividades especificas, la problematica. Al cuestionarse a los
administradores respecto a si existié alguna propuesta para trabajar el tema previamente, todos
coincidieron en que habian existido iniciativas de veedurias sociales, pero ninguna habia abordado
el tema del clientelismo politico.

Debe mencionarse que el impacto en la visibilidad del tema parece en general haber sido mayor
entre los altos mandos de la administracién publica, y las organizaciones de la sociedad civil
participantes en el Acuerdo (todas con Sede en la Capital de la Republica)®é, Si bien, la politica
ecuatoriana se forja en las dos principales provincias del Ecuador: Quito y Guayaquil, es necesario
avanzar hacia niveles territoriales subnacionales y locales, en donde las manifestaciones del
clientelismo no solo son parte de un discurso de politica publica, o de tema de agenda, sino
practicas cotidianas y naturalizadas, que en su légica de complejas relaciones sociales, politicas y
econdmicas, escapan al conocimiento y andlisis profundo de los administradores del “centro”.

iii) Incluir en la agenda de los programas sociales el tema del “clientelismo
politico” y la necesidad de combatirlo a través de estrategias especificas.

La iniciativa significé en efecto la incorporacién - al menos temporal - del tema y la necesidad
de combatirlo en la agenda de los programas sociales, a través del cumplimiento de las actividades
especificas delineadas por Grupo FARO, esto es: el envié de comunicaciones a todas las
coordinaciones provinciales y dmbitos de gestién local haciendo conocer el Acuerdo y algunas
manifestaciones de clientelismo politico que debian censurarse, combatirse y denunciarse. Asi, las
cartas permitian difundir medidas especificas como:

- Lanecesidad de sensibilizar a las organizaciones aliadas de los programas sobre el concepto
de clientelismo y sus consecuencias sociales, politicas y econémicas.>’

- Reprogramacién de entregas de apoyos y eventos publicos cuando estos coinciden con
épocas electorales y se prestan para manipulacién o confusidn.

- Laobligatoriedad del resguardo de los vehiculos de las instituciones.

- Fortalecimiento de los procesos ciudadanos de veedurias.

- Activar mecanismos de denuncias, ya sea, linea 1800; correo electrénico, nimeros
telefonico y otros.

- Campafia de difusion sobre las firma del convenio

- Entrega ala sociedad civil de resultados sobre mecanismo de campafia.

- Promover la denuncia de presiones politicas.

55 Entrevista a la Dra. Ruth Hidalgo, Directora de la Corporacién Participacién Ciudadana, una Organizacién especializada
en el seguimiento y veeduria de los procesos electorales, su trabajo enfatiza en la transparencia y control del gasto
electoral.

56 Con excepcion, del programa Aliméntate Ecuador que promovié talleres de sensibilizacién entre actores locales como
las Juntas Parroquiales. El impacto de las cufias radiales, no puede establecerse de manera rigurosa, lo que implica un
eslabon en la evaluacién de los impactos reales entre los destinatarios finales de los programas sociales.

57 En el Doc. 1 (Anexos) se advierte el contenido de los oficios enviados por los coordinadores Nacionales de los
Programas para sensibilizar a los actores locales.
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Estas actividades especificas fueron promovidas por los Coordinadores Nacionales de los
programas, a través de una carta de sensibilizaciéons8 en la cual se difundia la suscripciéon del
acuerdo, el concepto y manifestaciones de clientelismo politico y se invitaba a los coordinadores
locales a denunciar cualquier intento de manipulacién politica y a precautelar los bienes publicos
para garantizar el cumplimiento de los objetivos del programa. Se advertia en estos oficios, los
efectos del clientelismo en la consecucion de la superacion de la pobreza y la inclusion:

Difusion del Acuerdo

Por medio del presente me permito poner a su conocimiento que el 14 de Julio del 2006,
directores de diez programas sociales firmaron un convenio para el uso transparente de
recursos publicos durante la campafia electoral. Este evento, en el cual participaron el Fondo de
Desarrollo Infantil FODI, Operaciéon de Rescate Infantil ORI, Aliméntate Ecuador, PAE, PAN
2000, Programa de Proteccién Social, SIV Urbano, SIV Rural, FISE, y la Ley de Maternidad
Gratuita, atrajo atencion publica a un fenémeno denominado clientelismo

()

Por ello, los directores y funcionarios de los diez programas sociales mas importantes en el
Ecuador, que manejan mas de 300 millones de délares y sirven a mas de 3 millones de
beneficiarios, han mostrado su voluntad para combatir el clientelismo en la campafia electoral
de 2006. La propuesta general es rechazar presiones politicas para el inadecuado uso de los
fondos publicos y mantener el camino de nuevas reformas técnicas (..) (Ver Anexo
3/Documento 1)

Concepto de Clientelismo

()

El clientelismo es el uso de recursos publicos con fines politicos, se puede manifestar en varias
formas. Algunos ejemplos son la prestacién de vehiculos publicos para apoyar la campaia
electoral de un candidato, la entrega de beneficios de un programa social a aliados politicos de
un candidato, la asignacién de un contrato publico a una empresa privada que financié una
campafia electoral, el uso del personal técnico 6 de campo de los proyectos para proselitismo
politico, la utilizacion de las familias beneficiarias de los proyectos en campafia politica
argumentando que de no trabajar en la campafia el proyecto se cerrara o utilizando cualquier
recurso publico para favorecer la campafia electoral de cualquier candidato.

Efectos del clientelismo politico en los programas sociales

El clientelismo torna inefectivos a los programas sociales en términos de aliviar la pobreza. Las
redes clientelares en muchos casos, no benefician a los mas pobres, sino a los politicamente mas
fuertes. Esto quiere decir que todos los ecuatorianos (as), mediante impuestos, tienen que
pagar por programas poco efectivos. Aun peor, grupos politicamente débiles no tienen los
mismos derechos que los demas. La exclusién de estos grupos de los servicios publicos, como
salud y educacion, aumenta la disparidad de la riqueza.

Cuando el clientelismo es aceptado como algo “normal”, el desarrollo politico, econémico y
social del pais se perjudica enormemente. El clientelismo es una practica dominante de
democracias populistas donde los candidatos capitalizan las emociones de los ciudadanos
usando discursos con promesas y bienes inmediatos mas no con politicas publicas de largo
plazo y efectivas. Se eligen los candidatos que reparten mas alimentos, camisetas, gorras,
cuadernos, etc., y no a los que tienen mas capacidad para liderar planes de desarrollo del pais.
(..)(Ver Anexo 3/Documento 1)

58-Ver documento 1 (ANEXO)
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Incorporacion de funcionarios, empleados y actores locales

()]

Sin embargo, es esencial tener el apoyo, en el caso de los programas sociales que desarrolla el
Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (en los sectores de vivienda, saneamiento y agua
potable y ordenamiento territorial), de todos los funcionarios/as de la institucién y de las
organizaciones ejecutoras en el nivel local para combatir este fendmeno. A través de la
suscripcion de este convenio no se esta coartando la libertad que tienen todos (as) los (as)
ecuatorianos (as) a elegir o ser elegidos, lo que se precautela es el uso de los recursos publicos y
que éstos no sean utilizados bajo ningtin concepto para favorecer a candidato alguno.

Solicitamos que las organizaciones ejecutoras, personal técnico, de campo, comités de gestion,
padres — madres de familia, veedurias y demdas personal aporten a la oficina central si
experimentan alguna presion politica en la ejecucion de los proyectos. Solo juntos podemos
asegurar que los beneficios de los programas sociales del MIDUVI, se mantengan sociales y no
politicos.

(...) (Ibidem)

A estas actividades concretas se suman las iniciativas tomadas por cinco programas. El
Programa Aliméntate Ecuador (AE) y el Programa de Maternidad Gratuita, que habian iniciado
un proceso de trabajo conjunto con Grupo FARO antes de la suscripciéon del Acuerdo de
Transparencia, promovieron talleres dirigidos hacia actores locales; en el caso de AE, se enfoc6
el trabajo de difusién en los presidentes de las Juntas Parroquiales y para ello se solicit6 el
apoyo de el equipo de Grupo FARO; el Programa de Maternidad Gratuita difundié el tema en
los talleres que dirigia hacia los “comités de usuarias”. El FODI por su parte y como se sefialo,
adopté medidas adicionales para evitar que los proveedores de servicios/adjudicatarios de
recursos utilicen los programas, se les exigié renunciar a sus cargos en caso de presentar sus
candidaturas, al mismo tiempo se dispuso que los informes y publicaciones de las actividades
realizadas por las organizaciones adjudicatarias de recursos su supongan publicitar la imagen
de una determinada persona u organizacidn, se exigia que las fotografias correspondan a los
beneficiarios. A raiz del afiche “ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”, el Programa de
Alimentacion Escolar, decidié disefiar e imprimir un afiche que se corresponda con las
caracteristicas del Programa>®. El Programa Operacién de Rescate Infantil (ORI), segtin sefiala
el ex Coordinador Técnico, realiz6 varios talleres, no necesariamente para difundir el acuerdo,
pero si para difundir la necesidad de transparentar los programas y concienciar a la poblacién
de surol en el combate al clientelismo politico.60

iv) Promover la cultura de la transparencia y rendicion de cuentas.

Grupo FARO, a propésito del Acuerdo de Transparencia, realizé algunas reuniones de trabajo
con los coordinadores de los programas sociales, técnicos y responsables del seguimiento de la
iniciativa en cada programa. Estas reuniones de trabajo se enfocaron a la necesidad de
transparentar la gestiéon publica como herramienta de combate a la corrupcién y clientelismo
politico. Al preguntarse a los entrevistados respecto a los objetivos y logros de la iniciativa, todos en
alguna medida hicieron énfasis en la transparencia como objetivo. A esto se suma que entre algunos

59 En un inicio de dispuso la impresiéon de 2000 ejemplares, el Coordinador del Programa, sefial6 que luego de la
experiencia se dispuso otra impresion de los afiches para su distribucién.

60 E] entrevistado Ing. Diego Granja sefialé que durante la administracién de Gutiérrez se habia convertido al ORI en un
antro de total corrupcién, que aproximadamente el 90% de los centros de atencién infantil auspiciado y financiado por
ORI, no funcionaban como tales y habian sido establecidos en lugares donde no existia la necesidad, ni beneficiarios. El
Ori,-se habria convertido en un espacio de corruptela para favorecer a allegados al partido de Gobierno,
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entrevistados, Grupo FARO estaba posesionado como una Organizaciéon de la Sociedad Civil que
promueve la transparencia en la gestion y fondos publicosé!

La estructura discursiva de los entrevistados evidenci6 que la experiencia y el trabajo de Grupo
FARO logré posesionar la iniciativa como una apuesta de combate al clientelismo politico basada en
la transparencia, en la rendiciéon de cuentas y en el fortalecimiento de las organizaciones de
sociedad civil incorporada de alguna forma en la gestién de los programas.

v) Incentivar el cumplimiento de la LOTAIP

El tercer objetivo de la experiencia buscé promover el cumplimiento de Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacién (LOTAIP) en lo concerniente a la publicidad de
informacién a través de los portales web. El papel de Grupo FARO supero el propio de una
organizacién de la sociedad civil veedora y se extendi6 al rol de asesor logrando que los actores
administrativos incorporen las sugerencias en cuanto al tipo, la cantidad y calidad de informacién
que debe publicarse en la web y cdmo hacerla de facil accesibilidad del los usuarios:

(...) para ese momento si mal no recuerdo ya estaba también en vigencia la LOTAIP, entonces
nosotros ya teniamos nuestra pagina web, teniamos que perfeccionarla, es decir son iniciativas que
obligan a estar listo a un proceso de rendicion de cuentas, venga de donde venga, a mi me gustaria que
estas veedurias no estén auspiciadas ni por grupo FARO ni por ninguna otra ONG sino que sea el fruto
de la madurez de la organizacidn social, que la sociedad ecuatoriana se organice sola sin necesidad de
ninguna ONG, para mi ese es un proceso pero hay que irlo construyendo (...) Grupo FARO nos hizo
sugerencias para cambiar algunas cosas de la informacién que se publicaba en la web y nosotros las
aceptamos, todo lo que se para mejorar estd bien (..) (Entrevista Coordinador del Programa de
Alimentacidn Escolar)

(...) nos dieron un gran apoyo para mejorar la pagina web y cumplir con lo que disponia la LOTAIP
(...) (entrevista a Coordinador del FODI)

Todos los entrevistados reconocieron en mayor o menor medida el papel de Grupo FARO
en la promocién de la LOTAIP y en el mejoramiento de las paginas web.

vi) Sensibilizar a actores locales claves sobre las manifestaciones especificas y efectos
del clientelismo politico en los programas sociales.

Este resultado se pudo lograr de dos maneras distintas y con efectos diversos: a) trabajo de
sensibilizacién y capacitacién directa a presidentes de las juntas parroquiales; b) de manera
indirecta a través de cufias radiales, afiche de la campafia y, acciones de difusiéon de los
administradores locales. Resulta tarea titdnica medir la incidencia de la campafia de sensibilizacién
y difusion en los actores locales, sin embargo, se destaca que se pudo llegar con mayor énfasis a las
Juntas Parroquiales, actores claves del Programa Aliméntate Ecuador, a través de talleres
facilitados por Grupo FARO. Los talleres, sin embargo, no llegaron a todas las provincias por
razones presupuestarias. Tampoco puede medirse los resultados de las cufias radiales, sin embargo,
se asume que llegd primariamente a los sectores rurales debido a que las cuiias fueron difundidas
en frecuencia AM (amplitud modulada) de escaso acceso en las zonas urbanas y mayor en las
rurales. El equipo de trabajo de Grupo FARO para esta iniciativa, coordinado por Maribel Almeida,
en general tiene la percepciéon de que se logré sensibilizar primariamente a los miembros de las

61 Eco. Pablo Salazar (ex -Secretario Técnico del Frente Social); Ing. Richard Espinosa (ex Coordinador de Aliméntate
Ecuador; Eco. David Alomia (Coordinador Nacional del Programa de Proteccién Social - BDH-); Lic. Ivan Cafizares
(Unidad Ejecutora de la Ley de Maternidad Gratuita -PMG -)
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Juntas Parroquiales como actores ciudadanos claves en el programa Aliméntate Ecuador y a los
comités de usuarias del Programa de Maternidad Gratuita.

vii) Fortalecer el reconocimiento de la participacion ciudadana

Las actividades de difusién y capacitacion realizadas por Grupo FARO hacia los actores locales y
técnicos de los programas partia del supuesto de fortalecer la participacién de las organizaciones y
actores comunitarios beneficiarios o participes en algin momento de la ejecuciéon de los programas.
Si bien los escasos recursos con los que conto la iniciativa no permitieron llegar a todos los actores
de la cadena de valor de los programas sociales en un intento de fortalecer las capacidades locales
para activar procesos de rendicién de cuentas, parece que tuvo mayor impacto entre los
administradores para que se fortaleza el reconocimiento de la participacién ciudadana en la
gestion, monitoreo y evaluacidn de los programas sociales.62

e) Las estrategias empleadas por el Centro de Politicas Publica y su eficacia

Las entrevistas realizadas al Equipo de Grupo FARO, a las Organizaciones de la Sociedad
Civil y a los administradores de los programas sociales, asi como, la informacién documentada que
se recopil6, permite identificar las siguientes estrategias:

- Capitalizacién de relaciones previas con la administracién publica

- Lobby directo con los coordinadores de los programas

- Generacion de incentivos de competencia (ranking de cumplimiento)
- Establecimiento de alianzas estratégicas

- Legitimacién de la iniciativa involucrando actores de la sociedad civil
- Involucramiento de los principales Ministerios

- Difusién masiva del acuerdo

Grupo FARO aprovechd una “ventana de oportunidad” que se abrié con un nuevo gobierno,
mas interesado en incorporar administradores técnicos en los programas que lo que habia ocurrido
durante la gestidon del gobierno de Gutiérrez. En este escenario, en al ano 2006, con apoyo del
Fondo de la Alianza por la Transparencia (PTF) empieza un proceso e trabajo conjunto con
Aliméntate Ecuador (AE) monitoreando el uso transparente de los fondos del programa y
promoviendo el fortalecimiento de la participacién ciudadana. Esta experiencia previa y otras de
trabajo con la Operacién Rescate Infantil (ORI) y el Programa de Maternidad Gratuita (PMG) fueron
capitalizadas para lograr la incorporaciéon de otros programas a la iniciativa de combate al
clientelismo politico. A eso se suma, que Grupo FARO habia logrado posicionarse como un Centro
de Politicas Publicas especializado en temas de transparencia.

Pero la experiencia de trabajo previo no fue suficiente, la Coordinadora de la Iniciativa, Maribel
Almeida emprendié en un proceso de lobby directo con cada uno de los coordinadores de los
programas sociales para lograr el interés y la voluntad politica. La estrategia de lobby se fortaleci6
conforme se iban sumando mas programas, nadie queria ser el Gnico que no firmara el acuerdo. La
estrategia de lobby se dirigié también a logran contar con el apoyo de la “Mesa de Ministros” del
Frente Social, de esta manera la iniciativa tuvo mayor respaldo.

Contando con tres de los mas importantes programas sociales, los demdas programas tuvieron
mayores incentivos para involucrarse. Luego de las denuncias de corrupcion en algunos programas,
era necesario para los administradores participar del Acuerdo y de esta manera enviar el mensaje

62 Entrevistas realizadas a coordinadores de los programas sociales.
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de que se “estd actuando transparentemente”. Como se ha mencionado el ranking como
herramienta no motivo la incorporacién y cumplimiento, porque en general los informantes
manifestaron no haber tenido conocimiento de que existiria un ranking, sin embargo, el saber que
de alguna forma se evaluaria a los programas si promovié una cierta légica de competencia entre
ellos en especial entre programas similares.

Otra estrategia de Grupo Faro para poner en agenda publica la iniciativa, fue establecer alianzas
claves, una de ella, mas a nivel personal que institucional, se realizé con el Eco. Pablo Salazar - Ex
Secretario Técnico del Frente Social quien aproveché las relaciones personales que tenia con
algunos Ministros para “promover” la iniciativa y llevarla a la Mesa de Ministrosé3. También fueron
claves ya para la difusién del Acuerdo, los presidentes de las Juntas Parroquiales como actores
locales.

Mencion especial merece la estrategia de alianza con otros actores de la sociedad civil, aunque
éstos suscribieron el Acuerdo, no participaron activamente en la difusion y monitoreo,
principalmente porque desde un inicio no se estableci6 compromisos con ellos, sin embargo, su
aval institucional dada su trayectoria, signific6 sin duda, un incentivo para lograr mayor
compromiso en los administradores al presentar la propuesta como de interés social. No es lo
mismo suscribir un acuerdo bilateral que hacerlo entre 9 programas sociales, 7 organizaciones de
la sociedad civil y como testigos de honor con el Contralor del Estado, 3 Ministros y el Secretario
del Frente Social.

Una vez posicionado el tema en la agenda publica, la estrategia comunicacional fue central al
momento de cumplir dos de los tres objetivos propuestos: sensibilizar y difundir la campafia de
combate al clientelismo. Por ultimo, ya para monitorear todo el proceso la Coordinacién el
Programa logré que los programas designen responsables del seguimiento de esta iniciativa, esto
facilit6 el trabajo de grupo faro y el cumplimiento del Acuerdo.

f) Los limites y lecciones aprendidas

La experiencia de combate al clientelismo en los programas sociales en principio puede ser
calificada como exitosa, lo que no implica considerar algunos limites y lecciones que pueden ser
utiles al momento de intentar otras experiencias similares. Los limites de las experiencia son
visibles en tres ambitos fundamentales: i) Incidencia institucional; ii) Incidencia en actores locales;
iii) Incidencia mediatica; y, iv) socializacion de resultados con actores involucrados.

i) Incidencia institucional: En el momento de ejecucidén de la iniciativa, ésta tuvo incidencia
y logré entrar en la agenda de los programas sociales, se advierte sin embargo, que no logré
institucionalizarse en todos ellos. Esta limitacién es reconocida en el Informe presentado en el
Documento La Llave (2007):

“No es posible asegurar que la firma del Acuerdo ha producido cambios estructurales al
interior de los programas sociales. Sin embargo, e lo que si se esta seguro es que se logro el
objetivo fundamental: poner el tema en la agenda politica (...)”

Este andlisis requiere considerar que el propésito inicial de Grupo FARO fue poner en la
agenda publica el “fenémeno” del clientelismo politico en los programas sociales y la necesidad de
combatirlo y, este propésito se cumplié durante la ejecuciéon de la iniciativa, sin embargo, al

63 . .
Entrevista realizada al Eco. Pablo Salazar
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consultarse a los administradores de los programas, qué medidas se adoptaron posteriormente
para combatir el clientelismo politico solo el Coordinador del Fondo de Desarrollo Infantil (FODI) y
el del Programa de Alimentacién Escolar (PAE), mencionaron medidas y politicas continuas para
evitar el manejo clientelar de los programas. Se advierte en consecuencia, que el principal limite de
la propuesta consisti6 en que el “combate al clientelismo politico y electoral” no logré
institucionalizarse y degenerar en politicas permanentes de los programas. Vale destacar en los dos
programas en los que se advirti6 preocupacién por el tema (FODI y PAE) los actuales
Coordinadores fueron sub coordinadores en el tiempo en que se realiz6 la iniciativaé* lo que hace
inferir que la mayor estabilidad y éxito de una iniciativa asi como su mayor probabilidad de
institucionalizacion guarda estrecha relacién con la mayor estabilidad de los administradores, por
supuesto, cuando los administradores se han comprometido con la iniciativa.

ii) Incidencia en actores locales: El clientelismo politico y electoral se manifiesta
fundamentalmente a escala subnacional y los beneficiarios primigenios se encuentran en las
provincias y primariamente en sectores rurales y urbano-marginales. La iniciativa de combate al
clientelismo confié en que las coordinaciones nacionales de los programas difundirian el acuerdo
de forma que llegue a los beneficiarios y en efecto, se dispuso desde las coordinaciones nacionales
que se cumpla con ello; pero a pesar de que se difundié la campafia de combate al clientelismo por
medios impresos y radiales, se aprecia que no se logré llegar de manera amplia a los beneficiarios.
Un limite importante de la experiencia se relaciona con la falta de un estudio minucioso que devele
en qué fases o momentos de las gestion y cadena de valor de los programas sociales existe
participaciéon de los actores locales, sociales o comunitarios y cémo éstos se relacionan y se
articular a los programas. Con un estudio de esta magnitud, seria mas sencillo identificar a los
actores claves en cada uno de los programas sociales y definir las estrategias para llegar a ellos.

(...) creo que funcioné mas aqui porque aqui estaban las oficinas centrales de los
programas, entiendo que la Maribel viaj6 a algunas provincias a difundir la campafia...mi mami
trabaja en la direccion de salud de Bolivar y es la responsable de Maternidad Gratuita y ella nunca
se entero, nunca supo de esta campafa, nunca le llegaron los afiches, yo vine a trabajar a FARO y
yo sabia, y como teniamos hasta camisetas (...) pero mi mami decia “debieron haber hecho mas
difusién”.... y se supone que todos debian enviarles los oficios,. Supongo que en algunos si se
hizo... luego decian si el afiche est4, pero no sabemos en ddnde la pusieron... ella decia no pues
eso debe estar en los centros de salud, donde estdn las usuarias para que ellas sepan (Entrevista a
Miembro de Equipo Técnico de Grupo FARO)

El testimonio supra devela que la iniciativa de Grupo FARO no llegé a todos los
beneficiarios y actores involucrados en la totalidad de los programas sociales, debido més a
que a una falta de planificacion al incumplimiento del Acuerdo por parte de las
administraciones y funcionarios de los Programas Sociales.

iii) Incidencia mediatica: Empezaremos diciendo que lo que no esta en los titulares de los
medios de comunicacién masiva como la televisién y los diarios impresos, no esta en la agenda
publica. Se advierte que la iniciativa pese haber contado con la cobertura mediatica a la suscripcién
del Acuerdo de Transparencia, no logr6 posicionar en la agenda publica la “necesidad de combatir
el clientelismo en los programas sociales”. La cobertura mediatica de la iniciativa, dada su
importancia y real impacto, pudo ser mayor.

64 Algo similar pero con menor énfasis se advirtié en el Programa de Maternidad Gratuita (PMG), en donde el personal
técnico habia mostrado moca movilidad, el responsable técnico nos supo indicar que en los talleres que se da a “los
comités de usuarias” se incluye el tema del clientelismo y la necesidad de combatirlo.
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iv)  Socializacion de los resultados con actores involucrados.- Si bien la experiencia fue
monitoreada, sistematizada y evaluada, las entrevistas con algunos Coordinadores de los
Programas Sociales y Representantes de las Organizaciones de la Sociedad Civil que suscribieron el
Acuerdo de Transparencia devel6 la necesidad de que los avances y en especial los resultados de la
experiencia sean difundidos entre los principales actores participantes. Varios entrevistados
afirmaron desconocer los resultados finales y el puesto que su programa habia ocupado en el
Ranking de cumplimiento-.

g) Caracterizando la experiencia “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”

La iniciativa de Grupo FARO con los programas sociales en el Ecuador puede ser caracterizada
como una experiencia: i) que hizo un puente entre la teoria y la prdctica; ii) Una iniciativa
innovadora, basada en evidencia; iii) visibilizacién, sensibilizacién, prevencion y combate al
clientelismo en los programas sociales; iv) una experiencia que propicia cambios en la
administracion publica y la sociedad civil. Ademas debe reconocerse que la iniciativa fue oportunay
pertinente.

Grupo FARO es una organizaciéon de la sociedad civil que a diferencia de otras
caracterizadas por una labor “activista” su trabajo consiste en la investigacidn, disefio, andlisis y
evaluacion de Politicas Publicas. La experiencia “ni regalitos, ni chantajes, a cambio de tu voto” se
caracteriza principalmente por emplear como marco referencial estudios previos de clientelismo en
los programas sociales y el enfoque de la “Nueva Gestion Publica”¢> La iniciativa de combate al
clientelismo en los programas incorpor6 en su disefio, ejecucién y monitoreo aspectos centrales del
debate en torno al clientelismo en los programas sociales, entre ellos, sus aspectos difusos, la
necesidad de empoderar a los actores locales en el ejercicio de la ciudadania y participacién social,
asf como, visibilizar los efectos negativos que genera una practica clientelar en la politica social y
entre los mas pobres. Decimos que es una experiencia de hizo un puente entre la teoria y practica,
debido a que la fortaleza que en investigacién posee el Centro de Politicas Publica pudo no
trascender a una experiencia en concreto, “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto”, es un
ejemplo de cdmo el conocimiento puede ser aplicado e impregnar con propuestas especificas, claras
y concretas nuevas relaciones entre la sociedad civil y el Estado. Los postulados del paradigma de la
“Nueva Gestion Publica” se materializaron en propuestas especificas y concretas como la
metodologia de monitoreo del cumplimiento de la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica - LOTAIP-, asi como en el asesoramiento para la instauraciéon de mecanismos
de recepcion de quejas y, en general en todas las actividades orientadas a la transparencia y
eficiencia en la provisién de los servicios de los programas sociales.

Decimos que fue una iniciativa innovadora, porque por vez primera, una organizacién de la
sociedad civil en el Ecuador, aborda la necesidad de combatir el clientelismo en los programas
sociales y as{ mismo por vez primera una organizacién logra comprometer en una accién a los
principales programas sociales. A esto se suma, que la fuerza de la iniciativa fue posible entre otros
aspectos, porque se logré comprometer e involucrar a importantes organizaciones de la sociedad
civil y del Gobierno.t¢ La mayor parte de los entrevistados, incluso de la sociedad civil,
caracterizaron la propuesta como una iniciativa innovadora, “algo que habia que hacer, pero que

65 También referenciado como New Public Management, promueve cambios en la administraciéon publica como
componente central de las llamadas reformas de segunda generaciéon promovidas por los Bancos Internacionales (Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y Fondo Monetario Intencional). Proponemos tener una mirada critica a las
visiones que promueve este paradigma, debido a la imposibilidad de traspasar la légica de la administracion privada a la
esfera publica, la que por definicién no responde a los criterios del mercado sino al bienestar social.

66 Se logro, a través, de la Secretaria Técnica del Frente Social, llevar la iniciativa al Consejo de Ministro y recibir apoyo
por-parte de éste.
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nadie se atrevia a hacer”. Al mismo tiempo, la iniciativa se baso en la evidencia, no solo porque
consider6 como antecedente iniciativas realizadas en otros paises, sino de manera principal, debido
a los resultados obtenidos por el propio Centro de Politicas Publicas en el diagnéstico y evaluaciéon
de los programas sociales.

El disefio de la iniciativa y su ejecucion se planteé de manera explicita el objetivo de poner
en agenda publica el problema del clientelismo y la necesidad de combatirlos. Al evaluar los
resultados de cada una de las fases, se advierte que la iniciativa logr6 visibilizar el tema en los
programas sociales y actores locales. Se verificé también los resultados en la sensibilizacién y a
través de medidas especificas una suerte de combate al clientelismo. Cabe destacar también, que
conforme al pronunciamiento de tres de los entrevistados, en los programas que no han sido
conocidos como clientelares, las iniciativas tuvieron un efecto preventivo y de informacidn.

Por ultimo, algo que caracteriza a experiencia aqui resefada es que ésta busc6é generar
cambios en la administracién publica y la sociedad civil. En la administracién se propuso promover
la transparencia en la gestiéon y manejo financiero, el cumplimiento de la LOTAIP, la adecuacion de
mecanismos de queja y denuncias y, la incorporacién y fortalecimiento de los actores ciudadanos
locales.

Debe sefialarse que, conforme se desarrollard mas adelante al analizar los factores
endogenos y exdgenos, la iniciativa se presenté en un momento en que los administradores de los
programas mostraban apertura para transparentar su gestién lo que ha hace oportuna; y, fue
pertinente al abordar un “fenémeno” latente pero invisibilizado.

III Factores endoégenos y exdgenos que explican el éxito y los limites de la
experiencia

Como en toda experiencia exitosa o no, en el caso de estudio que se presenta es posible
identificar y explorar muchos factores internos y externos que incidieron en mayor o menor
medida en el éxito y limites de la iniciativa. Si bien, en lineas anteriores y en los antecedentes ya se
ha expuesto algunos elementos de andlisis intentaremos presentar algunas suscitas explicaciones.

¢ Factores enddogenos

Trabajo técnico orientado por objetivos.- Como fortalezas de Grupo Faro, pudo establecerse
que este Centro de Politica Publica ha incorporado en el modelo de gestiéon practicas
administrativas orientadas por objetivos. Los proyectos son ejecutados de manera técnica y se
procura la convergencia de herramientas cuantitativas y cualitativas en el seguimiento, monitoreo y
evaluacion de resultados. Esta caracteristica ha sido posible mediante a través de un continuo
aprendizaje, el equipo técnico de Grupo FARO define claramente los objetivos y establece
resultados esperados, luego identifica a los actores claves y las estrategias para incidir y alcanzar
los objetivos.

Innovacion basada en la investigacion y evidencia.- Como sefiala una de las entrevistadas,
del total del quehacer del Centro de Politicas Publicas, la investigacién y andlisis de politicas
publicas es lo mas importante, llegado a representar segin las percepciones de las entrevistadas
mas de un 60% del trabajo. La investigacién procura la convergencia entre los aspectos tedricos y la
evidencia empirica y busca tanto “aterrizar” los aspectos tedricos en la realidad cuando a partir de
la realidad proponer teoria. El fuerte componente de investigacion y generacién de conocimientos,
le permite a Grupo FARO innovar politicas publicas sobre la base de otras experiencias exitosas, por
ello es tan importante la documentacién de buenas practicas. Toda iniciativa de Grupo FARO
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conlleva una fase previa de planificaciéon en la que se hace constar un andlisis de experiencias
exitosas o casos similares que doten de insumos al proyecto en cuestién. Uno de los entrevistados
sefalé:

(....) me entrevisté con la compafiera que nos daba la informacién y he visto he visto la
informacién de Grupo FARO en la pagina web, ademas las reuniones que tuvimos, lo veo como
una ONG que promueve la veeduria, debo reconocer que es muy respetuosa de los
lineamientos del programa, un espacio para llevar la observacién y conocimiento de
experiencias exitosas, en ese marco nos adherimos” (Entrevista a Coordinador de un
Programa Social)

De esta manera se reconoce que el trabajo de Grupo FARO basado en evidencia y en
experiencias exitosas promovié que los actores de la administraciéon publica se adhieran a la
iniciativa.

Posicionamiento como un Centro de Politicas Publicas.- Grupo FARO pese a ser una
organizacion de la sociedad civil, se distancia de otras organizaciones similares por su débil
protagonismo politicoé?, sin embargo, ha logrado posicionarse como el referente de lo que es y debe
ser un Centro de Politicas Publicas. Uno de los entrevistados analizaba la baja incidencia mediatica
de grupo FARO como algo positivo y negativo a la vez, argumentando que Grupo FARO es
reconocido como un Think Tank y no como una organizacién activista que busca protagonismosé8
Todos los coordinadores y técnicos entrevistados en alguna medida, hicieron alusiéon a esta
caracteristica de Grupo FARO.

Financiamiento.- Se establece como otra potencialidad de Grupo FARO que pudo coadyuvar al
propésito de incorporar la iniciativa en la agenda publica, la disponibilidad de recursos econémicos
para ejecutar la propuesta inicial. Uno de nuestros entrevistados sefialé6 que cuando una
Organizacidn de la Sociedad Civil se acerca al Programa y le propone hacer veeduria o participar en
alguna iniciativa pidiendo recursos para ello, se le cierra la posibilidad, porque muchas
organizaciones se han dedicado hacer negocio con las veedurias.

Staff multidisciplinario.- El Equipo de Grupo FARO estd conformado por un grupo
multidisciplinario de profesionales, técnicos, académicos e investigadores, lo que sin duda permite
la incorporacion de variados saberes.

Los limites que tuvo la experiencia de combate al clientelismo, no se relacionan directamente
con caracteristicas endogenas del Centro de Politicas Publicas, a excepcion de lo relacionado con el
impacto mediatico de la iniciativa. Cabe decir que en general de lo que se pudo advertir en
entrevistas realizadas a miembros del Equipo FARO, no existe una politica fuerte ni recursos
previstos para estrategias de lobby medidtico, situacién que tiene gran impacto cuando se trata de
una iniciativa que busca posicionar un tema en la agenda publica.®?

67 Muchas organizaciones de la sociedad civil son organizaciones “activistas”.

68 Uno de los entrevistados menciond que se adscribi6 a la propuesta de Grupo FARO luego de averiguar su historia y
confirmar que no es como otras organizaciones de la sociedad civil que solo buscan réditos personales o protagonismo
institucional.

69 Actualmente Grupo FARO se encuentra en un proceso de Planificacién Estratégica y en la definicidén de su “Teoria del
Cambio”, su nueva visién incorpora la necesidad de fortalecer sus niveles de incidencia medidtica, manteniendo la
imparcialidad y precautelando la legitimidad que ha merecido como Centro de Politicas Publicas.
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¢ Factores exdgenos

Sibien en el desarrollo del presente estudio se ha esbozado algunos factores que incidieron
para el mejor uso del conocimiento y evidencia dando lugar al éxito de la iniciativa y asi mismo se
enunci6 algunas limitaciones, en este apartado se intenta presentar una sintesis de lo que llamamos
factores exdgenos:

Contexto politico e institucional como “ventana de oportunidad”

“Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” surge en un momento de crisis politica, de
quiebre de la institucionalidad y en un escenario caracterizado por la des-legitimidad que los
programas sociales tenian entre los ciudadanos a raiz de las denuncias por corrupcién y
clientelismo que sacudieron al Gobierno de Lucio Gutiérrez y que degeneraron en su
derrocamiento.

Existia en consecuencia, la necesidad de transparentar la gestion de los programas sociales
y recuperar la legitimidad perdida a esto se suma que el nuevo Gobierno trajo consigo si bien no
una total si una importante renovacion de los directores o coordinadores de los programas sociales.
Asi por ejemplo, los nuevos coordinadores y técnicos de los programas Aliméntate Ecuador (AE) y
Operaciéon Rescate Infantil (ORI) que habian sido el foco de denuncias por manejo clientelar y
corrupcidén mostraron particular interés en depurar los programas e incluso redisenar ciertas fases
de la gestidn para limitar los cuellos de botella que incentivaban la discrecionalidad y manejo para
fines politicos:

(...)claro habia mucho trabajo y confianza técnica en el equipo y creo que eso ayudo,
ademads era un instrumento que calzaba muy bien en la dindmica de un gobierno que estaba
tratando de dejar su huella (...) ademas habia un esfuerzo muy especifico de alejar las cuestione
de clientelismo en los programas sociales, se trabaja en las evaluaciones en el impacto de los
programas, en esa época creo que ya el Galo Chiriboga era Ministro de Energia, pero incluso yo
estaba en el periodo de transicion en el Gobierno (...)pero existia ademéas el compromiso del
presidente. Yo soy profesor de politicas publicas en FLACSO y conozco al respecto, entonces era
una coyuntura interesante, era una buena iniciativa, que no habia estado alli, pero yo no estoy
seguro que se pueda repetir, por ejemplo en este momento politico, con el tipo de perfil que se
tiene, con el liderazgo, con la forma, pero también con un gobierno que estd en proceso de
legitimacién, sino existe un fuerte opinién publica o con una ciudadania que no tiene
plenamente identificado el problema es tremendamente dificil si no existe un sector que esté
empoderado de los problemas que esto implique. (Entrevista al ex Secretario Técnico del Frente
Social)

Como bien senala el entrevistado, existio la apertura politico e institucional para ejecutar la
propuesta, ya se advirtié previamente que si bien el combate el clientelismo en los programas
sociales incluye una fuerte dosis de capacidades técnicas que deben ser parte del disefio y gestion
del modelo de distribuciéon de beneficios, la posibilidad de un real, sostenido y eficaz cambio de
practicas en la administracion publica supone la necesidad imprescindible de sumar voluntades
politicas desde las mas altas esferas de gobierno. Sin pretender desviarse del caso que nos ocupa,
no podemos dejar de advertir que el actual contexto politico caracterizado por una practica y légica
plebiscitaria, de constante reafirmacion popular y de elecciones permanentes limita la posibilidad
de repetir o avanzar en otra fase de la experiencia.”?

70 - . . . . see

El actual presidente Rafael Correa, a diferencia de su antecesor Alfredo Palacios tiene un “proyecto politico” a largo plazo, lo
que supone que estda empleando una diversidad de estrategias “populares” para mantener el respaldo ciudadano, esto ha
significado una mayor inversion social, elevacidon de bonos y en general de beneficios entregados por los programas sociales,
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Perfil técnico de los administradores de los Programas Sociales

El andlisis de la experiencia supuso identificar si existieron caracteristicas especificas
comunes en el renovado equipo de coordinadores de los programas sociales. Se pudo confirmar que
los administradores de los programas que demostraron mayor compromiso con el Acuerdo de
Transparencia y su cumplimiento, respondian si bien a una designacién de caracter politico a una
previa consideracion de su calidad de técnicos y profesionales formados para responder ante los
desafios de la coordinacién de los programas. Asi, se advirtié que el perfil del Secretario Técnico
del Frente Social fue un impulso importante para conseguir que la Mesa de Ministros aprobara la
propuesta, de la misma manera al entrevistar a los coordinadores de los programas sobre las
administraciones precedentes en particular las que correspondieron al Gobierno de Gutiérrez,
carecian de la incorporacion de criterios técnicos en la gestion de los programas sociales.

(...) evidentemente se venia de un gobierno, habia una caracteristica comun entre las
personas que trabajamos con Palacio, que era un rechazo general a las practicas clientelares,
habia mucho cuestionamiento a ese tema, alrededor habia mucha gente técnica que estaba en
los programas que no estaba buscando una légica de trabajo clientelar (...) (Entrevista a ex
Secretario del Frente Social)

En general puede concluirse que el mayor nivel de cumplimiento del acuerdo se verificd en
los programas sociales que eran dirigidos por profesionales con perfil técnico y en aquellos en los
que existia mayor riesgo o percepcién de oportunidades de manejo clientelar. Uno de los
programas que obtuvo menores resultados en la evaluacion final fue el Bono de Desarrollo Humano
y el Programa de Alimentacién y Nutricion, al entrevistar al coordinador y un funcionario de estos
programas coincidieron en que si bien se sumaron a la iniciativa las oportunidades de manejo
clientelar en el programa son casi inexistentes por las caracteristicas, en el primer caso existe una
base de datos para la seleccién de beneficiarios lo que anula la discrecionalidad de los actores
politicos puedan tener; y, en el segundo el tipo de beneficio que se entrega: “mi papilla y mi bebida”
impide que exista manejo clientelar, por no tratarse de beneficios que puedan extenderse a toda la
poblacion pues los beneficiarios son los nifios que se encuentran en su primera infancia.

Relaciones previas y experiencia de trabajo con Programas Sociales

Como otro factor ex6geno aunque también con alto contenido endégeno puede sefialarse las
relaciones previas que Grupo FARO habia fomentado con Programa Aliméntate Ecuador y el
Programa de Maternidad Gratuita. Estas experiencias previas habia demostrado que a la hora de
disefar estrategias de combate al clientelismo en los programas sociales, un punto de partida
esencial es informar a los usuarios y beneficiarios directos de los programas respecto a sus
derechos, al mismo se habia logrado capacitar a funcionarios y actores de la sociedad civil respecto
al concepto y consecuencia del clientelismo en los programas sociales, por ultimo, las experiencias
de trabajo con estos programas en cuanto al cumplimiento de la LOTAIP devel6 la necesidad de
extender la iniciativa a otros programas sociales contando para ello con un aprendizaje previo y la
legitimidad por el trabajo realizado.

los que son muy bien plublicitados por el Gobierno, no es dificil suponer que una experiencia como “ni regalitos ni chantajes a
cambio de tu voto”, no seria muy aplaudida en el actual contexto politico.
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Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacidén

Por ultimo, como factor exégeno se destaca que “Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu
voto”, empledé como herramienta principal la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la
Informacidén, si bien la norma legal estaba en vigencia desde afios atras, los programas sociales
mostraban un alto incumplimiento de las disposiciones relacionadas a la publicidad de informacién
en la pagina web. Grupo FARO pudo insertar su propuesta en un marco juridico que reconocia el
derecho de los ciudadanos a estar informados y la obligaciéon de la administraciéon publica de
facilitar el acceso a la informacién e incluir mecanismos de reclamos y denuncias.

IV. CONCLUSIONES

El estudio del clientelismo como estrategia electoral de los partidos y actores politicos
supone comprender su multidimensionalidad y adaptabilidad a los diversos contextos y realidades
socio-politicas e institucionales. El estudio de caso que se expone se inserta en el debate del
clientelismo politico en general y el que se manifiesta en los programas sociales, en particular;
razén por la se hace necesario discutir algunas hip6tesis. A continuacion se presentan conclusiones
relacionadas con el debate del clientelismo politico en los programas sociales, el gasto social y
programas en el Ecuador y la experiencia de combate al clientelismo en los programas sociales
realizada por Grupo FARO.

El clientelismo en el ecuador es visto como una practica criticada pero naturalizada y
convertida en una institucién constante y organizadora de la vida politica; es claramente
identificado el clientelismo “denso” pero no se advierte percepciéon de clientelismo en los
programas sociales, raz6on por la que nos atrevemos a decir que en general existe una
invisibilizacién del clientelismo en los programas sociales.

“Ni regalitos, ni chantajes a cambio de tu voto” fue la primera experiencia de combate al
clientelismo en los programas sociales en el Ecuador, esta caracteristica sumada a un complejo de
estrategias como el lobby con los coordinadores de los programas, la capitalizacién de trabajo
previo en temas de transparencia, la incorporacién de actores locales y de la sociedad civil
estratégicos; permitié la incorporacién de la iniciativa a la agenda de la administracién de los
programas sociales.

La experiencia de combate al clientelismo analizada, surge en un momento de estabilidad
macroecondmica y en particular de quiebre de la institucionalidad venida a menos en el gobierno
precedente. En la mayor parte de los casos, los actores se sumaron a la iniciativa buscando
incorporar cambios importantes en los programas y en otros, buscando demostrar que nueva
gestiéon era transparente. En ambos casos existia la necesidad de legitimar la gestién de los
programas sociales. Esto se confirma, al verificar que la medicién de los resultados del Acuerdo de
Transparencia los programas que mejor respondieron y cumplieron fueron precisamente aquellos
que habia sido objeto de denuncias por corrupcidn en el gobierno anterior. De esta manera, grupo
FARO encontr6 una ventana de oportunidad para incorporar la iniciativa a la agenda publica.

La iniciativa de Grupo FARO fue exitosa al lograr visibilizar “el clientelismo” como un
problema que afecta la eficacia de los programas sociales y que atenta contra los sectores mas
pobres el Pais; otros resultados fueron promover cambios en la administracion publica en relaciéon
a la transparencia en la gestién y fortalecimiento de los canales de participaciéon ciudadana. Las
limitaciones en cambio fueron la imposibilidad de sostenimiento de la iniciativa y que si bien logré
posesionar el tema en la agenda de la administracidn, publica no llegé a constituirse tema de
agenda publica, debido fundamentalmente a una débil estrategia mediatica.

No fue posible llegar de la misma manera a todos los actores locales, se establecié que
mayores resultados se obtuvieron con las Juntas Parroquiales que son actores estratégicos del
Programa Aliméntate Ecuador. Las asimetrias en las respuestas de los programas, responde en
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general a dos razones: a) caracteristicas técnicas de los administradores; y, b) a la percepcién de
riesgo de clientelismo que tienen los actores.

El éxito de la iniciativa de Grupo FARO en los programas sociales en el Ecuador respondi6 a
multiples factores tanto end6genos como exdgenos y se caracterizd por ser puente entre la teoria y
la prdctica; innovadora, pero basada en evidencia; una experiencia de visibilizacién, sensibilizacién,
prevenciéon y combate al clientelismo en los programas sociales; y, una experiencia que propicia
cambios en la administracion publica y la sociedad civil.
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ANEXOS

Tabla No. 1

AMBITOS Y MANIFESTACIONES DEL CLIENTELISMO POLITICO EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

Nivel Acciones
a. De los Inclusién de beneficiarios no calificados
beneficiarios Inclusiéon de beneficiarios calificados pero excluidos, bajo

criterios anti técnicos y de manera discrecional
Promesa de inclusidn en el programa

b. Contractual

Contratacion  discrecional de empleados, promotores,
administradores o coordinadores s nivel subnacional.
Contratacion discrecional de proveedores de recursos.

Eleccién discrecional de organizaciones sociales o comunitarias
que distribuyan o provean los servicios y, asignacién
discrecional de los recursos.

c. Discursivo

Promocién de los programas sociales como ayuda y logro de los
actores politicos.

Promesas de incremento de beneficios en los programas sociales,
principalmente en épocas electorales

Amenaza/chantaje de “perdida de beneficio social”

d. Institucional

Uso de vehiculos y bienes para concentraciones o mitines
politicos

Uso de recursos para promocionar mediaticamente y en
espacios publicos una figura politica.

Fuente: Propia

Tabla 2

PROGRAMAS SOCIALES QUE PARTICIPARON EN EXPERIENCIA DE COMBATE AL

CLIENTELISMO
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Mecanismo de

Programa Creacion Tipo de programa Objetivos operacion Financiamiento
. Entrega mensual de
Tiene su .
. transferencia
antecedente en el Asegurar un nivel .
. . monetaria actualmente
Bono Solidario o de de consumo . s
Bono de 1 . o de 30 ddlares, dirigida .
la Pobreza creado | Subsidio focalizado y wun |minimo para las . Recursos fiscales
Desarrollo . . - a madres, ancianos y
Humano en 1998 (Gobierno | programa de transferencia | familias que se discapacitados del presupuesto del
de Jamil Mahuad) | monetaria condicionado encuentran bajo la P ’ Estado
(BDH) P (Instrumento de
para compensar linea de pobreza seleccion de
efectos de crisis uintiles 1y 2 o
ccondmica @ y2) beneficiarios base
SELBEN)
. Contribuir a | Unidad supeditada al | Inicialmente operd
Tiene su . . .
antecedente en el mejorar el estado | Ministerio de Salud | con recursos del
nutricional de las | con la participacién del | PMA y del PNUD, en
Programa de . .
. . mujeres Programa Mundial de | el 2004 con
Asistencia y . . .
Programa de . Focalizado como sector, pero | embarazadas, Alimentos en las | recursos finales
. < Cuidado  Materno . s o
Alimentacion Infantil (PACMI) universal en la cobertura a | madres en | adquisiciones. Los | ordinarios del
y  Nutricién todos los beneficiarios que | gestaciéon y nifios | complementos "mi | presupuesto del
entre  1998-2000 - ~ arm o w g .
(PANN 200) L . cumplan con requisitos. menores de 3 afios | papilla” y "mi bebida" | Gobierno  Central
por el Ministerio de . f
. de edad a través |se envian a las|desde el 1005 con
Salud, a partir del . .
S de la entrega de | Unidades Operativas | recursos de la
2000 se denomind L. . .
PANN 2000 complemento del  Ministerio de | cuenta especial
alimenticio Salud. CEREPS
Actualmente funciona
Cr e como Unidad Técnica y
Surgi6é a inicios de . .
Administrativa del
los 90 como L ) L
. Ministerio de Inclusién
proyectos de Mejorar el estado P )
Econémica y Social
comedores y de salud y .
. s (antes Bienestar
mingas nutriciéon de los . .
. . . Social). Los alimentos
comunitarias; en el nifios; reducir la .
. se adquieren con la
2002 pasa a ser el prevalencia de | N .
o . intermediacion del | Recursos finales
Aliméntate PRADEC - programa . anemia en los S S
Focalizado oo i PMA y se distribuyen | ordinarios del
Ecuador (AE) | para el Desarrollo niflos y nifias; . .
o . con apoyo de las juntas | Gobierno Central
Comunitario -; en mejorar el arroquiales
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Fuente: Naranjo (2008); Azebedo y Robles (2008); investigacion propia.
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Elaboracién: Propia

ANEXO 3
Documento 1

MODELO DE OFICIOS ENVIADOS POR COORDINADORES NACIONALES A COORDINADORES
SUBNACIONALES

Republica del Ecuador
Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda

Oficio circular No. SV-06 00098 - 2006
Quito, DM.

Sefiores
DIRECTORES PROVINCIALES MIDUVI
Presente

De mi consideracion:

Por medio del presente me permito poner a su conocimiento que el 14 de Julio del 2006, directores de diez
programas sociales firmaron un convenio para el uso transparente de recursos publicos durante la
campaiia electoral. Este evento, en el cual participaron el Fondo de Desarrollo Infantil FODI, Operacion de
Rescate Infantil ORI, Aliméntate Ecuador, PAE, PAN 2000, Programa de Proteccidn Social, SIV Urbano, SIV
Rural, FISE, y la Ley de Maternidad Gratuita, atrajo atencién publica a un fendmeno denominado
clientelismo.

El clientelismo es el uso de recursos publicos con fines politicos, se puede manifestar en varias formas.
Algunos ejemplos son la prestaciéon de vehiculos publicos para apoyar la campafia electoral de un
candidato, la entrega de beneficios de un programa social a aliados politicos de un candidato, la asignacion
de un contrato publico a una empresa privada que financié una campania electoral, el uso del personal
técnico 6 de campo de los proyectos para proselitismo politico, la utilizacién de las familias beneficiarias de
los proyectos en campafia politica argumentando que de no trabajar en la campafia el proyecto se cerrara
o utilizando cualquier recurso publico para favorecer la campania electoral de cualquier candidato.

El clientelismo torna inefectivos a los programas sociales en términos de aliviar la pobreza. Las redes
clientelares en muchos casos, no benefician a los mas pobres, sino a los politicamente mas fuertes. Esto
quiere decir que todos los ecuatorianos (as), mediante impuestos, tienen que pagar por programas poco
efectivos. Aun peor, grupos politicamente débiles no tienen los mismos derechos que los demas. La
exclusion de estos grupos de los servicios publicos, como salud y educacién, aumenta la disparidad de la
riqueza.

Cuando el clientelismo es aceptado como algo “normal”, el desarrollo politico, econémico y social del pais
se perjudica enormemente. El clientelismo es una practica dominante de democracias populistas donde los
candidatos capitalizan las emociones de los ciudadanos usando discursos con promesas y bienes
inmediatos mas no con politicas publicas de largo plazo y efectivas. Se eligen los candidatos que reparten
mas alimentos, camisetas, gorras, cuadernos, etc., y no a los que tienen mas capacidad para liderar planes
de desarrollo del pais.

Por ello, los directores y funcionarios de los diez programas sociales mas importantes en el Ecuador, que
manejan mas de 300 millones de délares y sirven a mas de 3 millones de beneficiarios, han mostrado su
voluntad para combatir el clientelismo en la campania electoral de 2006. La propuesta general es rechazar
presiones politicas para el inadecuado uso de los fondos publicos y mantener el camino de nuevas
reformas técnicas.

Sin embargo, es esencial tener el apoyo, en el caso de los programas sociales que desarrolla el Ministerio
de Desarrollo Urbano y Vivienda (en los sectores de vivienda, saneamiento y agua potable y ordenamiento
territorial), de todos los funcionarios/as de la institucion y de las organizaciones ejecutoras en el nivel local
para combatir este fendémeno. A través de la suscripcion de este convenio no se estd coartando la libertad
que tienen todos (as) los (as) ecuatorianos (as) a elegir o ser elegidos, lo que se precautela es el uso de los
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Fuente: Archivo Grupo FARO.

Anexo 4

Tabla 4
Matriz de Informantes entrevistados

Nombre

Institucién

Ing. Richard Espinosa

Ex coordinador del
Aliméntate Ecuador (AE)

Programa

Dra. Ruth Hidalgo

Directora de Participacion
Ciudadana (PC)

Ex Coordinadora de
Acceso

Coalicion

w

Dr. Ramiro Larrea

Ex Director de CEPLAES

Ing. Luis  Antonio
Camino

Ex  Director Provincial del
MIDUVI-Tungurahua

Ing. Hernan Torres

Director Provincial del MIDUVI —
Bolivar

Eco. Justo Tobar

Coordinador del Programa de
Alimentacion Escolar (PAE)

Eco. Pablo Salazar

Ex Secretario Técnico del Frente
Social

Lic. Ivan Caiiizares

Programa de Maternidad Gratuita
(PMG)

Eco. David Alomia

Coordinador del Programa de
Proteccion Social responsable de
varios programas entre ellos Bono
de Desarrollo Humano (BDH)

10

Ing. Diego Granja

Operacién de Rescate Infantil

11

Dr. Francisco Carrion

Coordinador  del Fondo de
Desarrollo Infantil

12

Dra. Mariana Guerrero

Direccion Provincial de Salud de
Loja

13

Maribel Almeida

Coordinadora de la experiencia
analizada (Grupo FARO)

14

Mireya Villacis

Equipo FARO

15

Luis Chaguango

Presiente de Junta Parroquial -
Bolivar
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