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PROLOGO

En los ultimos diez afios se han logrado avances significativos en el cumplimiento de los
compromisos asumidos en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Se han puesto en
funcionamiento marcos juridicos, sistemas y procedimientos, y el gasto publico en servicios sociales
como la educacion, la salud, y el agua y el saneamiento ha aumentado de manera significativa en la
mayoria de los paises. Sin embargo, los datos desglosados sobre la consecucion de los ODM se
muestran desiguales segun las regiones y segun el pais.

La razén para este progreso desigual no se debe tan sélo a fallos en el manejo de las arraigadas
disparidades y desigualdades o a la cantidad y a la calidad insuficiente de los recursos financieros
destinados a los paises en desarrollo sino también al gran obstaculo que supone la corrupcion
sistémica. Por medio de la corrupcién se desvian los valiosos recursos y los sectores mas pobres y
vulnerables de la poblacion terminan siendo los que sufren las consecuencias.

En el documento final de la Cumbre sobre los avances hacia el cumplimiento de los ODM de 2010,
la corrupcién aparece como el principal obstaculo para cumplir con los ODM. Por ello, en el
documento se insta a adoptar medidas definitivas para combatir la corrupcién en todas sus formas.
Esto requiere comprender en profundidad las distintas manifestaciones de la corrupcién y saber
identificar los espacios en los que surge el riesgo de corrupcion en diferentes sectores con el fin de
formular estrategias que permitan abordar los obstaculos que impiden avanzar en materia de
gobernabilidad y lucha anticorrupcién.

El presente estudio, patrocinado por el PNUD, incluye métodos, herramientas y buenas practicas
para identificar el riesgo de corrupcion, disefar estrategias y establecer asociaciones para abordar
estos obstaculos y hacer frente a la corrupcién en el sector del agua. Es un complemento al Marco
de Aceleracion de los ODM del PNUD aprobado por el Grupo de Desarrollo de las Naciones Unidas
y permite a gobiernos y asociados para el desarrollo identificar y priorizar de forma sistematica los
obstaculos que bloquean, dentro de los procesos nacionales, el progreso hacia el logro de los ODM
para después encontrar la forma de superarlos.

Con este estudio, los esfuerzos del PNUD por apoyar a los paises creando escenarios que les permitan
alcanzar mas rapidamente los ODM se atinan con los esfuerzos para alcanzar de manera satisfactoria
los compromisos asumidos en la Convencion de las NU contra la corrupcion. Igualmente, supone un
impulso a la agenda del PNUD en el desarrollo especifico de estrategias sectoriales para hacer frente
a la corrupcion.

Si bien todos los ODM estéan relacionados entre si y la consecucién de uno tiene, por tanto, un
impacto en el logro de los demas, se reconoce ampliamente que el cumplimiento del objetivo de la
educacién es uno de los mas criticos para la reduccién de la pobreza, para el empoderamiento de
las mujeres y para la mejora de los objetivos de salud, saneamiento y medio ambiente.

Este estudio es el primero de este tipo en identificar y analizar la bibliografia, los métodos, las
herramientas y las iniciativas de la lucha contra la corrupcién en el sector educativo. Y lo mas
importante, pone de relieve el creciente interés de los ciudadanos y de las regiones en participar en
la mejora de la calidad y del acceso a la educacién - posiblemente debido a que la educacién es
cada vez mas valorada y considerada como la clave para el desarrollo individual y social. El estudio
presenta informacién concreta sobre cémo construir alianzas entre multiples actores, entre los que
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PROLOGO

figurarian los beneficiarios directos del sector de la educaciéon publica, con el fin de hacer frente a
los problemas y a la corrupcion del sector educativo.

Esperamos sinceramente que este estudio sea un incentivo para continuar analizando los riesgos de
la corrupcion en el sector educativo a nivel de pais. También esperamos que los métodos, el enfoque
y las buenas practicas presentadas en este estudio sirvan como un recurso Util para crear alianzas
sostenibles que permitan desarrollar e implementar a nivel nacional intervenciones en la lucha
contra la corrupcién promoviendo la rendiciéon de cuentas y la mejora en la eficiencia en las
prestaciones.

Atentamente,

Geraldine Fraser-Moleketi Selim Jahan

Directora, Gobernabilidad Democratica Director, Grupo de Reduccién de la °Pobreza
Direccion de Politicas de Desarrollo, PNUD Direccion de Politicas de Desarrollo, PNUD
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RESUMEN EJECUTIVO

El presente informe, realizado a peticién del PNUD en 2010, recopila los hallazgos del analisis
preliminar de datos secundarios sobre las estrategias, las herramientas y los métodos de los que se
dispone para combatir la corrupciéon en el sector educativo. El objetivo es contribuir a la
identificacion de las condiciones necesarias para que se den las buenas practicas y como replicarlas.

La mayoria de los documentos analizados pertenecian al sector de la educacion publica formal
(primaria, secundaria y ensefanza superior) y consistian en informes sobre las intervenciones
anticorrupcion de un amplio espectro de agencias, estudios académicos y manuales, guias de
diversos organismos y organizaciones de la sociedad civil (OSC). El analisis no tuvo en cuenta
iniciativas mas amplias de gobernabilidad a nivel macro o nacional, ni analizé las circunstancias
especiales de Estados fragiles o en situacién de post-conflicto.

El informe comienza con el andlisis de algunos de los contextos internacionales y de las categorias de
riesgos de corrupcion que han servido de guia en la lucha contra la corrupcién en la educacién. El
informe se centra a continuacion en cuatro categorias principales de intervenciones establecidas a
partir de un estudio encargado por la Agencia Noruega de Cooperacion para el Desarrollo (NORAD):!

B estado de derecho (control y sancién);

B sistemasy administracién publica (prevencion de la corrupcion);

B transparencia y rendicion de cuentas (titulares y garantes de derechos, actores no estatales,
informacién, sensibilizacion); y

B desarrollo de capacidades (capacitacion individual, organizacional e institucional).

Estado de derecho

A pesar de que las leyes anticorrupcion no suelen referirse directamente al sector educativo y a pesar
de que sus organismos de gestidn tienen poca relacién con los ministerios competentes, contar con
un marco legislativo es condicién necesaria para hacer frente a la corrupcién, ademas de ser un
indicador de que existe una voluntad politica para hacerlo. Sin embargo, la falta de sancién es un
tema destacado en los estudios existentes sobre el tema.

En muchos paises, se han revisado o impuesto en los Ultimos afios cédigos de conducta para el
personal docente con el fin de mejorar el comportamiento y el desempeno profesional de los
mismos y para hacer frente a temas especificos como el absentismo, las clases particulares y el acoso
sexual. Se reconoce la necesidad de procesos consultivos, de la participacion de los sindicatos de
profesores y de mecanismos efectivos de difusion y de aplicacion.

1 NORAD (2008). ‘Anti-corruption approaches: a literature review’

6 Lucha contra la corrupcion en el sector educativo: Métodos, herramientas y buenas practicas



RESUMEN EJECUTIVO

Sistemas y administracion publica

Mejores sistemas financieros. El fortalecimiento de los sistemas de gestion financiera ha sido
particularmente apoyado por los donantes, incluyendo la introduccién de marcos de gasto de
mediano plazo (MGMP) y otros mecanismos. Cuando existen procedimientos a nivel macro para
controlar la transparencia del presupuesto, la supervision del gasto en los niveles inferiores es critica.
La mejora de los sistemas electrénicos para la reconciliacién de los gastos y la presentacién de
informes, son fundamentales para permitir que los datos puedan ser inspeccionados y compartidos.

El desembolso de las asignaciones escolares ha recibido cada vez mas atencién internacional en el
contexto de la descentralizacién. Estudios sobre el tema reportan toda una serie de argucias para
controlar dichas asignaciones, desde el uso de una agencia a nombre de un tercero hasta la
generalizacion de cuentas bancarias de la escuela y otras practicas de mayor envergadura con los
ingresos y las liquidaciones. La transparencia en la informacion es fundamental, especialmente en
lo relativo a las formulas de financiacién y a los procedimientos de desembolso de las asignaciones.

Independencia y supervision externa. Las auditorias y otras herramientas de supervision externa tienen
un rol fundamental en la deteccién de casos de corrupcién en la educacion. La independencia de
estas investigaciones, su nivel de autoridad para investigar los casos, y el reporte directo al
Parlamento y a los poderes judiciales publicamente constituidos son vitales. Las instituciones
publicas, normalmente sobrecargadas de trabajo, tienen dificultades para llevar a cabo
investigaciones sectoriales sostenidas, especialmente cuanto mayores son las responsabilidades
financieras que se hayan transferido a los niveles administrativos inferiores.

UN Foto/Eskinder Debebe
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RESUMEN EJECUTIVO

La creacién de organismos externos que mane-
jen la asignacién de determinados beneficios
como las becas, y que supervisen el ingreso a la
universidad, los exdmenes de ingreso, los exa-
menes de los profesores y sus nombramientos,
ha resultado ser de gran ayuda para el control
del riesgo de corrupcioén en estas areas especifi-
cas. El papel que los padres estan poco a poco
asumiendo en la gestion de la escuela podria
servir de freno para algunas practicas corruptas
que se dan en este dmbito, sin embargo, existen
importantes dudas auln sobre la preparacion de
los padres para este rol.

Sistemas Tl. Se ha demostrado que contar con sis-
temas de informacién y tecnologias de la infor-
macion (Tl) robustos en sectores como el registro
y la gestion de los profesores, los examenes y el
acceso a la universidad, ser eficientes en algunos
paises para abordar algunos retos como el de los
docentes fantasma, el patrocinio o la busqueda
de beneficios en la carrera profesional y el plagio.

UN Foto/Milton Grant

Transparencia y rendicion de cuentas

La promocidn y las campanas de sensibilizacion en contra de la corrupcion son a menudo medidas
complementarias en el proceso de reforma educativa.

Educacidn anticorrupcion. El sector de la educacién ha demostrado ser un importante punto de
entrada para educar en contra de la corrupcién, ya sea a través de proyectos o incluyéndolo en el
curriculo. Sin embargo, medir los resultados de dichas intervenciones supone un gran reto
metodoldgico, aunque se entiende que esos resultados tendran impacto a largo plazo pues es en las
percepciones y en el comportamiento donde se pretenden lograr cambios.

Procesos de adquisiciones abiertos y transparentes. La bibliografia sobre el tema hace referencia a
procesos de adquisicion basados en pactos de integridad entre los proveedores y los demandantes.

El monitoreo participativo y la rendicién de cuentas social son iniciativas que han ido surgiendo en los
ultimos afnos. Estas iniciativas van desde el aumento de la participacién de los comités de gestiéon
escolar en el control del desembolso de las asignaciones escolares, hasta el seguimiento
presupuestario y el monitoreo de las intervenciones llevadas a cabo por miembros de la comunidad,
a veces ninos, coordinadas por las OSC a nivel escolar. Las metodologias de cuadro de mando integral
(Scorecard) han sido de gran ayuda para aumentar la conciencia local sobre temas de prestacién de
servicios y la identificacion de los riesgos de corrupcion.
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Informacién y uso de los medios de comunicacion. Las leyes de la informacion y el libre acceso a la
informacion publica han ayudado a reducir las fugas en la informacién, concretamente en lo relativo
a las asignaciones escolares.

Mecanismos de rendicién de cuentas sobre el absentismo de los docentes. La vigilancia de la comunidad
y otras iniciativas, como el uso de incentivos para frenar el fenémeno, también han sido objeto de
investigacion en algunos paises.

Encuestas. Las encuestas de seguimiento del gasto publico y las encuestas cuantitativas de
prestacion de servicios son dos herramientas de diagnéstico comunmente utilizadas en el sector
educativo. Aunque han demostrado ser Utiles en la identificacion de las fugas y de las areas de
corrupcién, son un ejercicio costoso que ofrece poca informacion sobre el contexto sociopolitico
en el que se da la corrupcién, por lo que su contribucion a la elaboracion de soluciones consensuadas
para acabar con la corrupcion es limitada.

Desarrollo de capacidades

Las iniciativas documentadas sobre el tema incluyen el fortalecimiento de las capacidades
individuales y organizacionales como parte de los proyectos de asistencia técnica, completando asi
el aporte del donante y los fondos de la iniciativa acelerada de la Educacion para todos. La formacion
de los parlamentarios sobre presupuestos educativos y de los padres y los comités de gestién escolar
en gestién basica del presupuesto y en procedimientos para la gestién escolar, han resultado ser
eficaces.

La bibliografia sobre como enfrentar la corrupcién en la escuela es bastante reducida. Esta
conformada principalmente por casos de estudios generales y frecuentemente repetidos y por pocos
ejemplos documentados de buenas practicas de lucha contra la corrupcion en el sector educativo
que incluyan métodos y herramientas. En este limitado escenario, este estudio pretende definir
cémo deberia ser una buena practica de lucha contra la corrupcion en la educacion (ver términos de
referencia en el anexo).

Otro gran hallazgo de este estudio es que las iniciativas nacionales llevadas a cabo por los gobiernos
y por las OSC se difunden poco si las agencias internacionales no estan involucradas. A la descripcién
de las estrategias y de las herramientas les falta a menudo el andlisis de la educacién nacional y el
contexto politico y social mayor en el que se da la corrupcion. Les falta igualmente informacion
sobre el trabajo preliminar que ha permitido la implementacién de las mismas. Todo esto reduce
las oportunidades de identificar los factores que contribuyen o que limitan la réplica o la generalidad
de dichas iniciativas. La mayoria de las estrategias de lucha contra la corrupcion en el sector no han
sido evaluadas de manera independiente o han sido evaluadas como parte de una evaluacién de
mayor escala. Esto nos indica la necesidad de investigaciones y de analisis de iniciativas de lucha
contra la corrupcién en la educacién mucho mas focalizadas.
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1.1 Acerca de este informe

Este informe es el resultado del andlisis de los datos secundarios sobre las estrategias, las
herramientas y los métodos existentes para combatir la corrupcién en el sector educativo, llevado
a cabo en agosto y septiembre de 2010. Se trata de uno de los tres estudios encargados por el
Programa tematico global de lucha contra la corrupcién para la efectividad del desarrollo (PACDE,
por sus siglas en inglés) del PNUD. Los otros dos estudios versan sobre los temas de salud y agua. El
estudio pretende hacerse eco de una serie de estudios regionales y nacionales sobre practicas
anticorrupcion en el sector educativo asi como informar sobre el andlisis de los factores y las
condiciones para unas buenas practicas y para su réplica en otros contextos.

1.2 Metodologia y finalidad del informe

La investigaciéon para este informe supuso un analisis documental de informes de intervenciones
de lucha contra la corrupcion, estudios académicos y otros, asi como consultas a grupos de expertos.
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1.CONTEXTO: ANTECEDENTESY PANORAMA GENERAL

El analisis documental también tuvo en cuenta metodologias e iniciativas anticorrupcién en el sector
educativo, entendiendo por “sector educativo” la educacién primaria, secundaria y la ensefianza
superior, tanto en el dmbito formal como en el informal y tanto en el publico como en el privado.?
La mayoria del material analizado pertenecia al sector formal de la educacion porque este ha sido
el foco principal del desarrollo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Sin embargo,
aunque el énfasis esté en los ODM y por tanto se centre mas en la educacion primaria, el informe
abarca métodos y estrategias usados tanto en secundaria como en el nivel terciario.

El andlisis no tuvo en cuenta iniciativas de mejora de la gobernabilidad a nivel macro o nacional
tales como la mejora en las leyes de adquisiciones o la existencia de organismos de lucha contra la
corrupcion, las cuales normalmente resultan de legislaciones independientes o de regulaciones que
carecen de enfoque especifico por sector. Sin embargo, el andlisis si tuvo en cuenta aquellas
iniciativas anticorrupcién a nivel nacional en el sector educativo que incluian estrategias especificas
para combatir la corrupcion legislativa, por ejemplo.

El analisis no pretende analizar las circunstancias especiales de Estados fragiles y en post-conflicto
en los cudles el objetivo central es el desarrollo de capacidad institucional y organizacional que
permita ofrecer servicios educativos.

No se especificé un periodo concreto para el analisis, sin embargo, se encontré poco material anterior
al afo 2000. Este simple hecho pone de manifiesto la importancia que ha ido tomando el tema de
este estudio desde esa fecha.

1.2.1 Andlisis y organizacion de la documentacion analizada
Tipos de documentos
Los documentos recopilados se dividen en cuatro categorias principales:

B Informes y estudios de organismos bilaterales y multilaterales, de agencias de la ONU,
fundaciones y ONG.
B estudios académicos y de investigacion,

B presentaciones de diversas agencias, y

B manualesy guias de agencias y organizaciones de la sociedad civil (OSC).

El Anexo 2 enumera las principales fuentes de referencia.

2 Se recogié documentacion potencialmente relevante que fue catalogada aprovechando la existencia de varios sitios web
‘consolidados’ (enumerados en el Anexo 2). Este hecho junto con el seguimiento a referencias primarias en publicaciones clave
arrojaron unos 100 documentos incluyendo estudios académicos, estrategias de agencia, métodos y practicas y experiencias
recogidas de algunos proyectos o paises especificos.
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1.CONTEXTO: ANTECEDENTESY PANORAMA GENERAL

Categorizacion

Los documentos se ordenaron usando dos variables: las categorias de estrategias anticorrupcion y
el sector educativo. Cada uno de ellos se analiza a continuacién:

Dimensién 1: categorias de estrategias anticorrupcion

Las distintas agencias usan diferentes categorias de estrategias y de herramientas, la mayoria
clasificados en funcién de conceptos como los de integridad, transparencia, capacidad, participacion
y rendicién de cuentas. Para la finalidad de este estudio, los autores han usado la clasificaciéon usada
en un andlisis encargado por la Agencia Noruega de Cooperacion al Desarrollo (NORAD),* que
pretendia sintetizar y racionalizar la vasta cantidad de herramientas analiticas existentes en los
diferentes estudios sobre el tema en las siguientes cuatro categorias:

m estado de derecho (control y sancién);
B sistemasy administracion publica (prevencion de la corrupcion);

B transparencia y rendicién de cuentas (titulares y garantes de derechos, actores no
estatales, informacion, sensibilizacion); y

B desarrollo de capacidades* (fortalecimiento de capacidades individual, organizacionales
e institucionales).

Los tipos de intervencién fueron definidos segun la descripcion de las estrategias encontradas en la
documentacion analizada. Los términos detallados a continuacién abarcan, por tanto, las herramientas
y las estrategias encontradas en la bibliografia y aparecen como una lista heuristica surgida de la
revision. Estan organizados en la Tabla 1 segun las categorias anteriormente mencionadas. Algunas
de las intervenciones documentadas combinan acciones en varias de estas areas.

3 NORAD (2008).‘Anti-corruption approaches: a literature review’
4 NORAD usa el término ‘creacion de capacidades, pero en la practica reciente de los autores han venido usando el término
‘desarrollo de capacidades’en su lugar.
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Tabla 1: Categorias de estrategias anticorrupcion en el sector educativo

Estado de
derecho

Politicas
Legislacion
Cédigos de
conducta

Sistemasy
administracion publica

m Sistemas de
proteccion/procedimient
os para denuncias

® Innovacion para
enfrentar el absentismo
docente

= Mejora de los sistemas
financieros y de
contabilidad

= Mejoradela
independenciay del
control externo de los
sistemas

= Mejora de las tecnologias

= Mejora en los sistemas de
adquisicién abierta

Dimension 2: Sector educativo

Transparencia y rendicion
de cuentas

m Encuestas de seguimiento
del gasto publico (ESGP),
prestacion de servicios y
otras encuestas

® [nformacién — uso de los
medios y de la tecnologia
de la informacion

m [nformacién - sistemas

= El monitoreo participativo
y la rendicion de cuentas
social

= Asociaciones y alianzas

m Educacién anticorrupcion
(en la educacién o sobre el
sector educativo)

= Incidencia politica y campa-

fas de sensibilizacion

m Participacion de las mujeres

Desarrollo de
capacidades

m Reformas
institucionales

m Desarrollo
organizacional

= Formacion

Muchas intervenciones, especialmente las relativas a la buena gobernabilidad en general, abarcan
mas de un area educativa. En la Tabla 2, se muestra el esquema con la categorizacién aparece la
Tabla 2. Por claridad, se han omitido algunos detalles.
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Tabla 2. Cuadro de categorias: intervenciones anticorrupcion

Estado Sistemas Transpa- Desarrollo
de derecho y administra- rencia de capaci-
cion publica y rendicion dades
de cuentas

1
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Financiacion de la educacion
(a partir del nivel escolar)

Adquisiciones (libros de
texto, infraestructuras, etc.)

Titulacion de los profesores,
contrataciéony
nombramiento

Acreditacion institucional
Sistemas de informacién

Asignacion de beneficios
particulares

Asignaciones escolares
Gestién escolar (general)

Comportamiento
del personal de la escuela

Ayudas para la educacién

Examenes, diplomas,
acceso a la universidad
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1.2.2 Limitaciones

La bibliografia sobre iniciativas anticorrupcion especificas para el sector educativo es pobre
(especialmente si se compara con los analisis sobre los riesgos de corrupcion). Aunque existen
algunos casos generales, realmente son pocos los ejemplos practicos de métodos y herramientas
que puedan sirvan de referencia.

Efectivamente es dificil encontrar informacién cuantitativa sobre la corrupcion y sobre medidas
anticorrupcién y su impacto. Sin embargo, esta aparente carencia de evidencias en lo relativo a los
métodos y a las herramientas en el sector educativo pone de manifiesto la necesidad de emprender
mas iniciativas de investigacion y de analisis anticorrupcion. Otras limitaciones importantes se
refieren a lo siguiente:

Iniciativas independientes. El analisis de los estudios muestra que existen pocos informes realizados
a iniciativa de los gobiernos o de las OSC mas alla de aquellas iniciativas difundidas por los
organismos internacionales. Medidas anticorrupcién a pequefa escala, como el hecho de cambiar
los procedimientos de contratacion de los profesores, podrian ser de especial interés para este
estudio, sin embargo, no se encuentra informacién con el nivel de detalle suficiente.

Contexto. Las descripciones de las estrategias y de las herramientas anticorrupcién que se encuentran
en los estudios sobre el tema suelen carecer de un analisis del contexto educativo nacional en el que
se da dicha corrupcion. Los diferentes niveles de descentralizacion, de acuerdos para la gestion del
profesorado y de provisidon de recursos crean escenarios o incentivos sustancialmente distintos para
la corrupcién. Es necesario identificar iniciativas preliminares o paralelas que hayan contribuido a la
lucha contra la corrupcion. De lo contrario, sera dificil identificar los factores que contribuyen o que
limitan la continuidad en las investigaciones o la réplica de las iniciativas®.

Evaluaciones y evaluaciones de impacto. La mayoria de las estrategias y las herramientas empleadas
para la combatir la corrupcion en el drea educativa no han sido evaluadas de manera independiente
sino que han sido evaluadas en conjunto con otros programas educativos en evaluaciones de mayor
envergadura. Esto implica que las oportunidades de analizar y de comprobar la efectividad de estas
medidas en este tema especifico son muy limitadas. De hecho, contamos tan sélo con unos pocos
analisis generales sobre el impacto de ciertas intervenciones. A pesar de que esto ha sido una
limitante para este estudio, constituye también un hallazgo importante que habra que tener en
cuenta en futuros estudios.

1.3 La corrupcidon y los objetivos del desarrollo claves para la educacién
La corrupcion dificulta el logro de los objetivos de Educaciéon para todos (EPT) (Recuadro 1) y de los
ODM relativos a la educacion (Recuadro 2) desviando los recursos de las inversiones en

infraestructuray en las instituciones y distorsionando los incentivos para la prestacion de un servicio
de calidad.

5  Los ampliamente reportados beneficios tras las ESGP en 1995-1995 y en el 2001 en Uganda mostraron cémo el desarrollo de
capacidades y los cambios en el sistema contribuyeron a la obtencion de esos beneficios.
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Recuadro 1. Objetivos de la Educacion para todos®

1. Extendery mejorar la proteccién y educacion integrales de la primera infancia, especialmente
para los nifos mas vulnerables y desfavorecidos.

2. Velar por que antes del ano 2015 todos los nifios, y sobre todo las nifas y los nifos que se
encuentran en situaciones dificiles, tengan acceso a una ensefianza primaria gratuita y
obligatoria de buena calidad y la terminen.

3. Velar por que las necesidades de aprendizaje de todos los jévenes y adultos se satisfagan
mediante un acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de preparacién para
la vida activa.

4. Aumentar de aqui al afio 2015 el nUmero de adultos alfabetizados en un 50%, en particular
tratdandose de mujeres, y facilitar a todos los adultos un acceso equitativo a la educacién basica
y la educacion permanente.

5. Suprimir las disparidades entre los géneros en la ensefanza primaria y secundaria de aqui al
ano 2005 y lograr antes del ano 2015 la igualdad entre los géneros en relacién con la educacion,
en particular garantizando a las jovenes un acceso pleno y equitativo a una educacion basica de
buena calidad, asi como un buen rendimiento.

6. Mejorar todos los aspectos cualitativos de la educacion, garantizando los parametros mas
elevados, para conseguir resultados de aprendizaje reconocidos y mensurables, especialmente
en lectura, escritura, aritmética y competencias practicas.

UN Foto/Shehzad Noorani

6  Segun se cita en la web del Banco Mundial en el siguiente enlace http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXT
EDUCATION/0,,contentMDK:20374062~menuPK:540090~pagePK:148956~piPK:216618~theSitePK:282386,00.html.
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Los ODM son basicos para los programas y para los marcos de ayuda, como las estrategias de
reducciéon de la pobreza, y desde el afio 2000 han guiado la cooperacidn al desarrollo también en el
lo relativo a la educacion. Los ODM 2 y 3 estan directamente relacionados con la educacién. El
indicador del Objetivo 2, meta 2A se centra en las tasas de matriculacion y de finalizacién satisfactoria
de la educacién primaria y, en cierto modo, en la calidad de la educacién (tasa de alfabetizacion de
ninos entre 15-24 anos). El Objetivo 3 se refiere a la eliminacion de las disparidades de género en la
educacion para 2005 en la educacién primaria y secundaria.

Recuadro 2. Los ocho ODM

1. Erradicar la pobreza extremay el hambre

Lograr la ensefianza primaria universal

Promover la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de la mujer
Reducir la mortalidad infantil

Mejorar la salud materna

Combuatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades

Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

o N e B o B

Fomentar una alianza mundial para el desarrollo

El objetivo 2 de los ODM — lograr la ensefianza primaria universal—a menudo requiere una mejora de
las instalaciones y de los recursos didacticos existentes en los centros escolares, hacer frente a la falta de
incentivos para matricularse (concretamente los costos) y asegurar la calidad en la prestacién de
servicios. Los sistemas educativos tienen que asumir mayores compromisos financieros para expandirse
y para operar, mas profesores y personal administrativo y estrategias efectivas de participacién para
grupos marginados. El aumento en las adquisiciones y en la contratacién y el nombramiento de
empleados, asi como cualquier otra demanda adicional de supervisién aumenta el riesgo de practicas
corruptas aunque estén aumentando a la vez las probabilidades de alcanzar los ODM.

En la misma linea, los objetivos de educacion universal, la iniciativa de EPT y los ODM han priorizado
la educacioén, y los fondos qua a ella se destinan, entre los socios del desarrollo. Las iniciativas de
armonizacién y de asociacion surgidas de la Declaraciéon de Paris aumentaron las exigencias externas
de que se demuestre el uso apropiado de los fondos y la gestion de los recursos y del personal. Los
socios estan mas dispuestos a reconocer y a hablar abiertamente sobre la corrupcién y a desarrollar
estrategias para hacerle frente.
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1.4 Definicion de gobernabilidad y corrupcion

En las discusiones sobre politicas de los ODM — y concretamente en la creacion de una alianza mun-
dial para el desarrollo como se estipula en el ODM 8 — la llamada “buena gobernabilidad” ha sido
reconocida como una importante (casi nece-
saria) condicion previa para el logro de la EPT
y de los ODM especificos de educacién’. La

En la mayoria de los pal'ses, el sector edu- gobernabilidad se refiere al modo en que los
que detentan el poder y las responsabilidades
cativo es uno de los mas se beneficia de la acttian en relacion al compromiso con los pro-

cesos democraticos, la rendicién de cuentas,

financiacién publica y de los que mas fun- la eficiencia administrativa, el estado de dere-

cionario pl]b|iCOS emplea; precisamente cho, la participaciony lajusticia. A pesar de las
i ligeras variaciones que se pueden encontrar
por eso es uno de los sectores con mas pro- entre las distintas definiciones de gobernabi-

lidad (Recuadro 3), llama la atencién que nin-
guna se refiera expresamente a la corrupcion
rrupcion y con un alto impacto potencial. aunque todas alientan marcos contextuales
en los que ni el gobierno ni sus agentes des-
arrollen practicas corruptas.

babilidad de que exista algun tipo de co-

Recuadro 3. Algunas definiciones de gobernabilidad

“La gobernabilidad es la autoridad politica, econémica y administrativa para gestionar los
asuntos de una nacidn. Son los complejos mecanismos, procesos e instituciones a través de los
cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos, cumplen con sus
obligaciones y median sus diferencias.” (PNUD?)

“La gobernabilidad es la manera en que se ejerce el poder para el manejo de los recursos sociales
y econémicos de un pais con el fin de lograr su desarrollo. La gobernabilidad es la manera en que
ejercen el poder los que lo tienen” (Banco Asiatico de Desarrollo?)

La gobernabilidad es”... las tradiciones y las instituciones a través de las cuales se ejerce el poder
en un pais para el beneficio comun. Esto incluye i) el proceso mediante el cual los que ejercen el
poder son elegidos, monitoreados y reemplazados, ii) la capacidad del gobierno para gestionar de
manera efectiva los recursos y para implementar politicas firmes, y iii) el respeto de los ciudadanos
y del estado por las instituciones que gobiernan las relaciones econémicas y sociales entre ellos”
(Banco Mundial™)

7  EI2009 EFA Global Monitoring Report, publicado por la UNESCO, ofrece una investigacion mas exhaustiva sobre el tema. En linea:
http://unesdoc.unesco.org/images/0017/001776/177683e.pdf.

8  Ver http://mirror.undp.org/magnet/policy/glossary.htm.

9  Ver www.adbi.org/discussion-paper/2005/09/26/1379.governance.indonesia.comments/definition.of.governance/.

10 Ver http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/WBI/WBIPROGRAMS/PSGLP/0,,menuPK:461645~pagePK:64156294~piPK:
64156292~theSitePK:461606,00.html.
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La formulacion de las definiciones de ‘corrupcion’ ha resultado ser problematica, especialmente en
documentos formales y legales." La Nota practica sobre anticorrupcién del PNUD (2004), se refiere
a un documento politico aprobado por el Comité Ejecutivo en 1998 para definir la corrupciéon como:
“el abuso del poder publico, oficial o de la autoridad en beneficio propio mediante el soborno, la
extorsion, el trafico de influencias, el nepotismo, el fraude o la malversacién de fondos. Aunque la
corrupcion a menudo se relaciona con el gobierno y con los funcionarios publicos, también se da en
el sector privado”'2.

Mas recientemente, el PNUD ha empezado a usar una definicion de corrupcion mas amplia para que
incluya al sector privado. La corrupcién quedaria entonces definida como “el uso indebido del poder
conferido en beneficio propio” (Manual del PNUD sobre Corrupcion y Desarrollo, 2008). Transparency
International usa una definiciéon simple que sin embargo abarca todo el trabajo que realizan: “el
abuso del poder conferido en beneficio propio”. Ambas definiciones son validas para este estudio
sobre le sector educativo.

La corrupcién en el sector educativo se manifiesta de distintas formas y lo hace tanto a nivel nacional
como sub-nacional e institucional. La corrupcién en el sector educativo se define como: “el uso
sistematico de los cargos publicos para el beneficio propio, impactando de manera significativa en
el acceso, la equidad y la calidad de la educacion”'®. Aunque los ejemplos sobre practicas corruptas
en las distintas areas de la planificacién y de la gestién escolar enumerados en la Tabla 3 no son
exhaustivos, muestran no obstante una cantidad interesante de riesgos y practicas corruptas
identificadas por los estudiosos del tema'.

11 Ver por ejemplo la discusion en UNODC (2004). ‘The global programme against corruption: UN anti-corruption toolkit; 32 edicién.

12 Ver www.uneca.org/itca/governance/Documents/Anti%20Corruption%20Note%20FINAL%20VERSION%20031704.pdf.

13 Hallak & Poisson, 2001.

14 Una lista mas amplia de riesgos en la gobernabilidad en una guia reciente del Banco Asiatico de Desarrollo yuxtaponen éstas
areas de corrupcién con otras especificas ligadas a la gobernabilidad. Ver Banco Asiatico de Desarrollo (2010). ‘Guidance note:
education sector risk assessment’ (‘Guia practica: identificacion sobre los riesgos en el sector educativo’). En linea:
www.adb.org/documents/Guidelines/Education-Sector-Risk-Assessment/Guidance-Note-Education-Sector-Risk-Assessment.pdf.
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Tabla 3. Practicas corruptas en el sector educativo'’®

Areas

Finanzas

Beneficios (becas de investigacion,
subsidios, etc.)

Construccién, mantenimiento y
reparaciones escolares

Distribucion de equipos, muebles 'y
materiales (incluye transporte,
alojamiento, libros de texto,
comedores escolares y comidas)

Redaccién y asignacién de los libros
de texto

Practica corrupta

= Violacion de las reglas/procedimientos
m Sobreprecios en presupuestos
® Malversacion de fondos

= Favoritismo, nepotismo

= Soborno

m Eludir los procedimientos de seleccion
= Discriminacion (politica, social, étnica)

® Fraude en las licitaciones publicas
= Complot entre proveedores

= Malversacion de fondos

= Manipulacién de datos

= Ignorar los mapas escolares

= Entregas fantasma

® Fraude en licitaciones publicas

= Complot entre proveedores

m Desviacion de suministros escolares
= Compra de equipos innecesarios

= |gnorar los criterios de asignacion

= Manipulacién de datos

= Entregas fantasma

= Fraude en la seleccion de los autores (favoritismo,
soborno, regalos)

m Evasion de leyes sobre los derechos de autor

m Estudiantes forzados a comprar los manuales
producidos por el instructor

15 Tabla elaborada a partir de Hallak, J. y Poisson, M. (2007). ‘Corrupt schools, corrupt universities: what can be done? IIEP UNESCO.
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Areas

Seleccion, gestion, pago y formacién
del profesorado

Comportamiento de los docentes
y del personal de la escuela
(mala praxis)

Sistemas de Informacién

Examenes y diplomas, acceso a las
universidades

Acreditacion institucional

Practica corrupta

= Fraude en la seleccién y en la asignacién de
docentes (favoritismo, soborno, regalos)

= Discriminacion (politica, social, étnica)

= Falsificacion de credenciales/uso de diplomas
falsos

m Evasion de los criterios establecidos

m Retrasos en los pagos, a veces con reducciones
no autorizadas

m Docentes fantasma
m Absentismo

= Cuotas ilegales (de acceso a la escuela, para
examenes, evaluaciones, clases privadas, etc.)

® Favoritismo/nepotismo/aceptacion de regalos
m Discriminacion (politica, social, étnica)

m Tutorias privadas (se incluye el uso de la escuela
para uso personal)

= Abuso sexual o explotacién
= Sobornos o favores durante visitas de inspeccién

= Manipulacién de datos para tergiversar resultados
m Seleccionar/ocultar informacién

= [rregularidades en la producciény en la
publicacién de la informacién

® Pago por informacion gratuita

m Venta de informacién sobre los examenes

m Fraude en los examenes (suplantacién, hacer
trampas, favoritismo, regalos)

m Sobornos (para notas altas, grados, seleccion para
programas especializados, diplomas, admision en
universidades)

m Fabricas de diplomas y credenciales falsas
® Investigacion fraudulenta, plagio

= Fraude en los procesos de acreditacion
(favoritismo, soborno, regalos)
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1.5 Otros antecedentes interesantes para este estudio
Educaciéon formal vs. educacion no formal'®

Los ODM han centrado su atencion en la educacién formal, normalmente ofrecida desde el sector
publico. Sin embargo, mucha de la educacion es suministrada por actores no formales,
especialmente en niveles de preescolar y fuera del sistema educativo. Este estudio no encontré
documentacién especifica que analizara los riesgos de corrupcién o medidas anticorrupcién fuera
de la educacién formal y de la formacién académica terciaria. El contexto administrativo y de
gobernabilidad de estos sectores varia segun los paises pero en muchos casos la educacién no
formal queda fuera del alcance de los
gobiernos locales y nacionales, reciben poca
. . supervision y, en la mayoria de los casos, ha
La corrupcion en el sector educativo se de- sido marginalizada en las iniciativas de
fine como el uso sistematico de los cargos desarrollo emprendidas desde la adopcién de
los ODM, centrados en la educacion formal.
publicos para el beneficio propio, impac-
De igual manera, este estudio no encontrd
documentacién especifica que analizara los
la equidad y en la calidad de la educacién. riesgos de corrupcion o la existencia de
medidas concretas anticorrupcion en las
escuelas privadas. Teniendo en cuenta la
expansion de la educacion privada en muchos
paises, el creciente apoyo que esta recibiendo el discurso sobre la privatizacién para el desarrollo en
la educaciony las estrechas relaciones entre las esferas publicas y privadas, la oferta privada merece
mas atencion; sobre todo cuando el subsidio publico es derivado al sector privado.

tando de manera significativa en el acceso,

Descentralizacion

El sector de la educacién ha presenciado iniciativas importantes, normalmente impulsadas por
asociados para el desarrollo, para descentralizar las responsabilidades en la gestién, la toma de
decisiones y la administracion financiera a niveles institucionales inferiores al nacional. Muchos de
los ejemplos de buena gobernabilidad en educacién y muchos de los ejemplos mas explicitos de
practicas anticorrupcion se han dado en el contexto de procesos de descentralizaciéon y con la
introduccién especifica de subvenciones en bloque o per capita en las escuelas. Dichas subvenciones
ofrecen una financiacidn—una cantidad fija o0 una cantidad proporcional al nUmero de estudiantes
respectivamente—que las escuelas deciden cdémo usar (normalmente para mantener el plan de
escuela participativa).

El Banco Mundial ha promovido esta modalidad como parte de su amplia agenda de gobernabilidad

sobre la rendicion de cuentas y la participacion comunitarias. Considera que la descentralizacién
reduce las evasiones y mejora la gestiéon porque los sistemas de supervision y de rendicidon de

16 Laeducacién informal se ofrece en horarios flexibles, con un curriculo flexible y adaptado y se centra en atender las necesidades
especificas de determinados grupos de nifios/as y adultos.
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cuentas locales tienden a ser mas efectivos. En este sentido, la descentralizacién en la educacién y
la gestién basada en la escuela son probablemente las practicas mas comunes para reducir la
corrupcién en la asignacion y en el uso de los recursos financieros de la escuela y para asegurar un
comportamiento apropiado en los docentes. Sin embargo, la descentralizaciéon no es la panacea
pues los padres y los grupos comunitarios pueden ser corrompidos o puede que no sean capaces
de ejercer una funcién de supervision efectiva.

Corrupcion politizada

Puesto que se trata de un servicio publico mayor, la educacién estd irremediablemente influenciada
por la politica (como debe ser). Sin embargo, los compromisos politicos pueden corromper ciertas
negociaciones, por ejemplo, imponiendo nombramientos o promociones o eludiendo las sanciones
por comportamientos corruptos (aunque esto no es muy comun en el sector educativo). Dicha
interferencia se da bastante en Bangladesh, donde la burocracia esta bastante politizada'.

La descentralizacion de la
gestion del sector educativo
contribuye a reducir las eva-
siones y mejora la gestion
puesto que los sistemas de
supervision y de rendicién
de cuentas locales tienden a
ser mas efectivos. Sin em-
bargo, la descentralizacion
no funcionara si los padres
y las comunidades se com-
portan de forma corrupta o si
carecen de capacidad de mo-

nitoreo.

UN Foto/Albert Gonzalez Farran

17  Ver por ejemplo Wood, J., Hye, H. & Shrivastava, A. (2003).‘Bangladesh: developing a risk-reduction strategy for financial
management and governance in PEDP2"

Lucha contra la corrupcion en el sector educativo: Métodos, herramientas y buenas practicas 23



2.1 Estado de derecho/integridad

Entre las iniciativas documentadas de esta categoria estan las adquisiciones (de instalaciones y de
materiales de ensefianza y aprendizaje) y las condiciones de servicio del personal. Entre los métodos
y herramientas se incluyen la legislacion de contratacién de personal, las sanciones y los cédigos de
conducta de los docentes.

2.1.1 Legislacion

La existencia de un marco legislativo adecuado constituye una condicidon necesaria para luchar
contra la corrupcion. Debido a que la corrupcién se ha abordado normalmente como un problema
transversal de hecho, por ejemplo, en la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién
(UNCACQ) la legislacion contra la corrupcion no suele ser especifica para cada sector, aunque pueda
establecer disposiciones especificas. En Vietnam, por ejemplo, la ley anticorrupcién de 2005 exige
transparencia en la matriculacién y los exdmenes y la divulgacion del uso de los fondos publicos
utilizados en instituciones de educacion'® Todavia no se ha podido evaluar el impacto de esta ley.

18 PNUD (2008).Preventing corruption in the education sector: international experiences with civil society involvement' Nota sobre
politicas del PNUD, PNUD Vietnam.
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No hay referencias bibliograficas acerca de la

evaluacion de la legislacién contra la corrup- La informacion acerca del impacto dela le-
ciény de suimpacto en la educacion. No obs-
tante, la introduccion o la renovacion de la gislacion contra la corrupcion en los resul-

legislacion anticorrupcién se suele ver como

un indicador de la predisposicion de los go- tados educativos no suele estar disponible;

biernos para atajar la corrupcién y del impacto sin embargo, la introduccién o la renova-
de una cierta presion y debate social en esta
materia. Los asociados para el desarrollo han cion de la legislacion se suele considerar
instado y facilitado la adopcién de dicha le-

o como un indicador de la predisposicion de
gislacion.

los gobiernos para atajar la corrupciéon y
La legislacién puede establecer 6rganos de

lucha contra la corrupcién con capacidad para tiene un cierto impacto en el discurso so-
investigar practicas corruptas. Los encuesta-
dos han reportado una progresion légica por
la cual a la legislacién general le siguen res-
puestas especificas para cada sector, incluido
el educativo. Por ejemplo, en Sierra Leona, la Comisién de lucha contra la Corrupcién elaboré un do-
cumento en el que se evaluaba el riesgo de corrupcion para el sector educativo y se proponian me-
didas paliativas.'

cial acerca del tema.

Las leyes de lucha contra la corrupcion suelen aplicarlas las agencias de lucha contra la corrupcion
y, con frecuencia, hay poca conexién con los ministerios competentes. Sin embargo, en Nigeria, el
organismo de lucha contra la corrupcién cuenta con oficinas en los principales ministerios, incluido
el de educacion, y tiene derecho a estar presente en las reuniones de trabajo y a revisar documentos.

Temas para futuros estudios por pais acerca del impacto de la legislacion de lucha contra
la corrupcion en el sector de la educacion:

m  Siexiste legislacion contra la corrupcion, jse ha mediado y se ha hecho operativa dentro
del sector educativo?

m El sector educativo, ;ha resultado ser particularmente problematico respecto de la
introduccion y aplicacion de la nueva legislacion por algun motivo?

19  Anti-Corruption Commission (2009).‘From the abyss back to the Athens of West Africa: a report on systems review of Ministry of
Education’. Ministerio de Educacion, Sierra Leona.
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2.1.2 Sanciones

Tal y como se refleja en el andlisis documental, entre las sanciones criminales y las medidas
disciplinarias orientadas a disuadir practicas corruptas en ambito educativo, destacan:

B sistemas de denuncia independientes

m investigadores con autoridad suficiente y acceso a informacion relevante

B sanciones criminales acordes con la naturaleza y el nivel de las practicas corruptas
B medidas disciplinarias (no judiciales)

B publicacion de listas de las empresas o individuos culpables de practicas corruptas
(por ejemplo, listas negras para contrataciones), y

B mayores poderes de supervision de escuelas.

Los estudios anteriores ponen de relieve la falta general de sanciones para el no cumplimiento de
las reglamentaciones, incluso en casos relativamente graves en los cuales pareceria adecuado aplicar
medidas penales o disciplinarias. Las irregularidades no estan clasificadas como corrupcion segun
las normativas del sector educativo, que normalmente funciona segun lo dispuesto en algun tipo
de ley de educacién. Las sanciones a las practicas corruptas en el sector educativo suelen ser menos
severas que las previstas en las leyes de lucha contra la corrupcién.

Temas para futuros estudios por paises acerca de las sanciones y medidas disciplinarias

m ;Cudles son las sanciones para las practicas corruptas? jHan cambiado? y, jse han
aplicado? Un enfoque especifico puede centrarse en si se ha despedido a personal por
practicas corruptas y, en caso afirmativo, si los cargos imputados fueron especificamente
de caracter anticorrupcion o bien se consideraron delitos menores en virtud de la Ley de
educacion.

m ;Hasta qué punto la agencia de lucha contra la corrupcién estd controlando la
corrupcion en el sector educativo?
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2.1.3 Cédigos de conducta

Las publicaciones existentes muestran como los cédigos de conducta para el personal educativo
(directores de escuelas, personal de las autoridades educativas, docentes y personal auxiliar) con-
tribuyen a la mejora del rendimiento y el comportamiento profesional.?’ El Instituto Internacional de
Planeamiento de la Educacién (IIPE) ha trabajado recientemente en un conjunto de herramientas en-
focado a los cédigos de conducta para docentes.?’ Las ONGs y las agencias de desarrollo que trabajan
en asuntos de gestién escolar y en el ambito
de laviolencia contra las jovenes en la escuela
también han alentado la revisién o el desarro-

llo de cédigos de conducta. En los paises en Los cédigos de conducta para el personal

los que las malas practicas y los problemas de educativo pueden ser eficaces si los do-
conducta por parte del cuerpo docente salian . .
cada vez mas a laluz a través de los medios de centes y los miembros de la comunidad se

comunicacion (por ejemplo en Gambia), los
sindicatos de docentes han tenido un papel

clave en la elaboracion de tales codigos. y las expectativas que recogen los cddigos

implican en su desarrollo, si la informacion

Ademas de Gambia, Sierra Leona es otro ejem- se dan a conocer de manera amplia y todas

plo reciente de la elaboracién de un cédigo de

las partes implicadas las comprenden, y si
conducta con aportaciones sélidas por parte de P P P 24

sindicatos de ensefianza y con un apoyo signifi- existen mecanismos eficaces para aplicar
cativo de distintos organismosy, en especial, de i
las ONG. Se pueden encontrar hojas informati- los COdIgOS.

vas acerca del proceso de desarrollo en una pu-

blicacién reciente de la Oficina Regional para

Africa Occidental y Central del Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF WCARO), la Oficina
Regional del Plan para Africa Occidental (WARO), Save the Children Suecia y ActionAid, centrada en
cdmo estas iniciativas pueden contribuir a poner freno a la violencia en las escuelas y a la explotacién
sexual de la infancia. La misma publicacién también pone énfasis en como los codigos de conducta de
cada escuela, desarrollados con la participacion de alumnos, docentes y miembros de la comunidad
(por ejemplo, Costa de Marfil a través del programa‘Rewrite the Future’de Save the Children?) abordan
especificamente el absentismo de los docentes, a pesar de que parece que no tratan los problemas de
acoso sexual o de‘sexo por notas. Los factores identificados para el éxito a través de estas iniciativas in-
cluyen principalmente una fuerte implicacién de los sindicatos de docentes (a través de un proceso as-
cendente en el caso de Gambia) y la amplia colaboracién entre los sindicatos y los ministerios de
educacion. Los retos pendientes tienen que ver con la aplicacién de los cédigos y el establecimiento de
organismos responsables de la aplicacion de las sanciones. Sin embargo, hay paises en los cuales se han
creado mecanismos u érganos especificos para garantizar la aplicacion de los codigos, entre los cuales
estan, por ejemplo, Canadd y Hong Kong.?*

20 van Nuland, S.y Khandelwal, B. (2006). ‘Ethics in education: the role of teacher codes in Canada and South Asia’ UNESCO IIPE.

21 Poisson, 2009; http://teachercodes.iiep.unesco.org

22 Antonowicz, L. (2010).Too often in silence: a report on school-based violence in West and Central Africa’ UNICEF, Plan West Africa,
Save the Children Sweden West Africa y ActionAid. En linea: www.unicef.org/wcaro/VAC_Report_Directory.pdf.

23 Ibid.

24 van Nuland, S. & Khandelwal, B. (2006). ‘Ethics in education: the role of teacher codes in Canada and South Asia’. IPE UNESCO.
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La difusion de los cédigos y la comprensién por parte del personal educativo tanto de su contenido
como de sus consecuencias tienen una importancia crucial. Todas las iniciativas que se acaban de
mencionar han puesto énfasis en la necesidad de consulta, validacion y difusién de informacién en
ambito nacional, regional, local y de la escuela, tanto entre los alumnos como entre los docentes, las
autoridades locales de educacién y los padres.

Resultados

Se ha dado a conocer el impacto de los cédigos de conducta en el absentismo de los docentes, pero
no hay datos sobre en qué medida los cédigos pueden estar (o no) poniendo freno al acoso y al
abuso sexual por parte del personal docente. El impacto de los cédigos puede verse afectado por
la falta de difusion, la dificultad de su comprension, la falta de conocimiento por parte de los alumnos
y la comunidad de los procesos de denuncia en caso de no cumplimiento y la falta general de
mecanismos de aplicacién.?

Temas para futuros estudios sobre los cédigos de conducta por paises

B Siseestan aplicando cédigos de conducta:

m ;Como se desarrollan?

B ;Qué aspectos de conducta abarcan?

m ;Cudles son los mecanismos de aplicacion?

m ;Como se han empleado los mecanismos de aplicaciéon?

B Losdocentes fantasmas y el absentismo de los docentes puede combatirse implicando
alas comunidades. ;Hasta qué punto las comunidades estan implicadas en el desarrollo
y aplicacién de los codigos de conducta?

B ;Como se enlazan los cédigos de conducta con los procesos disciplinarios formales?

B ;Qué impacto tienen las tarjetas de puntuacién en las comunidades donde se realiza
una clasificacién de rendimiento de las escuelas?

2.2 Administracion publica y reformas de sistemas

Las iniciativas documentadas en esta categoria abarcan la mejora de los sistemas (mejores sistemas
de financiaciéon y contabilidad, un mayor uso de organismos independientes y externos, el uso de
software y tecnologia para evitar la corrupcién); sistemas de informacion; participacion de las
comunidades; la supervision general de la gestion y las finanzas de las escuelas, el desarrollo de
politicas y la participacién de las mujeres.

25 Antonowicz, L. (2010).‘Too often in silence: a report on school-based violence in West and Central Africa’ UNICEF, Plan West Africa,
Save the Children Sweden West Africa y ActionAid. En linea: www.unicef.org/wcaro/VAC_Report_Directory.pdf.
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A pesar de que las iniciativas de esta categoria se centran principalmente en el sistema educativo en
general, las dreas especificas tratadas incluyen las ayudas a la educacién, los fondos destinados a
educacion, asignaciones escolares, adquisiciones, certificaciéon, contratacion y colocacion de
docentes, exdmenes y acceso a la universidad y a las escuelas.

Recuadro 4. Construccion de la educacion filipina, edificios escolares uno a uno: la historia de
la Bayanihang Eskwela

El organismo Government Watch (G-Watch) del Ateneo School of Government ha ejecutado el
proyecto Bayanihang Eskwela desde 2005. El programa consiste en un seguimiento comunitario de
los proyectos de construccion de escuelas del gobierno de Filipinas cuya finalidad es garantizar la
realizacién de proyectos de construccion de escuelas de alta calidad en el momento oportuno y
donde mas se necesitan. El programa ha movilizado a mas de 700 monitores comunitarios en sus tres
fases, que han garantizado la construccion, siguiendo las normas, 133 aulas con un costo de 122,8
millones de pesos filipinos (2,8 millones de doélares). El Ministerio de Educacion ha adoptado
oficialmente el programa como componente de seguimiento comunitario de su programa de
construccion de escuelas que garantiza la transparencia y la rendicion de cuentas en la ejecucion del
programa. Esta experiencia de responsabilidad social ha generado conocimientos para la prevencion
de anomalias y de la corrupcidn en la provision de servicios, mejorando por tanto la eficiencia de los
servicios a través de la implicacion ciudadana en la gobernabilidad.

Bayanihang Eskwela sigue el enfoque de responsabilidad social de G-Watch social, que incluye
caracteristicas innovadoras que responden a los obstaculos y las brechas de ejemplos anteriores de
implicacion de la sociedad civil en la gobernabilidad. Bayanihang Eskwela se ha disefiado de forma
que, desde la preparacion al seguimiento en siy el procesamiento de resultados, los representantes
gubernamentales y la sociedad civil se implican de manera constructiva en tareas y
responsabilidades cruciales para el éxito del proyecto. Incluye un mecanismo de coordinacién-
comunicacion entre los actores y participantes de la sociedad y del gobierno que facilita el
intercambio de informacién, la resolucién de problemas y una respuesta rapida. Esto convierte a
Bayanihang Eskwela en una iniciativa conjunta de seguimiento entre el gobierno y la sociedad civil,
que subraya su caracter distinto de otras iniciativas de supervision.

Bayanihang Eskwela también sigue el enfoque de G-Watch para frenar la corrupcién, que es de
caracter preventivo y prioritario. Al aclarar las normas para la realizacién de los proyectos de
construcciéon de escuelas y el seguimiento del cumplimiento de dichas normas, se evitan la
desviacion y la corrupcion. El seguimiento del cumplimiento de las normas se convierte en un
estimulo que alienta a los actores responsables a comportarse como se espera de ellos.

Una clave del disefio de Bayanihang Eskwela es la participacién de la comunidad y la realizacion del
seguimiento dentro de la comunidad misma. Esto garantiza la apropiacién de la iniciativa por parte
de los implicados y reduce el coste del seguimiento puesto que los monitores no incurren en gastos
de transporte. Se crean equipos de seguimiento comunitario en cada escuela, compuestos por el
director, el ingeniero de proyecto, observadores, representantes de las asociaciones de padres y
docentes, y de ONG.
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La clave de Bayanihang Eskwela es su herramienta de seguimiento, sencilla y facil de usar. Esta
herramienta consiste en una lista de comprobacién con preguntas cerradas (si/no) que interrogan
acerca del seguimiento de las normas en la aplicacién de los proyectos escolares. Durante la primera
y segunda fase de Bayanihang Eskwela, la herramienta se centraba principalmente en las
especificaciones para la construccién de escuelas y las actividades obligatorias antes y después de
la construccion que garantizan la participacion de los principales interesados y la transparencia del
proceso. En su tercera fase, la herramienta de seguimiento de Bayanihang Eskwela se revis6 para
que tuviera en cuenta ademas si las escuelas se construian alld donde existia una carencia importante
de aulas (es decir, demostrando una capacidad de respuesta frente a la necesidad) y si las aulas
propician el aprendizaje. En este sentido, la herramienta cubre ademas factores tales como la
ventilacion, la iluminacion, el espacio, la higiene y la seguridad del lugar.

Por ultimo, los resultados del seguimiento de Bayaniahang Eskwela se respaldan mediante
evidencias, entre ellas documentos oficiales, grabaciones y fotografias. A los monitores se les ensefia
laimportancia que reviste la recopilacion de pruebas que apoyen los resultados de su seguimiento
y que garanticen la objetividad de éste.

Este enfoque ha demostrado su repetibilidad, ya que se ha adoptado para el seguimiento de G-
Watch de libros de texto acerca de la aplicacion de los derechos humanos, en particular el
derecho de sufragio de las personas privadas de libertades y el derecho a los alimentos de los
desplazados internos. Actualmente, G-Watch esta probando la aplicacion de esta estrategia en la
provision de servicios de unidades de gobierno locales, en especial en lo referido a la salud, la
educacion, la agricultura, las infraestructuras y el medio ambiente.

2.2.1 Mejores sistemas financieros
Gestion financiera

El fortalecimiento de los sistemas financieros ha sido uno de los métodos utilizados por donantes y
gobiernos para combatir la corrupcion en el sector educativo y mejorar la planificaciéon financiera y
la gestidn en su conjunto. Las contrapartes de desarrollo han apoyado la gestion de las finanzas
publicas y la gestion del gasto publico para establecer sistemas presupuestarios adecuados y facilitar
la generacién de cuentas y la consolidaciéon de los gastos. La capacidad financiera es crucial para la
consideracién del apoyo presupuestario y modalidades similares de financiacién, asi como los
enfoques sectoriales (SWAp).

Los marcos de gastos de mediano plazo son “ejercicios de gastos publicos plurianuales que se
emplean para establecer los requisitos presupuestarios futuros para los servicios existentes y para
evaluar las implicaciones de recursos de los cambios de politicas."?® Se introdujeron en la década
pasada como modo de fortalecer y racionalizar los procesos presupuestarios. Los marcos de gastos
de medio plazo son programas continuos basados en un marco presupuestario y una planificacion

26  Pearson, M. (2002).‘Medium-term expenditure budget frameworks: an introduction’ DFID Health Systems Resource Centre.
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UN Foto/L. Rajaonina

de entre tres y cinco afos, con presupuestos anuales fijos. Mejoran la predictibilidad de las
inversiones, la eficiencia y la responsabilidad en la gestion puesto que las implicaciones de las
decisiones sobre politicas deben tener un coste. Por ultimo, los marcos de gastos de mediano plazo
pueden priorizar los gastos destinados a los mas desfavorecidos.

En Bangladesh, se estd probando un marco presupuestario de mediano plazo (el tipo mas basico de
marco de gastos a medio plazo) en siete ministerios, entre ellos el Ministerio de Educacién, con
apoyo del Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID), el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional (FMI) para hacer frente a algunos de los riesgos fiduciarios
identificados. Esto ha permitido a los ministerios garantizar la homogeneidad de las asignaciones
con objetivos politicos y fiscales, y a reforzar algunas de sus capacidades financieras. Por ejemplo, en
Bangladesh, esto permitid una mejora en la rapidez a la hora de generar las cuentas y en la
publicacién de los informes fiscales mensuales por parte del gobierno.”

27 Banco Mundial (2006). Program document for a proposed Second Programmatic Education Sector Development Support Credit
to the People’s Republic of Bangladesh. Human Development Sector, South Asia Region.
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La Oficina Regional de Educacién para Asia y el Pacifico de la UNESCO también encargd una serie de
estudios en profundidad acerca de la planificacion financiera educativa en Asia (Mongolia, Nepal,
Republica de Corea, Tailandia y Viet Nam), centrados en los marcos de gastos de mediano plazo.?
Estas publicaciones no necesariamente abordan la lucha contra la corrupcién “per se’, pero
proporcionan informacién util acerca de los marcos de gastos de mediano plazo en lo referido a
educacion, los retos de su aplicacion, y claridad acerca de las reglas de asignacion por cada tipo de
insumo destinado a educacién.

También se hace referencia a cdmo las evaluaciones de expertos externos acerca del rendimiento
presupuestario también se estdn poniendo a prueba en ambito sectorial, incluido el sector
educativo, para realizar un seguimiento de la
credibilidad presupuestaria y el desempeno

q Mg . . de las instituciones.?
Si bien las intervenciones de alcance ge-

neral para aumentar la transparencia pre- Si bien tales métodos de alcance general ayu-
dan a aumentar la transparencia presupuesta-
supuestaria reducen las posibilidades de ria y pueden reducir las posibilidades de uso

indebidoy la desviacion de fondos destinados

uso inadecuado de fondos educativos, el o :
a la educacién en dmbito nacional, las oportu-

desembolso de fondos, la conciliacién de nidades para la corrupcién y la gestion inde-
o i . bida persisten en la gestion de su desembolso,
gastos y la supervision de éstos en los ni- en la conciliacién de gastos y en la supervisién

del gasto en los dmbitos mas reducidos. La in-

veles mas bajos proporcionan oportunida- A :
tervencion mas util a este respecto son los sis-

des tanto para la gestion indebida como temas electronicos mejorados y el uso de
L. sistemas bancarios, en vez de dinero en meta-
para la corrupcion. lico, para realizar los pagos de salarios de do-

centes o de las asignaciones escolares. Las

iniciativas de gestién de finanza publicas, in-
cluida lallevada a cabo en Bangladesh y que se ha citado anteriormente, persiguen el establecimiento
de sistemas nacionales con registros compartidos, entre otros elementos. Entre los pasos importan-
tes en ambito técnico estan los sistemas financieros de integracién para la conciliacién de los pagos
realizados, basados en codificacién estandarizada y un uso potenciado de los sistemas electrénicos
que permiten compartir e inspeccionar los datos financieros.

Se reconoce que tales practicas pueden no abordar especificamente las practicas corruptas
identificadas en &mbito nacional, pero pueden en cambio contribuir a la agenda general de buena
gobernabilidad en ambito gubernamental y ministerial. Parece existir una contradiccién entre la
introduccién de gestion financiera electrénica y la transferencia de funciones financieras a ambitos
institucionales, que pueden no contar con las habilidades y las infraestructuras necesarias.

28 Véase www.unescobkk.org/unit-archive-folders/epr-archive-folder/education-planning-and-financing-portal/country-case-
studies/country-examples-of-education-mtef/.
29 Lewis, M., Pettersson, J. (2009) Governance in Education: Raising Performance, 22 de diciembre de 2009.
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Resultados

La busqueda no arrojo resultados acerca de evaluaciones del impacto directo de estos procesos de
gestioén financiera y la reduccidn de la corrupcidn, ni acerca del tipo de corrupcion especifica que
puede abordarse en dmbito educativo. En general, sin embargo, las publicaciones hacen referencia
al aumento de capacidad financiera del gobierno y de los principales ministerios y de sistemas
mejorados que crean y posibilitan un entorno de buena gobernabilidad. En los casos en los que
informacién presupuestaria se genera en un ciclo mas corto, se dan potencialmente mas
oportunidades para la supervisién externa. Esto se debe tal vez a la ausencia de informacion basica,
y a los multiples objetivos de dichas intervenciones en términos de mejor gobernabilidad.

Asuntos para estudios futuros por paises acerca de los sistemas de gestion financiera

m  ;Cudl es el nivel de introducciéon de los sistemas contables, en oficinas subnacionales
y agencias?

B ;Se han introducido mecanismos robustos de gestién financiera, con el objetivo
especifico de reducir la corrupcion? Si es asi, jcual era la naturaleza, tamafo y ubicacion
de los riesgos?

m Paralaintroduccion de nuevos mecanismos de gestién financiera:
- ¢Quién esta implicado?
— (Cudles son los elementos impulsores en ambito gubernamental?

— ¢Qué estructura administrativa debe existir para posibilitar que tales mecanismos
sean efectivos?

Desembolso de asignaciones escolares

Las asignaciones escolares se han hecho cada vez mas comunes durante las dos ultimas décadas,
impulsadas por programas que buscan una mejor capacidad de respuesta local, descentralizacién
y el objetivo explicito de lucha contra la corrupcién en los fondos que se someteran a supervision
por parte de los beneficiarios y principales interesados (alumnos y padres).

Las publicaciones existentes presentan una variedad de parametros que se toman en cuenta cuando
se establecen los sistemas de asignacion escolar, en particular en torno a las férmulas de asignacion
y los posibles canales de desembolso. Las estrategias de lucha contra la corrupciéon que contienen
incluyen lo siguiente:

Uso de terceros para el desembolso. En Sierra Leona, se compararon dos rutas para el desembolso de
asignaciones escolares desde el ambito central al dmbito escolar, a través de secretarios educativos
y oficinas de educaciéon de distrito (2001-2002) y a través de terceros, concretamente KPMG (una
empresa auditora mundial) en 2002-2003. El segundo método tuvo unos resultados practicamente
sin desviacion de fondos en comparacién con el primero, con un 98,6 por ciento de los fondos
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transferidos a las escuelas a las que KPMG tuvo acceso, frente a sélo un 45 por ciento de los fondos
en el caso del desembolso central.*® Sin embargo, este sistema ha dejado de existir. Con la Ley de
Gobierno Local de 2004 y la transmisién a los municipios de la funcién correspondiente a la
educacion primaria, ahora las asignaciones escolares se desembolsan desde el gobierno central a los
municipios, y desde los municipios pasan a las cuentas bancarias de las escuelas.

Transferencia de asignaciones para libros de texto a escuelas. En Kenya, las asignaciones para libros de
texto se transfirieron directamente a las cuentas bancarias de las escuelas para la compra local de
libros de texto. Segun una auditoria de seguimiento, se descubrieron pocas irregularidades.?’ (La
compray distribucion centralizada de libros de texto supone un riesgo de corrupcién reconocido en
muchos paises, y esta transferencia de responsabilidad y fondos a las escuelas es un raro ejemplo de
un método que podria hacer frente a dicho riesgo.)

30 Lewis, M. & Pettersson, J. (2009). ‘Governance in education: raising performance’ Banco Mundial.
31 lbid.

34 Lucha contra la corrupcion en el sector educativo: Métodos, herramientas y buenas practicas



2.CONCLUSIONES DEL ANALISIS DE HERRAMIENTAS

Y PRACTICAS ANTICORRUPCION

Cuentas bancarias de las escuelas. La mayoria de los paises que introducen asignaciones en bloque
o por alumno han requerido a las escuelas la apertura de cuentas bancarias para evitar el
desembolso completo de las asignaciones en metalico. En la mayoria de los casos, existen tres
signatarios en la cuenta: el director, el responsable del comité de gestion de la escuela y un tesorero
o un funcionario local de educacién.

Devoluciones y liquidaciones. Las asignaciones suelen desembolsarse en distintos periodos a lo largo
del aflo, normalmente por trimestre. Existen procesos financieros que las escuelas deben seguir para
justificar su gasto de los fondos antes de que les corresponda el desembolso del segundo o tercer
plazo de las asignaciones. Este es el caso de Sierra Leona, por ejemplo, donde las asignaciones para
la educacion primaria las desembolsan cada trimestre los municipios en las cuentas bancarias de
las escuelas. Las escuelas deben responder de todos sus gastos y proporcionar facturas a los
municipios. En caso de no hacerlo, el siguiente trimestre no recibiran asignacion.

Otros métodos. En las publicaciones existentes se muestran otras estrategias para garantizar el
desembolso adecuado y la utilizacién de las asignaciones escolares. Entre ellas estan las
siguientes:

m sistemas para mejorar la validez y la prontitud de la informacion acerca de las
escuelas del sistema de informacién de gestion educativa nacional para garantizar
que las asignaciones (especialmente las que siguen algun tipo de férmula) se
ajustan a las necesidades de las escuelas, y

B intentos activos para garantizar la concienciacion publica acerca de las asignacio-
nes y la supervision comunitaria de las finanzas escolares.

Estos métodos se analizan mas tarde en el contexto de la informacién, la transparenciay la
supervision participativa.

Resultados

Las publicaciones existentes indican que los resultados positivos en términos de fugas reducidas
debidas a una intervencién dada en los flujos de gestién financiera pueden que no quieran decir que

el problema esta erradicado, sino que puede haberse transferido, y que las fugas estén sucediendo
en otros niveles cuando los sistemas han puesto freno en otras instancias.
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Entre los ejemplos documentados destacan los siguientes:

m Cuando las asignaciones escolares de Sierra Leona se desembolsaron a través de un
tercero (KPMG), el proceso garantizé que las asignaciones llegaran a las escuelas. Sin
embargo, este proceso no podia controlar posibles fugas en la propia escuela.

m En Camboya, el método de asignacion basado en férmulas y la estructura
presupuestaria del programa que se aplica a las asignaciones escolares (‘Priority
Action Programme 2.1 funds’) permitié que los fondos llegaran en su mayoria a las
escuelas. Sin embargo, la encuesta de seguimiento de la educacién publica de 2005
puso de manifiesto la preocupacion de que el control mas estricto y los
procedimientos de seguimiento referidos a las asignaciones habian desplazado la
corrupcion a otras lineas presupuestarias, en particular la linea presupuestaria que
cubre los viajes relacionados con el puesto de trabajo, el equipamiento, y el
alojamiento para funcionarios de educacién.*?

Otro asunto que se pone de manifiesto en el analisis documental es que los procedimientos de
contabilidad publica (mantenimiento de registros y la documentacién de apoyo) pueden ocultar
una gestién financiera indebida o practicas corruptas cuando las cuentas “sobre el papel” no se
corresponden con la realidad del uso de los fondos.*?

Asuntos para estudios futuros por paises acerca del desembolso de las asignaciones
escolares

B Si ha habido asignaciones para las escuelas:

m ;Como se desembolsan las asignaciones?

m ;De qué manera se pide a las escuelas que rindan cuentas de las asignaciones?

B Las estrategias, ;anticipan los cambios que supondria la introducciéon de un nuevo
sistema financiero o de desembolso encima de los ya existentes? ;COmo se realiza esto?

m ;Cudl es el papel de la gobernabilidad de ambito escolar (comités de escuela o
asociaciones de padres) en la aprobacion de los gastos y la contabilidad, y qué tan
abierta es dicha supervisién financiera de ambito escolar?

B Laevaluacién de las buenas practicas deberia prestar atencién no sélo a los resultados
en el drea cubierta por la lucha contra la corrupcion, sino también de manera mas amplia
para garantizar que no se han producido transferencias impropias.

B ;Seaplican sistemas de recoleccién de datos para complementar las practicas de gestién
financiera/contabilidad para corroborar lo que se presenta por escrito?

32 Grupo del Banco Mundial (2005).‘Cambodia - public expenditure tracking survey (PETS) in primary education’
33 Hallak. J. y Poisson, M. (2007). ‘Corrupt schools, corrupt universities: what can be done?'IIPE UNESCO.
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2.2.2 Mejores sistemas: independencia y supervision externa.
Educacion en general

Ainiciativa de los gobiernos, con algo de presidon por parte de los programas de gobernabilidad de

las contrapartes de desarrollo, los paises han dado pasos para establecer y reforzar organismos au-

ditores independientes. Las publicaciones hacen alusidn al trabajo realizado por éstos pero faltan de-

talles acerca de su impacto a la hora de evitar

la corrupcién, mas alla de la investigacion de

casos que condujeron a acciones contra fun- En muchos pal'ses en vias de desarrollo, las
cionarios corruptos y el despido de ministros o

funcionarios corruptos. Los problemas citados ordenaciones institucionales carecen de ca-

mas cominmente se refieren a la indepen- pacidades humanas o de recursos financie-
dencia financiera de estos organismos audito-
res, su no dependencia del gobierno para las ros para proporcionar una supervision

decisiones administrativas, su nivel de autori-
dad para investigar casos y contratos, y sus li-

neas de reporte (al Parlamento y a las incluidas importantes funciones de segui-
autoridades judiciales en particular).

adecuada de las instituciones educativas,

miento. En la mayoria de los casos, la res-

La ordenacién institucional nacional para las

auditorias publicas en los distintos sectores ponsabilidad de la auditoriay la supervision

carece de capacidad humana o de recursos queda delegada a las unidades administra-
financieros (o ambos) para proporcionar una . .
supervision de auditoria adecuada de las tivas subnacionales.

instituciones educativas. Esta situacion se ve

agravada por la delegacion de una mayor

responsabilidad en las instituciones y en las unidades administrativas subnacionales. En las
publicaciones analizadas, no hay mencién a iniciativas que pretendan cambiar de auditorias y
funciones de supervision nacionales a sistemas descentralizados. Ademas, en el ambito de la escuela,
se depende normalmente de la supervision comunitaria.

Mas alla de los organismos auditores, pueden emplearse otros mecanismos para la revision detallada
de las finanzas publicas y aumentar la transparencia y la responsabilidad en la gestion. Se trata del
caso, por ejemplo, del Comité de Cuentas Publicas (Public Accounts Committee - PAC) de Nepal. El
PAC es “uno de los comités seleccionados de la Asamblea Constituyente de la actual Legislatura. Su
funcion principal es examinar las cuentas publicas y el informe del Auditor General para reducir el
abuso y el uso indebido de fondos publicos. Tiene poderes para ordenar a los departamentos
afectados que expliquen las irregularidades financieras y también para incoar la liquidacién de
atrasos que puedan haberse especificado en el informe del Auditor General.”** Como resultado de
una investigacion del Comité Parlamentario de Cuentas Publicas que se centré en el ministro de
educacioén, y con apoyo de donantes, el ministro dimitié por cargos de corrupcién a principios de

34 Banco Asiatico de Desarrollo (2009).’NEP: governance risk assessment report prepared for the Nepal Country Partnership Strategy
(2010-2012).
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2010. Esto ocurrié en un contexto de mayor concienciacion publica acerca de la corrupcion y de
como afecta a la provisién de servicios, como resultado de la presion de la sociedad civil y de los
medios. La exitosa investigacion también se vio alentada por el hecho de que el PAC celebra
deliberaciones publicas que reciben una amplia cobertura por parte de los medios.>

Temas para futuros estudios por paises acerca del seguimiento y la supervision general

B La existencia de organismos auditores asi como su estatus, papel y nivel de autoridad
deberia investigarse en los estudios por paises. Deberian analizarse ejemplos de
investigaciones realizadas por tales organismos en lo referido al sector educativo.

m Los resultados de las auditorias, jconducen a sanciones, si se estima adecuado?

m ;Desempenan los padres algun papel en la revision de los consejos escolares, incluida
la revision de cuentas y el seguimiento de los gastos?

m ;Como se reportan las discrepancias?

Asignaciones escolares

También se ha recurrido a entidades independientes para la evaluacién de cumplimiento y realizar
un seguimiento del desembolso de becas y asignaciones escolares. Las publicaciones hacen
referencia al ejemplo de la Unidad Central de Seguimiento Independiente (Central Independent
Monitoring Unit - CIMU), establecida para realizar un seguimiento de las asignaciones escolares e
investigar las denuncias al respecto en Indonesia.® La CIMU, creada por recomendacion de
contrapartes de desarrollo, revisa de manera independiente las asignaciones escolares y de distrito
que se introdujeron como parte de una importante iniciativa de descentralizaciéon. De acuerdo con
su disefo, la CIMU estaba comandada por un consultor internacional, ya que se le considera mas
capaz de resistir a posibles presiones a las cuales la CIMU pudiera verse sometida. La CIMU sac6 a la
luz una serie de casos de uso indebido y desvio de fondos, dando pues a conocer el problema.

Temas para futuros estudios por paises acerca del seguimiento de asignaciones
escolares
m ;Existen organismos independientes con responsabilidad en la supervisién de la lucha

contra la corrupcién y en las acciones referidas al sector educativo? ;C6mo se constitu-
yen? ;Coémo se mantiene su independencia?

B ;Cudl es el papel de las asociaciones de padres y las juntas escolares?

35 Ibid.
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Examenes, titulaciones y acceso a la universidad

A pesar de que la educacion terciaria no es un objetivo especifico de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), el desarrollo del sistema terciario y de su capacidad para‘producir’titulados es crucial
para el sector educativo en general, y para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
en particular. Las universidades y otras instituciones de educacion terciaria tales como centros de
formacién de docentes desempefan un papel clave tanto en el acceso como en la calidad de la
educacion. Sin docentes en las aulas, los paises que se han comprometido con la educacién primaria
obligatoria y gratuita no pueden mantener su promesa de proporcionar acceso para todos. De
manera similar, los docentes que no han recibido la formacién adecuada no pueden impartir una
educacion de calidad. Las perspectivas educativas también pueden desempenar un papel en las
decisiones de las familias para apoyar la educacién de chicos y chicas desde la escuela primaria en
adelante, y resulta crucial en la transicién entre la primaria y la secundaria elemental. Como resultado,
la revision amplié su cobertura para incluir la educacién terciaria.

La corrupcion en el acceso a la universidad ha sido bien descrita, por ejemplo, en los antiguos paises
comunistas. Los riesgos de corrupcién son especialmente altos cuando los exdmenes y pruebas
correspondientes se realizan de manera interna.

Las publicaciones mencionan cémo la creacién de organismos externos para el manejo y la
supervision del acceso a la universidad y los examenes de ingreso, tales como el Comité Estatal de
Admision de Estudiantes, nombrado por el Gobierno de Azerbaiydn®” o el Centro Nacional de
Evaluaciéon y Examenes de Georgia,*® ha reducido la corrupcién en relaciéon con el acceso a la
universidad.*

Temas para futuros estudios acerca del riesgo de corrupcion en la educacion terciaria

m Identificar la existencia, estatus y competencias de las comisiones de examen o de
estudiantes en cada pais, y plantear su papel.

m ;Cudl es el papel de las asociaciones de estudiantes y juntas de padres en la educacién
terciaria?

Certificacion de docentes

Las publicaciones existentes proporcionan ejemplos de organismos independientes encargados de
los exdmenes y nombramientos de docentes, como parte de un esfuerzo para superar el clientelismo
politico o el nepotismo en las contrataciones. Por ejemplo, en Bangladesh, la Autoridad No
Gubernamental de Registro y Certificacion de Docentes (NTRCA) ha tenido, desde 2005,

36 Baines, S. (2005), “Towards more transparent financial management: scholarships and grants programmes in Indonesia’ UNESCO IIPE.

37 Chapman, D. (2002).‘Corruption and the education sector’ Sectoral Perspectives on Corruption, USAID.

38 Meier, B.y Griffin, M., eds. (2005).Stealing the future: corruption in the classroom: ten real world experiences Transparency
International.

39  Chapman, D. (2002).‘Corruption and the education sector’ Sectoral Perspectives on Corruption, USAID.
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competencias para realizar los exdmenes de registro de docentes para la selecciéon de docentes
competentes para escuelas no gubernamentales de secundaria elemental, institutos, madrasas,
escuelas técnicas e instituciones vocacionales, en una apuesta para garantizar que los comités de
gestion de las escuelas y los érganos de gobierno escolar no pudieran nombrar a docentes sin las
habilidades necesarias.

De manera paralela, el drea de alto riesgo de la contratacién de docentes de primaria en Bangladesh
se ha visto afectada por la aplicacién de medidas para reducir la corrupcion tales como reducir la
importancia de la nota de las entrevistas (con mayor tendencia a las practicas corruptas) en
comparacion con la nota del examen del proceso de contratacion.®

Temas para estudios futuros por paises acerca de la certificacion de docentes

B Enlos puntos criticos para la contratacion y los ascensos, jexisten oportunidades de que
se realice supervision externa de los procedimientos?

Ambito escolar

Existen algunas evidencias recogidas en las publicaciones acerca de que la devolucién de
competencias a los padres y a las comunidades para la gestion de las escuelas ha reducido la
corrupcion. Por ejemplo, en El Salvador se establecié en un proyecto piloto que el control parental
estrecho de las escuelas afecto a la deteccion y prevencién de los comportamientos corruptos.*! Sin
embargo, hay una serie de factores que considerar cuando se realiza la devolucidn de la gestion
escolar a los padres, incluidos los relacionados con la predisposicion de la comunidad, la
disponibilidad y la capacidad para asumir dicha tarea.

Temas para estudios futuros por paises acerca de la gestion escolar

m ;Como se implican los padres en la supervision de las escuelas? ;Cuentan con oportu-
nidades para actuar contra las practicas corruptas?

m ;Cudl es el papel de las distintas asociaciones de padres respecto de tales problemas?

2.2.3 Mejor Tl para la administracion

Las publicaciones mencionan como el software y el uso de tecnologias de la informacién (Tl) pueden
reducir la corrupcién, en particular en las areas de registro y pago a docentes, expedientes de
estudiantes, exdmenes y acceso a la universidad.

40 Ministerio de Educacién Primaria y Masiva de Bangladesh: Informe de Gobernabilidad 2008
41 PNUD (2008).Preventing corruption in the education sector: international experiences with civil society involvement' Nota sobre
politicas del PNUD, PNUD Viet Nam.
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Colocacion y pago a docentes

Las publicaciones proporcionan ejemplos acerca de la fiabilidad de los sistemas de informacion
sobre la administracion de la educacion (EMIS) y los sistemas de informacion de gestion de docentes
(TMIS) refuerzan la lucha contra la corrupcién. Mejores sistemas de informacién pueden reducir las
oportunidades para que se produzcan practicas corruptas en los pagos y nombramientos de
docentes. Entre los ejemplos estén los sistemas de informacion de Colombia** y las herramientas de
gestion de néminas de Zambia.* La depuracién de nédminas mediante verificacion fisica aleatoria en
las escuelas también se empled en Uganda.** A pesar de que en Uganda hubo una reduccion en el
numero de docentes fantasmas, las publicaciones no pueden achacar esto Unicamente a la
depuracién de néminasy al censo de docentes. La implicacion de los padres o de las juntas escolares
que pueden detectar la existencia de docentes fantasmas también ha sido un factor contribuyente.

Otro ejemplo proveniente de Gambia pone de relieve cdmo un detallado sistema de informacién
para la gestion del cuerpo docente (TMIS) que registra una serie de habilidades y competencias de
docentes puede proporcionar informacién para reforzar la asignacion de docentes a escuelas de
acuerdo con sus necesidades, y proporcionar las bases para cuestionar las decisiones basadas en la
busqueda de renta, favoritismo y nepotismo.*

Sin embargo, por desgracia, no existen evaluaciones de impacto de estas prometedoras iniciativas
y los documentos que hacen referencias a éstas actualmente proporcionan escasa informacion al
respecto. Por lo tanto, este informe no puede abundar sobre estos ejemplos.

Educacion superior

Se ha empleado Tl para abordar los riesgos de corrupcién en la educacidn superior. Por ejemplo:

m Se hadesarrollado software para luchar contra los plagios y se emplea de manera
amplia en instituciones académicas en muchos paises.*®

B Mediante el uso deTl, los procesos de admision pueden automatizarse. Esto limita
la oportunidad para la manipulacién manual,*” especialmente cuando los
gobiernos pagan cuotas directamente a las universidades por algunos alumnos a
los que estan subvencionando.

42 Hallak, J. y Poisson, M. (2007).‘Corrupt schools, corrupt universities: what can be done?’ IIPE UNESCO.

43 U4 Anti-Corruption Resource Centre (2006).‘Corruption in the education sector’. U4 Num. 4

44 Lewis, M.y Pettersson, J. (2009).‘Governance in education: raising performance’ Banco Mundial.

45 Chapman, D. (2002). ‘Corruption and the education sector’ Sectoral Perspectives on Corruption, USAID.

46  Eckstein, M. (2003).‘Combating academic fraud: towards a culture of integrity’ UNESCO IIPE.

47  UNESCO IIPE (2006). Taller de formacién avanzada sobre ‘Resource leakage and corruption in the education sector in Kenya:
capacity-building for KESSP investment programme managers.

Lucha contra la corrupcion en el sector educativo: Métodos, herramientas y buenas practicas 41



Temas para futuros estudios por paises acerca de la colocacién y los pagos a docentes.

B ;Se emplean EMIS o TMIS? ;Permiten a los docentes y/o a terceros el efectuar compro-
baciones de la realidad?

m ;Existen sistemas de Tl que se apliquen y que puedan emplearse para validar los
procesos administrativos y financieros que se encuentran en riesgo?

2.3 Transparencia y rendicion de cuentas

Entre las iniciativas documentadas en relacion con la transparencia y la rendiciéon de cuentas en el
sector educativo se encuentran las campanas de promocién; la concienciacién y la educacion para
la lucha contra la corrupcion; el uso de medios distintos para la difusion de la informacion; encuestas
de seguimiento del gasto publico en educacién (ESGP), provisién de servicios y otras encuestas;
supervision comunitaria; seguimiento de estudiantes; estrategias innovadoras para reducir el
absentismo de los docentes y procedimientos mas abiertos.

Las areas educativas principales a las cuales se aplican estas estrategias son los fondos destinados
a educacion, las asignaciones a las escuelas, la gestion de las escuelas, el comportamiento del
personal de las escuelas y las adquisiciones.

Las herramientas locales apropiadas, tales como la presentacién de informes financieros en los
paneles informativos de las escuelas pueden informar acerca de la supervision local.

Recuadro 5. Seguimiento participativo de lucha contra la corrupciéon (ACPM) en Armenia

La aplicacion del proyecto Seguimiento participativo de lucha contra la corrupcion (ACPM) tuvo
como objetivo la evaluacién del impacto de las medidas e iniciativas de lucha contra la corrupcién
en el sector educativo a través del seguimiento comunitario.

La iniciativa consistia en un sistema de seguimiento de tres niveles que realizaba un control y
evaluaba los problemas sistémicos, los riesgos de corrupcion y las manifestaciones de corrupcion a
través de cuatro aspectos entrelazados y complementarios: calidad de acceso a los servicios, finanzas
y circulacién monetaria encubierta, derechos y legalidad, y administracién y funciones.

Sibien los principios del seguimiento comunitario se conocen bien, el proyecto hubo de desarrollar,
en primer lugar, herramientas especificas para garantizar el control de calidad, tales como lineas
maestras acerca de las responsabilidades de los miembros de un grupo de la comunidad, normas de
ética, normas de base e instrumentos para realizar observaciones, entrevistas a expertos, grupos de
estudio y entrevistas en profundidad. Los grupos comunitarios implicados en la realizacién del
seguimiento se equiparon pues con las herramientas y los conocimientos necesarios para afrontar
la iniciativa, incluso si algunos de ellos no contaban con experiencia relevante anterior.
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El seguimiento se realizé de abril a octubre de 2007 en Yerevan, la capital, y otros 10 pueblos y
ciudades de distintas regiones del pais. Se revisaron en total de 44 instituciones educativas.

Los resultados del proyecto describian la situacién basica en el sector educativo, en particular los
riesgos y manifestaciones de corrupcién en varios aspectos y ambitos del sistema educativo (basica,
secundaria, etc.). Partiendo de esta base, las recomendaciones para los cambios sistémicos se
desarrollaron y se dieron a conocer a las autoridades estatales responsables y a la Oficina del Primer
Ministro. Al concluir, se acepté la mayoria de recomendaciones y se incluyé en la nueva estrategia
nacional de lucha contra la corrupcién.

2.3.1 Promocion y sensibilizacion

Las publicaciones mencionan algunas campanas aisladas de promocién de la ‘lucha contra la
corrupcion en la educacién’ (Mali, Pert). La realizacion de campanas, que normalmente es una
medida que acompana a otras estrategias de lucha contra la corrupcién, pueden aumentar la
implicacion y movilizar a la opinién publica para que estén atentos a las iniciativas de lucha contra
la corrupcion.

Hay lecciones que aprender de la campana de fomento de 2006 en Peru, cuyo objetivo fue situar la
lucha contra la corrupcién como elemento crucial de la reforma educativa.”® La campafa, que
contaba con el apoyo conjunto de Proética, la delegacién peruana de Transparency International, y
la oficina de Defensoria del Pueblo, tuvo como finalidad la puesta en evidencia de las dreas expuestas
ala corrupcion en el sector educativo mediante el analisis de las denuncias de corrupcién en ambito
regional. La campafia provocé un aumento de las denuncias y una mayor concienciacién de los
docentes, padres, nifos y comunidades locales acerca de los problemas de corrupcion en el sector.
Esto provocé lo siguiente: i) algunos de los casos fueron referidos a las autoridades competentes, las
cuales se encargaron de ellos; ii) el compromiso del gobierno para establecer una comisién para
desarrollar una politica de probidad para el sector educativo asi como para los foros de lucha contra
la corrupcién en los que participan multiples partes interesadas, y iii) la revisién de las normativas
referidas a la investigacién de los docentes implicados en actos de corrupcion.

Entre los factores que contribuyeron al éxito de la campana se encuentran los siguientes: i) el entorno
politico propicio (incluida la nueva legislaciéon sobre educacién aprobada dos afios antes de la
campana y la continua descentralizacion); ii) la ventana de oportunidad proporcionada por la
aplicacion de este cambio legislativo; iii) la predisposicién del publico que ya se encontraba
implicado en debates sobre educacién; y iv) una alianza sélida entre la sociedad civil y una institucién
publica. La principal limitacion de la campafia fue la falta de vinculos directos con los procesos de
cambio en el sector educativo, y esto impidié los intentos de convertir el éxito de la campana en
acciones transformadoras.

48 U4 Anti-Corruption Resource Centre (2008).‘Corruption-free education: lessons from a state and civil society joint initiative in Peru’
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En Mali, la campana de promocion ‘Erradiquemos la corrupcion en la educacién’ fue liderada por la
Asociacion de Periodistas contra la Corrupcion, con el apoyo de USAID (2002-2004). Funcion6 con
los interesados de ambito escolar y también nacionales, desde el Ministerio de Educacién a los
sindicatos docentes y las asociaciones de padres y docentes para aumentar la concienciacién acerca
de los efectos drasticos de la corrupcién en el sistema educativo. La campana provocé el
establecimiento de un sistema de evaluacién de estudiantes mas transparente, que incluia los
examenes, y una menor opacidad en el proceso de asignacién de becas y méritos.*

La medicién del impacto de las campanas de fomento y concienciacién siempre supone un reto, y
las organizaciones que participan en las campanas tienden a arrojar una luz positiva sobre los
resultados para generar un apoyo adicional. Ademas, el contexto y el entorno posibilitador no
deberian subestimarse a la hora de determinar la contribucién de las campanas a los cambios y los
resultados tangibles.

Dado que el apoyo y la concienciacién son uno de los aspectos importantes del capitulo de
prevencién de UNCAC, los socios donantes, incluido GIZ (Deutsche Gesellschaft fir Internationale
Zusammenarbeit, anterior GTZ: Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica) y el PNUD apoyan la
educacion de los jévenes acerca de la corrupcion.

Temas para futuros estudios por paises acerca de la promocion y la concienciacion

Entre los elementos que se deberdn considerar destacan los siguientes:

m Entorno posibilitador o dificultador de la campania (contexto politico, social, econémico
y cultural)

m  Modalidad, puntos fuertes y debilidades de las alianzas.

B Vinculos entre los resultados de las campafas y acciones transformadoras.

2.3.2 Educacion anticorrupcion.

La mayoria de las actividades de concienciacién y educacion abordadas en las publicaciones se
concentran generalmente en la lucha contra la corrupcién y no en sectores especificos. Sin embargo,
muchas de las actividades de concienciacién acerca de la lucha contra la corrupcion se realizan en
el sector educativo, ya sea a través de mddulos especifico o bien insertas en asignaturas tales como
educacién moral o educacién para la ciudadania. Esto hace que la corrupcion en el sector educativo
sea un punto de entrada especialmente Util para debatir acerca de la corrupcién en general. Esto
puede permitir que los estudiantes reflexiones acerca de casos de corrupcion en su propio entorno,
y ofrece una oportunidad Unica para debatir acerca de las practicas corruptas que se dan en el sector
educativo y como afectan a los derechos de los estudiantes respecto de la educacion.

49 USAID (2004).‘Fighting corruption in Mali’s education system’ Articulo disponible en: http://africastories.usaid.gov/search_details.
cfm?storylD=277&countrylD=14&sector|D=0&year|D=4.
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La asociacion entre GIZ y la comision de lucha contra la corrupcion en Sierra Leona constituye un
ejemplo reciente de una estrategia de ese tipo.>° Entre 2005 y 2008, GIZ trabajé con la comisién para
poner freno a los impactos negativos politicos y socioeconémicos de la corrupcion, que se citaron
como uno de las causas de los conflictos civiles de los ultimos afos. El proyecto combinaba la
concienciacién a través de programas de radio y televisién, asi como material educativo para jévenes
con ayudas de apoyo para docentes (ilustraciones, posters, etc.). Se pusieron en marcha también
seis ‘clubes de integridad’ en escuelas secundarias, en los cuales los estudiantes tomaban un papel
activo en la concienciacién acerca de la corrupcién entre sus compaferos estudiantes y la
comunidad educativa en sentido amplio.”"

Los resultados de dichas intervenciones no se analizan en profundidad en las publicaciones. A pesar
de que el argumento de que la educacién para la lucha contra la corrupcion conduce a una disciplina
personal y una concienciacién mayores acerca de los derechos y deberes de los ciudadanos,*?
incluidos los niflos y jovenes, estd bien articulado, los estudios adolecen de falta de pruebas de que
las iniciativas educativas especificas de lucha contra la corrupcién han provocado una reduccion en
la corrupcion en ambito educativo.

A través de una estrategia basada en los derechos humanos, la educacion de lucha contra la
corrupcioén proporciona una base sélida para que los titulares de los derechos reclamen su derecho
a la educacién y pidan responsabilidad y transparencia por parte del gobierno y otras partes
implicadas en la educacién. Cuando la educacién de lucha contra la corrupcion se presenta como
‘educacién moral; con el acento puesto en el individuo y su comportamiento, tales intervenciones
pueden no ser tan relevantes o eficaces, especialmente en contextos en los cuales la corrupcion es
de caracter endémico y se encuentra inserta en las estructuras de poder.

Tales iniciativas de educacién de lucha contra la corrupcion pueden estar basadas en el plan de
estudios nacional o gestionarse como anadidos extracurriculares. Esta tltima opcién, sin embargo,
es mas arriesgada en lo referido a su sostenibilidad.

Temas para futuros estudios por paises acerca de la educacion de lucha contra
la corrupcion

B En el caso de que existan campanas de sensibilizacién e las iniciativas de educacion de
lucha contra la corrupcion que complementen las intervenciones de lucha contra la
corrupcion en el sector educativo, deberian analizarse para evaluar su eficacia e
identificar las conclusiones para ayudar a guiar su utilizacion.

50 GTZ UNCAC Project (2008). ‘Anti-corruption in education: supporting the Anti-corruption commission in Sierra Leone'.
51  Ver https://www.gtz.de/en/weltweit/afrika/senegal/15258.htm.
52 Ver el trabajo de la Comision Independiente de Lucha Contra la Corrupcion de Hong Kong (ICAC) en dicha érea.
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2.3.3 Contrataciones abiertas y transparentes

Las publicaciones recogen algunos de los pasos clave hacia procesos abiertos y transparentes en
las contrataciones. Un caso de estudio bien documentado es la contratacién de los libros de texto
en Argentina.>® Se empled una serie de estrategias combinadas y simultaneas para hacer frente a las
alegaciones de corrupcién en el proceso de oferta publica para la licitacion de los libros de texto: i)
transparencia en el proceso de seleccion de los miembros de la Comisién Nacional Consultiva, con
perfiles publicados de los expertos y una linea de comunicacion para que las editoriales comentaran
acerca de los expertos propuestos e identificaran posibles conflictos de intereses; ii) debates abiertos
acerca de los criterios de contratacion y los documentos de puja con las editoriales, y iii) un pacto
de integridad entre las editoriales y el Ministerio de Educacién acerca del proceso de contratacion
que se formalizé con una declaracion firmada por parte de todos los interesados. Cada estrategia
condujo a resultados especificos: i) la exclusién de expertos no adecuados de la Comisién Nacional
Consultiva, ii) criterios de contratacién refinados que se adaptaron a la informacién proporcionada
por las editoriales, y iii) firma del pacto de integridad por parte de 48 editoriales.

Algunos observadores pusieron de relieve la falta de sanciones en el pacto de integridad, pero otros
han subrayado el efecto positivo que los nuevos procedimientos tuvieron en el proceso y sobre la
calidad de los productos comprados. Incluso con estos importantes cambios, sin embargo, la
contratacion de libros de texto sigue suponiendo un coste elevado y una actividad de alto riesgo en
lo referido a corrupcion.

Asuntos para futuros estudios por paises acerca de las contrataciones

B ;Qué pasos se han dado para introducir mejores sistemas de contrataciones?

B ;Qué se ha hecho parareducir los riesgos, especialmente acerca de la provisién de libros
de texto?

2.3.4 Seguimiento participativo y responsabilidad social

La bibliografia revela una serie de iniciativas de seguimiento participativo y de responsabilidad social,
con distintos grados y modalidades de participacion. Los objetivos declarados de estos métodos
pueden buscar de manera explicita afrontar la corrupcién pero, con mayor frecuencia, se ven como
parte de programas de buena gobernabilidad de mayor alcance, que pretenden mejorar la
supervisiony la responsabilidad por parte de los interesados de la comunidad que estan organizados
y que cuentan con apoyo adecuado para su provision.

53 Meier, B.y Griffin, M., eds. (2005).'Stealing the future: corruption in the classroom: ten real world experiences. Transparency International.
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Papel de los comités de gestion escolar

En linea con los procesos de descentralizacion, la descentralizacién de fondos de los gobiernos
centrales a las escuelas ha aumentado a lo largo de los Ultimos 20 anos, especialmente en los paises
en desarrollo. Esto ha conducido a la creaciéon de comités de gestion escolar, también conocidos
como juntas escolares, o juntas de gobernadores en las escuelas secundarias, con responsabilidad
sobre la supervisiéon de la planificacién escolar, los presupuestos escolares y las finanzas de la escuela.
La pertenencia a los Comités de gestion escolar suele estar requlada por ley o decreto; entre sus 6-
10 miembros esta el director, un responsable de la comisién y un tesorero. La pertenencia puede
incluir representantes de las organizaciones de la comunidad, grupos religiosos, autoridades
educativas locales y asambleas o consejos locales. En la mayoria de los casos, los Comités de gestidn
escolar cuentan con al menos una mujer dentro de su estructura. A pesar de que la inclusion de los
estudiantes aln no estd generalizada, se ha convertido en tendencia en algunos paises.

Elimpacto de la implicacion de los Comités de gestidn escolar en el seguimiento escolar varia entre
paises y regiones. Si bien en algunos paises existen informes que recogen una mayor supervisién y
un mejor uso de los fondos dedicados a las escuelas, en otros, los responsables de los Comités de
gestién escolar y los directores parecen haber dominado los comités y rara vez permitieron a otros
miembros la supervisién de las finanzas o la exposicién de sus preocupaciones.> Esto puede ser
especialmente probable en los Comités de gestidn escolar en los cuales los Unicos miembros con
alfabetizacion son el director de la escuela y el responsable de la comisidn, y donde las personas
tiene una comprensién limitada acerca de contabilidad y finanzas.>

La bibliografia proporciona una serie de ejemplos de mayor transparencia como resultado de la
implicacion parental a través de los Comités de gestién escolar. Por ejemplo, en Bangladesh, la
reformulacion del papel y la composicion de los Comités de gestidn escolar —con un aumento de
la participacion de los padres y la participacién de las mujeres en particular— condujo a una
reduccion en la proporcidon de estudiantes a los cuales se pedia el pago de sobornos para
beneficiarse de un programa gubernamental de remuneracién y apoyo a nifios pobres, al cual los
estudiantes tenian derecho.*® En Indonesia, la implicaciéon de los padres en la gestién de la escuela
también ha reducido las oportunidades de que se den casos de corrupcién en lo relacionado con las
asignaciones escolares.”’

54 Lugaz, C. & De Grauwe, A. (2010). ‘Schooling and decentralisation, patterns and policy implications in Francophone West Africa’
IIPE/UNESCO.

55 Antonowicz, L., Lesné, F, Stassen S. & Wood, J. (2010). ‘Good governance lessons for primary education’in Africa Education Watch
series. Transparency International.

56 Banco Mundial (2006). Program document for a proposed Second Programmatic Education Sector Development Support Credit to
the People’s Republic of Bangladesh. Human Development Sector, South Asia Region.

57 Chapman, D. (2002).‘Corruption and the education sector’ Sectoral Perspectives on Corruption, USAID.
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Recuadro 6. Mujeres y corrupcion

La participacion de las mujeres en la vida publica y en la politica como medio para reducir la
corrupcion se ha debatido en la pasada década sin que se llegue a conclusiones claras al respecto.
Aun asi, existen algunos indicios de que las mujeres son menos susceptibles a los sobornos.>®*° No
hay evidencias que pertenezcan especificamente al sector educativo, pero la participacion de las
mujeres se describe en parte de la documentacién como una posible herramienta para luchar contra
la corrupcion en este sector.®®

Un drea de investigacion potencial podria ser si hay correlaciones entre género y el nivel de
corrupcién en ambito escolar. Por ejemplo, existe menor corrupciéon cuando los directores y/o los
responsables de los comités de gestion escolar son mujeres? En caso afirmativo, ;por qué?

Temas para futuros estudios por paises acerca del seguimiento participativo y la res-
ponsabilidad social

B ;Cudleslacomposicién de los comités de gestidn escolar en la educacion primaria y en
secundaria?

m ;Como se evallan y se abordan sus necesidades de desarrollo de capacidades?
B ;Qué papel desempenan en la supervision de las finanzas?

m ;Existen ejemplos de Comités de gestion escolar que hayan expuesto las fechorias de los
gestores de la escuela?

Seguimiento y monitoreo de presupuestos

Una de las caracteristicas distintivas de las intervenciones de seguimiento presupuestario es la
implicacion de las OSC; el seguimiento presupuestario ha sido promovido por varios grupos de ese
tipo, incluido el Fondo de educacion de los paises de la Commonwealth (CEF).5' Sin embargo, su
capacidad para participar de manera eficaz no siempre esta garantizada. La bibliografia subraya la
importancia del establecimiento de un entorno posibilitador para el seguimiento presupuestario
por parte de las ONG y las OSC, para obtener reconocimiento y apoyo a la hora de afrontar este tipo
de trabajo.?

58 Azfar, O, Knack, S., Lee, Y.y Swarmy, A (1999).‘Gender and corruption’ Working paper 232, IRIS Center.

59 Para mayor informacién y referencias sobre el tema, ver www.u4.no/helpdesk/helpdesk/queries/query98.cfm

60 Chene, M. (2009). ‘Gender, corruption and education’ U4 Expert Answer, U4 Anti-Corruption Resource Centre y Transparency
International.

61 Vera modo de ejemplo: www.commonwealtheducationfund.org/budget.html.

62 U4 Anti-Corruption Resource Centre (2009). ‘Confronting corruption in education: advancing accountable practices through
budget monitoring' U4 Informe 7.
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Un buen ejemplo lo proporciona un proyecto de CEF que recibié fondos del DFID entre 2002 y 2008
y que fue gestionado de manera conjunta entre ActionAid, Oxfam y Save the Children. El proyecto
pretendia mejorar la participacién de la comunidad local en el seguimiento de los presupuestos
educativos y de los gastos en ambito local y nacional. Se llevé a cabo en Bangladesh, Camerun,
Gambia, Ghana, India, Kenya, Lesotho, Malawi, Mozambique, Nigeria, Pakistan, Sierra Leona, Sri
Lanka, Uganda, Republica Unida de Tanzania, Zambia y Zimbabue. El CEF, a través de varios
partenariados de ambito local y nacional, junto con ONG y OSC, puso en marcha una serie de
herramientas y estrategias y aprendieron varias lecciones. Las herramientas y los manuales se han
perfeccionado para permitir la participacion genuina de los padres, y se han desarrollado
procedimientos para la participacion de monitores independientes de las juntas (tales como el
trabajo en grupos para evitar los sobornos).%* Se ha reportado un impacto positivo en la buena
gobernabilidad y una educacién de mayor calidad, al igual que la recuperacién de algunos fondos
que habian sido desviados de manera fraudulenta.®* Sin embargo, se dice que el impacto a largo
plazo de tales iniciativas esta limitado debido a la falta de seguimiento de los casos de corrupcion
que se pusieron de manifiesto.

Tarjetas de puntuacion

Existen evidencias de que las tarjetas de evaluacién comunitarias se utilizan en una serie de paises,
entre ellos Armenia®, Ghana®, Tanzania®, Sierra Leona®, Ucrania y Bangladesh (acerca de la
distribucion de libros de texto)®. Las tarjetas de informe se consideran como algo flexible y util para
ayudar a la toma de conciencia de los problemas de provisién de servicios y, tal vez, a la identificacién
de casos de gestién indebida y corrupcién. Las emplean las OSC que trabajan con comunidades
para proporcionar la perspectiva de los usuarios/beneficiarios.

Las tarjetas de evaluacion comunitarias son una herramienta que se emplea para estructurar la
manera en la que la responsabilidad del‘seguimiento’se delega a los beneficiarios y puede afrontarse
durante un periodo mas extenso. Sin embargo, parte de la documentacién proporciona una nota de
precaucién acerca de una condicion previa necesaria, que los beneficiarios se impliquen lo suficiente
para realizar el trabajo necesario, que no se vean constrenidos por el miedo a represalias en caso de
que sus tarjetas de evaluacion reflejen malas practicas y gestion indebida.”® Las estructuras que se
encargan del analisis de las tarjetas de evaluacién y de la aplicacién son pues cruciales para su
eficacia. Gran parte de la experiencia se basa en programas piloto en los cuales agencias externas
lideraron este papel, en vez de que estuviera institucionalizado.

63 Anyuru, M. (2006). ‘Experiences of the Apac Anti-Corruption Coalition (TAACC), CCF Acenlworo Children and Family Programme, and
Uganda Adult Education Network (UGAADEN): Best practices in budget and anti-corruption work, Commonwealth Education Fund
Uganda.

64  Hart, J. (2008).’Education budget work: civil society action against corruption: Commonwealth Education Fund, presentacion en la XIII
Conferencia International Anticorrupcion, Atenas, Grecia.

65  Banco Mundial (2005).Social accountability and participatory monitoring approaches in Armenia: experiences and opportunities.

66 Robinson, L. (2004).‘Community scorecards’ Module 1: facilitating the community scorecard Northern Ghana Network for
Development.

67 Twaweza (2008). Program Components. Tanzania.

68 National Accountability Group (2006). Participatory service delivery assessment of the activities of local councils in the mental health
and sanitation, agriculture and educational sectors in Sierra Leone; una tarjeta de informe ciudadano acerca de 19 consejos locales.

69 Ochse, K. (2004).'Preventing corruption in the education sector: a practical guide’ GTZ.

70 Banerjee, A. & Duflo, E. (2006). ‘Addressing absence’ Journal of Economic Perspectives, 20(1): 117-132.
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Recuadro 7. Seguimiento de la integridad del sistema rumano de educacion superior”’

En respuesta a los altos niveles de corrupcién detectados en la educacién superior, una coalicion de
ONG de Rumania —la Coalicién por las Universidades Limpias— lanzé una iniciativa para definir y
aplicar una serie de principios de integridad que deberian gobernar el sector.

La integridad académica se definid y se evalud segun las cuatro siguientes categorias clave y sus
indicadores, con una puntuacion total posible de 100 puntos:

m Probidady transparencia administrativa: publicacién/acceso publico a documentos tales como
registros de contabilidad y contratacién; declaraciones de ingresos y declaraciones de intereses;
documentos que certifican que los miembros individuales no habian estado implicados en la
policia politica comunista (30 puntos)

m Ecuanimidad académica: plagio, rendimiento en investigacion y ensefianza, eficacia de los
mecanismos de reclamacién (20 puntos)

m Calidad de la gobernabilidad: nepotismo, participacion de los estudiantes en la toma de
decisiones, practicas de promocion recompensa (35 puntos)

B Gestion financiera gastos discrecionales, procesos de contratacion (15 puntos)

Cinco equipos de evaluadores externos se encargaron de la evaluacion de las universidades, cada
uno compuesto de un académico de alto rango y un estudiante, mediante un instrumento estandar
(un cuestionario desarrollado para el proyecto). Se presté especial atencién a la independenciay a
la objetividad de los asesores, en particular garantizando que no tuvieran vinculos con las
instituciones que estaban evaluando.

La iniciativa evoluciond en fases. La primera (fase piloto, entre octubre de 2007 y mayo de 2008) se
diseno para definir y poner a prueba la metodologia de seguimiento en un nimero selecto de
instituciones. Al esfuerzo inicial siguié un proyecto nacional mas amplio durante los aflos académicos
2008-2009 y 2009-2010, que incluia el seguimiento y la evaluacion de 42 universidades publicas
rumanas.

La iniciativa parecer haber tenido un impacto decisivo en el establecimiento de estandares de
integridad para la educacion superior en Rumania, muchos de los cuales se reflejaron mas tarde en
las politicas de los organismos gubernamentales para la reforma educativa del pais.

71  Vertambién la exposicion completa del autor de la metodologia: Alina Mungiu-Pippidi (Hertie School of Governance), ‘Civil society
and control of corruption: assessing governance of Romanian Public Universities, en International Journal of Educational
Development, Marzo de 2011; disponible online en http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1790062.
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Temas para futuros estudios por paises acerca del monitoreo y el seguimiento
presupuestario

m ;Existen ejemplos de iniciativas de seguimiento que también han incluido estrategias
para garantizar el seguimiento de casos y la aplicacién de la legislacion?

m ;Existen iniciativas para la supervision local de los servicios o de las finanzas?

UN Foto/Bikem Ekberzade

Seguimiento de los nifos

A pesar de que muchas ONG se han implicado en la supervision comunitaria participativa de los
fondos destinados a educacién y en el seguimiento presupuestario de la educacién, pocos han
buscado la participacion de los nifios en tales procesos. La participacion de los ninos en la gestiéon
de la escuela se ha alentado como contribucién a la buena gobernabilidad. Un caso de estudio bien
documentado en Uganda’>*demuestra el papel que pueden desempenar los estudiantes en el
seguimiento de las asignaciones escolares y su aportacién a la gestion de la escuela. El seguimiento
por parte de los niflos se percibié como algo positivo para reportar las ausencias de los docentes, asi
como comportamientos inadecuados. Se reportaron a las autoridades casos de directores de escuela
corruptos y de personal de escuelas que dejé embarazadas a estudiantes.

72 Anyuru, M. (2006). ‘Experiences of the Apac Anti-Corruption Coalition (TAACC), CCF Acenlworo Children and Family Programme, and
Uganda Adult Education Network (UGAADEN). Best practices in budget and anti-corruption work, Commonwealth Education Fund

Uganda.
73 Hart, J. (2008). ‘Education budget work: civil society action against corruption. Commonwealth Education Fund, presentacién en la XIlI
Conferencia International Anticorrupcion, Atenas, Grecia.
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Para que tales intervenciones tuvieran éxito, es necesaria unan sélida voluntad politica en ambito
local y la predisposicion por parte de las comunidades para escuchar la voz de los nifios. Los retos
clave son los referidos a la aplicacién de la ley u el seguimiento de los casos por parte de las
autoridades (ya sena educativas o judiciales), asi como la posible manipulacién de los nifos y su
exposicidon a situaciones potencialmente peligrosas cuando los informes identifiquen practicas
indebidas.

Temas para futuros estudios por paises acerca de la participacion de los nifios en las
tareas de seguimiento

m ;Existen intentos de empoderamiento de los nifios y para proporcionar vias de movili-
zacion de sus voces y sus conocimientos frente a la corrupcion?

2.3.5 Informacion y uso de medios y tecnologias de la informacion

En la bibliografia se subraya la importancia del acometimiento junto con los medios del trabajo de
lucha contra la corrupcién. La mayoria de los proyectos realizados en la pasada década incluian una
componente de medios, con partenariados estratégicos para la difusién de la informacion, formacion
en periodismo de investigacién y presentacién de reportes, etc. El caso de Uganda se analiza
extensamente, con respecto del papel desempefado por la difusién de la informacion en las ESGP y
la reduccién de las fugas relacionadas con las asignaciones escolares.”* Los periddicos nacionales y
locales publicaron informacion acerca del importe de las asignaciones que iban a pagarse a las escuelas,
y este paso se asocié con una reduccion en las pérdidas (a través de corrupcién y gestién indebida).

Si bien algunos argumentaron que el acceso publico a la informacién en Uganda estaba fuertemente
correlacionado con la reduccion en la captacion de fondos para las escuelas,’ otros han establecido
que, a pesar del papel desempenado por el acceso publico a la informacién, los resultados positivos,
en términos de reduccién de la corrupcion, no habrian sido posibles si otros factores no hubieran
influido en el momento de la intervencion por parte de los medios. Entre esos factores estuvieron
la reestructuracién de las asignaciones y la introduccién de la educacién primaria universal,’® asi
como otras actividades asociadas al desarrollo de capacidades.

Con el surgimiento de los nuevos medios y de Internet, han aumentado las posibilidades de difusién
de la informacién y de exposicién publica de los gastos publicos. En la bibliografia se encuentran
ejemplos de sistemas de contratacién de acceso publico para permitir la exposicién publica, pero el
impacto de tales practicas aun esta pendiente de elaborarse al completo.””

74 Hubbard, P. (2007). Putting the power of transparency in context: information’s role in reducing corruption in Uganda’s educations
sector” Centro para el Desarrollo Global. Documento de trabajo nimero 136.

75 Reinikka, R.y Svensson, J. (2004).‘The power of information: evidence from a newspaper campaign to reduce capture’. Documento
de trabajo de investigacion sobre politicas N° 3239, Banco Mundial.

76 Hubbard, P. (2007).‘Putting the power of transparency in context: information’s role in reducing corruption in Uganda'’s educations
sector. Centro para el Desarrollo Global. Documento de trabajo nimero 136.

77 Hallak, J. y Poisson, M. (2007).‘Corrupt schools, corrupt universities: what can be done? IIPE UNESCO.
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Resulta importante que la cobertura de los medios no se limita a la exposicién de la corrupciéon. Son
necesarias relaciones mantenidas con los medios para garantizar un flujo constante de informacion
acerca de los problemas de corrupcion que contribuye al conocimiento veraz por parte del publico,
reduce la tolerancia frente a las conductas corruptas en el sector educativo y conduce a la accién o
al cambio de comportamiento.

Temas para estudios futuros por paises acerca del papel de los medios

m Evaluar el grado de libertad y de complecion con que los medios reportan los casos de
corrupcién y actian para aumentar la concienciacién publica acerca de la corrupciéon
en la educacién.

2.3.6 Iniciativas para poner freno al absentismo de los docentes

El absentismo de los docentes es una de las principales preocupaciones de gestion de la educacién
en muchos paises. Cuando los docentes se ausentan sin una justificacion legitima, estan desviando
recursos publicos para sus propios fines en detrimento de la educacion de sus alumnos.

Mas alla de las intervenciones de seguimiento participativo, que normalmente se concentran en
realizar un seguimiento de la presencia de los docentes en las escuelas, las OSC han aplicado una
serie de iniciativas piloto disefiadas para poner freno al absentismo. Las iniciativas ponen énfasis en
el papel de los incentivos directos para los docentes. Dos observadores expertos, Banerjee y Duflo,”®
exploran en profundidad el papel de los incentivos comparando estrategias y concluyen que los
mejores resultados de asistencia se consiguen a través de sistemas mecdanicos implantados
sistematicamente en vez de a través de sistemas que dependen de los directores, los cuales pueden,
por una serie de motivos, manipular los registros de asistencia de los docentes. Sus conclusiones se
basan en dos iniciativas. La primera requeria que los docentes tomaran una fotografia de si mismos
frente a la clase al inicio de cada dia de la semana, con una cdmara digital con funciones de registro
de fecha y hora. Las comprobaciones regulares ayudaron a determinar cuando los docentes no
habian estado en las escuelas, y las ausencias no justificadas se tradujeron en la pérdida del salario
correspondiente a los dias en los cuales no trabajaron. La segunda iniciativa confiaba a los directores
el seqguimiento de la presencia de los docentes y el ofrecer una bicicleta a quienes contaran con un
buen registro de asistencia.

El seguimiento de ambos experimentos tuvo lugar en escuelas de control. La primera iniciativa
mostré una diferencia positiva en la asistencia de los docentes entre escuelas que usaban cdmaras
y las que no las usaban. La segunda iniciativa no mostré una diferencia significativa, lo cual lo
explican los autores afirmando que “cuando se requiere el juicio humano en un sistema en el que las
reglas se adaptan a los intereses, los incentivos pueden corromperse con facilidad.”’

78 Banerjee, A.y Duflo, E. (2006). ‘Addressing absence’ Journal of Economic Perspectives, 20(1): 117-132.
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Temas para estudios futuros por paises acerca del absentismo de los docentes

B ;Qué estan haciendo los paises para garantizar la asistencia de los docentes y reducir el
absentismo?

m ;Qué evidencias hay en ambito de la escuela?

2.3.7 Encuestas

Los tipos de encuestas encontrados en los trabajos de lucha contra la corrupcion incluyen encuestas
de seguimiento del gasto publico (ESGP), encuestas cuantitativas sobre provision de servicios y otro
tipo de encuestas de diagnéstico o auditoria social.”® A pesar de que tales encuestas no son
intervenciones per se de lucha contra la corrupcion, sus resultados pueden emplearse para evaluar
el impacto potencial de las intervenciones especificas (por ejemplo, un cambio en el desembolso de
fondos, o un procedimiento para el desembolso de fondos), y para aumentar la concienciacién y
difundir pruebas cuantitativas acerca de la corrupcién en un sector determinado de un pais
concreto.? También constituyen un punto de partida compartido para el andlisis de los riesgos y los
puntos de accién potencial.

UN Foto/Alfredo Srur

79  Ochse, K. (2004). ‘Preventing corruption in the education sector: a practical guide’ GTZ.
80 Reinikka, R. y Smith, N. (2004). ‘Public expenditure tracking surveys in education’ IPE/UNESCO.
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No se han encontrado datos comparativos rigurosos acerca del impacto de las ESGP. Un motivo es
que algunas de las encuestas son demasiado recientes como para haber sido evaluadas aun. Sin
embargo, existe un consenso creciente acerca de que las ESGP pueden ser utiles sélo en
determinadas circunstancias, especialmente en contextos en los que es posible alcanzar un consenso
para actuar una vez conocidos los resultados. La primera ola de entusiasmo se ha calmado y cada
vez se reconoce mas que la novedad de las ESGP no es una herramienta innovadora per se. Aunque,
al mismo tiempo, parece que las ESGP pueden ayudar a superar las restricciones referidas a los datos
administrativos y financieros.

Otros informantes apuntan lo siguiente respecto de las ESGP:#'

m ESGP no tienden a proporcionar un proceso o una estrategia mediante la cual
puedan aplicarse las recomendaciones técnicas que se proporcionan.

m Necesariamente no dan lugar a un debate publico. Mas alla de la experiencia de
Uganda (véase mas abajo) en donde existié una voluntad politica en pro de la
educacion y un partenariado sélido de desarrollo, hay pocas evidencias de que las
ESGP capten la atencion del publico o de que conduzcan a que se dé una presion
unanime para efectuar reformas.

m Esencialmente, las ESGP no‘hacen’ nada. Se trata de una mera encuesta, y sélo es
util si se actia sobre los resultados. Por ello es importante que las ESGP se
consideren sélo como parte de una estrategia mas amplia.

B Apesarde que esto puede parecer obvio, es sorprendente la poca atencion que se
presta a la necesidad (y posiblemente la dificultad) de la accién de seguimiento en
las discusiones sobre politicas que lleven a tomar la decisién de realizar ESGP.

Conviene tomar nota de estas limitaciones respecto de los dos casos de estudio de ESGP que reciben
una atencion sustancial en la bibliografia existente.: Uganda y Tanzania.?? La ESGP aplicada en Uganda
a la educacién se ha citado extensamente para identificar el nivel de filtracién en la distribucion de
los fondos de las asignaciones escolares y en el estimulo de la accién, especialmente la informacion
proactiva acerca de los importes de las asignaciones que se comenté en la Seccion 2.3.5.

Segun se reporta, la ESGP de Tanzania ha tenido un éxito menos inmediato y es prueba de la
necesidad de comprensidon mutua y acuerdos acerca de metodologias, especialmente donde los
socios de desarrollo son los principales impulsores del estudio. En el caso de Tanzania, las ESGP
identificaron preocupaciones acerca de las complejas estructuras financieras generales y la falta de
informacién, pero no condujeron a un consenso ni a acciones posteriores. El gobierno fue critico
con la metodologia (la cual fue descrita por otros como ‘robusta’) y no se elaboré ninguna respuesta
al estudio final.

81 Sundet, G. (2008). ‘Following the money: do public expenditure tracking surveys matter? U4 Nimero 2008:8.
82 U4 Anti-Corruption Resource Centre (2007).‘Public expenditure tracking surveys: lessons from Tanzania’ U4 Informe 14.
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Temas para futuros estudios por paises acerca de las encuestas

B ;Se hallevado a cabo alguna ESGP u otra encuesta con intencién de identificar fugas
O riesgos?

m ;Qué sucedié con los resultados?

2.4 Desarrollo de capacidades

Las iniciativas documentadas en la bibliografia acerca de las estrategias de lucha contra la corrupcion
que se centran en el desarrollo de capacidades abarcan capacidades institucionales, organizativas
e individuales mediante asistencia técnica y formacion en tanto que las dos estrategias de aplicacion
principales.

Las iniciativas comentadas en la bibliografia suelen ser componentes de intervenciones y programas
mas amplios de dmbito educativo. Se trata del caso, por ejemplo, de Honduras, donde el programa
de GIZ para el apoyo de la calidad de la educacién basica en el marco de la Iniciativa Via Rapida de
Educacion para Todos (IVR-EPT) proporcioné asistencia técnica para el Departamento de
Transparencia del Ministerio de Educacién, y también ayudd en la formacion en los sindicatos de
docentes, asociaciones de padres y docentes y OSC acerca de los problemas de corrupcion en el
sector educativo.?® De manera andloga, el proyecto del Fondo de educacién de los paises de la
Commonwealth descrito en la Seccién 2.3.4 fue activo en la capacitacion de las OSC, padres y niflos
para el monitoreo y seguimiento de presupuestos.t* Este trabajo obtuvo un impacto en la capacidad
de la coalicién nacional para debatir los presupuestos educativos con los ministerios de educacion
y (en el mejor de los casos) con los ministerios de finanzas.

Los parlamentarios también son objetivo de la formacion sobre los presupuestos educativos, de la
cual la lucha contra la corrupcion puede ser un subcomponente. Las iniciativas de formacion
entradas en los parlamentarios se han registrado en Kenya® y Tanzania, entre otros lugares; en
ambos casos, los esfuerzos centrados en el fortalecimiento de las capacidades de las Comisiones de
Educacidn del Parlamento para analizar detalladamente los presupuestos y garantizar que siguen la
linea marcada por las politicas de educacion.

Pero es en el contexto de la descentralizacion y el aumento de la responsabilidad y rendicién de
cuentas de los directores y los comités de gestidon de las escuelas donde se han enmarcado la
mayoria de las actividades de formacién y de refuerzo de capacidades, para dirigirse a estos actores.

El papel de los directores de las escuelas es crucial en la gestidon de las mismas, aunque en muchos
paises, especialmente en el Africa subsahariana, los directores tienden a ser docentes ascendidos tras

83 Teggemann, S. (2010).‘Anti-Corruption in sectors: good practices and lessons learned from country experiences. Conferencia de la
Red Arabe por la Integridad y la Lucha Contra la Corrupcién, Sana'a, Yemen. Presentacion de PowerPoint. GTZ.

84  Perry, V. (2008). Civil society engagement in education budgets: a report documenting Commonwealth Education Fund
experiences’ Fondo de la Commonwealth para la Educacion.

85 U4 Anti-Corruption Resource Centre (2006).‘Corruption in the education sector’. U4 Num. 4.
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UN Foto/Olivier Chassot

pasar algunos afos en servicio, y a través de procesos que pueden estar sujetos a favoritismos. La
gestion de sus términos, condiciones y carreras raramente reflejan las responsabilidades crecientes
que se les estan delegando. Los directores no reciben normalmente ningun tipo de formacion de
gestion antes de tomar posesidén de sus nuevos puestos. El refuerzo de sus capacidades en las
finanzas y la gestion de las escuelas ha sido reconocido como prioridad en varios paises, centrado
en su papel como responsables en las iniciativas de descentralizacion. Se trata sin embargo de
habilidades nuevas: las evidencias existentes muestran una amplia brecha entre las expectativas y
el impacto (por ejemplo, en la encuesta Africa Education Watch de Transparency International).

Temas para futuros estudios por paises acerca del desarrollo de las capacidades en el
sector educativo

m  ;Quéiniciativas de desarrollo de capacidades han contribuido a los esfuerzos de lucha
contra la corrupcion en el sector educativo?

m ;Cuales han sido las distintas metodologias empleadas para el desarrollo de capacida-
des? (grupos meta, estrategias de aplicacion, actividades, sostenibilidad, elementos, etc.)
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2.5 Ayuda al desarrollo para educacion

Las agencias multilaterales y bilaterales han dado prioridad a los programas sobre corrupcion a lo
largo de los ultimos 10 afos; han estado impulsados por las preocupaciones referidas al despilfarro
de la ayuda al desarrollo, las distorsiones provocadas por la corrupcién y las crecientes criticas por
parte de sus propias circunscripciones. Los objetivos de la EPT y los ODM para la educacion han
proporcionado, junto con la agenda de armonizacion global, un contexto para el aumento y la
responsabilidad compartida para la ayuda y sus resultados. En casos extremos de perfil alto, tales
como la respuesta a la corrupcion de alto nivel en Kenya, las agencias han detenido el desembolso
de fondos a los gobiernos.?¢ La accion de los donantes frente a los proveedores corruptos es de
caracter continuo, y los procedimientos para reducir los riesgos estan en constante desarrollo.?”

Las agencias actuan ejerciendo sus intereses en el desarrollo de programas para incluir iniciativas de
lucha contra la corrupcién (o, con mayor frecuencia, ‘gobernabilidad’) en el disefio de programas,
introduciendo programas nacionales de lucha contra la corrupcién y trabajando para reducir los
riesgos de gestion indebida de los fondos correspondientes. Asi pues, por ejemplo, la NORAD cuenta
con tres estrategias principales para abordar la financiacién educativa y la corrupcién:

B clausulas anticorrupcion en los acuerdos de cooperacion para el desarrollo,
B apoyoy participacion en revisiones de gastos publicos/ESGP, y

B revisiones financieras.®®

86 \Ver, por ejemplo: www.nation.co.ke/News/-/1056/820998/-/item/0/-/109gea5z/-/index.html.

87 Ver el siguiente ejemplo reciente: www.telegraph.co.uk/finance/newsbysector/mediatechnologyandtelecoms/media/7683139/
Macmillan-admits-to-bribery-over-World-Bank-Sudan-aid-deal.html.

88 Norad (2006). ‘Educational financing and-corruption’. Documento PowerPoint.
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3.1 Brechas en los procesos de elaboracion de informes

La mayoria de estrategias y de herramientas de lucha contra la corrupcion abordan la transparencia,
la responsabilidad en la gestion, la administracion publica y las reformas de sistemas. Existen pocos
ejemplos de iniciativas que persigan el refuerzo del estado de derecho o del refuerzo de capacidades
para combatir la corrupcién en el sector educativo. Esto puede explicarse por el hecho de que la le-
gislacién anticorrupcion aborda con frecuencia el ambito macro en vez de los distintos sectores de
manera individual, y que los problemas de la lucha contra la corrupcion estan integrados en las acti-
vidades de refuerzo de capacidades en vez de
ser el eje central de las iniciativas especificas de
capacitacion.
Hasta la fecha, las intervenciones de lucha
La mayoria de las intervenciones relacionadas

P o : contra la corrupcion en los sectores educa-
con la educacion han priorizado las finanzas de

las escuelas, las asignaciones escolares y la ges- tivos han tenido como objetivo primordial
tion de las escuelas en general. Sorprendente- i . . . .
mente, la bibliografia no presenta muchas las dreas de finanzas educativas, asignacio-

herramientas para las dreas conocidas con
riesgo de pacticas corruptas, tales como la
acreditacion de docentes, los nombramientos, y han dedicado comparativamente menos
la colocacién y la remuneracion o la contrata-
cién de infraestructuras. AUn mas importante

nes escolares y gestion escolar en general,

atencion a iniciativas dirigidas a abordar

es que las intervenciones se reportan sin infor- los riesgos de corrupcién relacionados con
macién precisa en cuanto a la magnitud/nivel
del riesgo del 4rea educativa o transaccion de la acreditacidon de docentes, los nombra-

la que se ocupen, o los motivos por los cuales
tienen tanta tendencia a la corrupciéon en com-
paracion con otras. Alld donde existen medi- contratacion de infraestructuras.
das con impacto, con frecuencia proporcionan

poca ayuda a la hora de identificar el impacto

de las intervenciones o de sobre los insumos

y los resultados.®

mientos, la colocaciéon y remuneracion, ola

A pesar de que esta revision se ha centrado en las intervenciones de lucha contra la corrupcién,
parece ser que la mayoria de las intervenciones descritas como lucha contra la corrupcion tratan, de
hecho, objetivos mas amplios de gobernabilidad tales como la integridad, la transparencia, la
participacion, la responsabilidad y la capacidad y que no ponen en el punto de debate la corrupcion
de manera explicita. ;Se trata simplemente de un caso de categorias que se solapan o de
expectativas por el que estos elementos importantes de buena gobernabilidad se consideran
implicitamente como parte del conjunto de herramientas para la lucha contra la corrupcién? ;O es
el discurso de la gobernabilidad el que se utiliza para evitar debatir directamente sobre la
‘corrupcion’? No resulta sencillo ni simple conocer la respuesta a estas interrogantes.

89 PNUD (2008). ‘A user’s guide to measuring corruption’ Ver http://www.undp.org/oslocentre/docs08/users_guide_measuring_
corruption.pdf.
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Un area que la bibliografia aun no ha explo-
rado es cdmo las intervenciones de distintos

Estos contextos resultan importantes para . . L
tipos, dedicadas a la lucha contra la corrupcion

la comprension de las situaciones actuales en distintas dreas educativas, se combinan
. L oL para obtener un mayor impacto. También se
y para intentar la repeticion de las iniciati- desconoce a este respecto qué combinacion

de intervenciones es mas eficaz, y a qué nivel
es probable que dichas intervenciones pro-
las intervenciones de lucha contra la cor- duzcan las mejoras mas significativas.

vas que han tenido éxito. Un enfoque para

rupcion en el sector educativo seria poner Ademds, como han mostrado varios ejem-

plos, las iniciativas de lucha contra la corrup-
cién pueden provocar la migracién de la
torno propicio para el trabajo de lucha corrupcién desde el drea abordada a una o
mas areas distintas.

de relieve las condiciones que crean un en-

contra la corrupcion en un area en particu-

lar del sistema educativo.

3.2 La importancia del contexto

Las condiciones y elementos impulsores del cambio se soslayan con frecuencia en la bibliografia, a
pesar de que se ha establecido que la corrupcion estd vinculada a las dindmicas de poder entre
grupos, comportamiento de las élites y de los individuos, y el contexto politico. Los elementos
impulsores y las condiciones previas necesarias para el cambio deben pues investigarse dentro del
contexto en el que tienen lugar las iniciativas de lucha contra la corrupcién. La informacion
contextual puede incluir lo siguiente:

m contexto nacional, histdrico y politico relacionado con la corrupcion;

m sistema educativo (nivel de descentralizacion, nivel del gobierno implicado en la
financiacion de las escuelas, etc.);

m sistemas de gobernabilidad, incluidos los marcos normativos y legislativos, la
funcionalidad de los sistemas judiciales y los mecanismos de aplicacion, normas
y costumbres, y flujos financieros;

m el nivel de libertad de prensa y de ética periodistica, y el papel general de los
medios;

m analisis de cada riesgo y de las dinamicas de poder, valores y practicas culturales
que se encuentran insertas en las actitudes individuales y grupales y que apuntan
a areas de riesgo y corrupcion; y

m voluntad politica.
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ANEXO 1. GLOSARIO

Sistema de Informacion para la Gestion Educativa (SIGE)

Una forma de recolectar, analizar y poner a disposicién de los administradores, disefiadores de
politicas y otros los datos de gestién sobre el sector educativo. Normalmente utiliza una
almacenamiento y transmision de datos informatizado y a veces este término se utiliza para describir
la sustitucion de los sistemas manuales.

Educacion formal, no formal e informal®®

Educacién formal: el sistema educativo de estructura jerarquica, y gradacién cronoldgicaque va desde
la escuela primaria hasta la universidad y que incluye, ademas de estudios académicos generales,
una variedad de programas especializados e instituciones para una formacion técnica y profesional
a tiempo completo.

Educacion no formal: cualquier actividad educativa organizada fuera del sistema formal establecido,
ya sea por separado o funcionando como parte de alguna actividades mas amplia, que pretende
servir a un publico identificable y con objetivos de aprendizaje concretos.

La educacién informal: el verdadero proceso de toda una vida a través del cual los individuos
adquieren actitudes, valores, habilidades y conocimientos de la experiencia cotidiana y de las
influencias educativas y recursos de su entorno, de su familia y vecinos, del trabajo y del juego, de
la plaza del mercado, la biblioteca y los medios de comunicacién.

Asociacion de Padres y Docentes (APD)

Normalmente se utiliza para describir un grupo con menos responsabilidad de gestién que un
comité de gestidn escolar pero que sin embargo proporciona un foro para el debate sobre las
practicas escolares y para que los padres puedan organizar su apoyo a las escuelas.

Comité de gestion escolar y consejos escolares

Normalmente describen a un grupo con responsabilidades de gestion y supervision de las escuelas,
que pueden incluir funciones de planificacion y de supervisién financiera. Representante a la co-
munidad escolar en general, incluidos a los padres y, cada vez mas a los nifos. Sus roles y represen-
tatividad varian enormemente de unos paises a otros.

Sistema de Informacion de Gestion del Personal (TMIS)

Se refiere a la forma en que se recopilan y tratan los datos de gestién de los profesores, incluidos los
pagos Yy las evaluaciones de desempeno.

Educacién primaria universal (EPU)

Se refiere a situaciones en las que todos los nifos asisten a la escuela primaria. Suele utilizarse para iden-
tificar iniciativas de politica, como la supresion de las tasas, destinadas a fomentar la plena matriculacion.

90 For more in-depth discussion of these essentially administrative definitions, see, for example: www.infed.org/biblio/b-nonfor.htm.
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Los siguientes sitios web contienen informacién y recursos relacionados con la lucha contra la
corrupcién en la educacion. Varios de los sitios web tienen enlaces cruzados, asi como enlaces a
direcciones URL con trabajos académicos publicados en revistas. Varios documentos aqui
recopilados fueron obtenidos a través de las bibliografias de estas paginas o sus recursos.

Nombre URL

Pagina web www.undp.org/governance/

anticorrupcion focus_anti-corruption.shtml

del PNUD

Portal www.anti-corruption.org

anticorrupcion

del PNUD

IIEP UNESCO www.iiep.unesco.org/information-
services/publications/ethics-and-corr
uption.html

Base de datos IIEP http://databases.unesco.org/etico/

ETICO etico_eng.htm
Sitio de www.worldbank.org/wbi/
gobernabilidad governance

y anticorrupcion
del Banco Mundial

Comentarios

Incluye informacién general y
vinculos a publicaciones y
boletines anticorrupcion a nivel
superior del PNUD, Nota de
Orientacién Anticorrupcion e
Informe sobre Desarrollo Humano
de Asia y el Pacifico 2008

Portal con recursos de U4, PNUD y
UNESCO sobre la educacién y
corrupcion con datos especificos
por pais. Requiere nombre de
usuario y contrasena.

Amplia gama de recursos,
especialmente sobre los cédigos
de conducta de los maestros y el
fraude académico (por ejemplo,
los exdmenes, plagio).

Recursos sobre ética y corrupcion
en la educacién. Enlaces al portal
CORIS de Transparency
International. Contiene articulos
del Banco Mundial, de
Transparencia y trabajos
académicos.

Estudios empiricos de diagnéstico
y recursos sobre las intervenciones
a nivel estatal, reforma judicial, la
gestion del sector publico.
Algunos recursos por sectores,
entre ellos la educacion.
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Nombre

Sitio de educacion
del Banco Mundial

FMI

Sitio de la OCDE
sobre cohechoy
corrupcion

Sitio de los
programas
regionales
anticorrupcion de
la OCDE

USAID

Organizacion para
la Seguridad y la
Cooperacién en
Europa (OSCE)

Programa de
Apoyo ala
Educacién de la
Open Society
Foundation

Centro de Recursos
Anticorrupciéon U4

ANEXO 2. FUENTES DE INTERNET

URL

http://go.worldbank.org/
GMDMICVFFO

www.imf.org/external/research/
index.aspx

www.oecd.org/topic/0,3373,en_2649

www.oecd.org/document/58/
0,3343,en_2649_37447_41803642_1
_1_1_1,00.html

www.usaid.gov/our_work/d
emocracy_and_governance/
technical_areas/anti-corruption/

WWW.0sce.org/

www.espshare.org/display/TAAINGE/
Documents
www.soros.org/initiatives/esp/about

www.u4.no/

v, LAY

YA @

Comentarios

Informacién sobre la gestion
escolar, las finanzas y el gasto
en educacion.

Pagina de investigacion del FMI
con varios articulos sobre buen
gobierno y lucha contra la
corrupcion, incluida la relacionada
con la educacion.

Centrado en el sobornoy la
gobernabilidad; algunos recursos
sobre corrupcién del sector
educativo.

Enlaces a paginas generales
regionales con datos sobre lucha
contra la corrupcion, incluyendo
algunos sobre el sector de la
educacion.

Incluye la estrategia
anticorrupcion de USAID y la
descripcion de los programas.

Incluye buenas practicas en la
lucha contra la corrupcion.

Visién general de iniciativas contra
la corrupcion en la educacion
apoyadas por OSI

Amplia compilacion de recursos
incluidas las respuestas de los
expertos en la lucha contra la
corrupcion y la educacion.
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Nombre

Centro de Recursos
de Gobernabilidad
y Desarrollo Social
(GSDRCQ)

Informe Global
sobre Integridad

Transparency
International

Freedom House -
Countries at the
Crossroads

Seccion de
recursos del
Overseas
Development
Institute

Eldis

Iniciativa Regional
Anticorrupciéon

URL

www.gsdrc.org/go/
gateway-guides/anti-corruption

http://report.globalintegrity.org/

www.transparency.org/
global_priorities/
other_thematic_issues/education

www.freedomhouse.org/
template.cfm?page=139&edition=8

www.odi.org.uk/resources/

www.eldis.org/go/topics

www.rai-see.org/home.html

Comentarios

El portal de recursos generales,
tematicos y regionales de la web,
incluyendo enlaces a paginas Web
de organizaciones no
gubernamentales, agencias de las
Naciones Unidas y los donantes.

Evaluacion de sistemas nacionales
de lucha contra la corrupcion en
decenas de paises. Resefa de
temas nacionales pero no es
especifico del sector de educacion.

Pagina tematica sobre educacion
varios informes sobre
anticorrupcion en la educacion.

Estudio y datos sobre la
gobernabilidad, transparencia
y lucha contra la corrupcion,
en 70 paises.

Documentos de trabajo y de
opinién sobre la lucha contra la
corrupcion en la educacion,
especialmente en contextos de
ayuda humanitaria y posguerra.

Base de datos con ventana de
busqueda con informes y articulos
académicos de U4, |EP,
Transparencia Internacional, ONG,
alos donantes

Pequena biblioteca de recursos
regionales anticorrupcion, se
centra en el sudeste de Europa.
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Nombre

Red de Estudiantes
Anticorrupcion del
sudeste de Europa

iKnow Politics

Portal de
informacion sobre
gobernabilidad

y corrupcién en
Africa
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URL

http://see-corruption.net/

www.iknowpolitics.org/homepage

www.ipocafrica.org/

Comentarios

Informacion sobre iniciativas de
los estudiantes para luchar contra
la corrupcion en la educacion
superior en la regién.

La informacion sobre mujeres
y corrupcion.

Informes de la Conferencia, cartas
y actas relacionados con la
corrupcion en el sur de Africa.
Enfasis en la legislacion.
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ANEXO 4.PROPUESTA DETERMINOS DE REFERENCIA PARA ESTUDIOS DE CASO

POR PAiS SOBRE LUCHA ANTICORRUPCION EN EL SECTOR DE LA EDUCACION

Antecedentes

La corrupcion obstaculiza los esfuerzos por alcanzar los ODM al reducir el acceso a los servicios y desviar
recursos de inversiones en infraestructura, instituciones y servicios sociales. El logro de los ODM, por lo
tanto, dependerda en gran medida de la “calidad” de la gobernabilidad y el nivel de eficacia, eficiencia 'y
equidad en la generacion, la asignacién y la gestion de los recursos.

Como destacé la UNESCO en su Informe de Seguimiento de la Educacién para todos en el Mundo 2009,
la buena gobernabilidad es importante para la educacion. Esto implica no sélo transparencia y rendicién
de cuentas, sino también un compromiso con la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos.
No luchar contra la corrupcién tiene consecuencias especialmente perjudiciales para los pobres. Cuando
no llegan los recursos a las escuelas, o cuando las escuelas cobran tasas no autorizadas, es a los pobres
a quienes mas esfuerzo les supone pagar. En ausencia de un buen gobierno, los padres y las
comunidades tendran una oferta educativa que no responde a sus necesidades e ineficaz en el
aprendizaje. Esto lleva a que comunidades y regiones enteras tengan a sus nifios sentados en las aulas
que carecen de materiales basicos de ensefianza, y supervisados por maestros no capacitados y
desmotivados. En algunos casos, el mal gobierno también significa que no llegan a destino los recursos
financieros asignados a las escuelas; que disminuye calidad de los docentes aun cuando pudiera
aumentar la proporcion en el nimero de maestros por estudiante; que los recursos se gastan de forma
ineficiente debido a la falta de mecanismos para supervisar y evaluar el impacto, y sobre todo, unas
estrategias de descentralizacién y unas estructuras de rendicién de cuentas deficientes, en ultima
instancia, impiden el progreso.

Un analisis documental realizado a nivel internacional revel6 que no estan bien documentadas las
iniciativas anticorrupcién en el sector de la educacién. Son escasos los espacios existentes para compartir
buenas practicas entre paises y organismos son escasos. Por otra parte, el andlisis documental senala la
necesidad de conocer mas a fondo las caracteristicas del entorno propicio para el trabajo anticorrupcion
en el sector de la educacion, y de evaluar de forma mas sistematica las intervenciones anticorrupcién
para medir sus resultados en la reduccién de la corrupcién, su valor ahadido para el sector de la
educacion en general y su sostenibilidad.

Objetivo y alcance

La investigacion de campo deben buscar métodos y herramientas que se han utilizado y describirlos en
detalle. Deberian tomarse en consideracion sus contextos, los factores favorables y desfavorables y, en
la medida de lo posible, su éxito y su impacto en la reduccién de la corrupcion.

Preguntas de investigacion

Preguntas basicas

B ;Cuales son los parametros contextuales de las practicas corruptas y de las iniciativas antico-
rrupcion?

B ;Quéintervenciones anticorrupcion se han iniciado?
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;Cuales son los elementos favorables?

;Qué riesgos especificos de corrupcién se han abordado?

{Cual ha sido el enfoque de la intervencién anticorrupcién?

iA través de qué asociacion para la implementacion se llevé a cabo la intervencion?

{Como han abordado las actividades la amplia gama de factores determinantes de las practicas
corruptas o los riesgos identificados?

iCudles han sido los resultados de la intervencién anticorrupcion? ;Qué pruebas empiricas avalan
los resultados?

;Cuales han sido los factores favorables y desfavorables de los resultados de la intervencion
anticorrupcion?

{Cémo se han superado las limitaciones y obstaculos durante la ejecucion de la intervencion?

;Qué mecanismos de sostenibilidad se han integrado en la intervencién anticorrupcién? ;Ha sido
esto eficaz?

;Qué lecciones se pueden extraer de la intervencién anticorrupcién?

;Qué elementos de replicabilidad podrian extraerse de la intervencién?

Temas a explorar en el trabajo de campo

Legislacion

Si existe legislacion anticorrupcion, jse ha mediado y se ha hecho operativa dentro del sector
educativo?

m  El sector educativo, ;ha resultado ser particularmente problematico respecto de la introduccién
y aplicacion de la nueva legislacion por algun motivo?

m ;Se han utilizado métodos consultivos en el proceso de formulacién de la legislacién
anticorrupcion?

m  ;Cudles son los mecanismos de aplicacién existentes? ;Existen pruebas de su eficacia?

m  ;Existen sanciones por practicas corruptas? Si es asi, ;han cambiado y cémo han sido utilizadas?

m ;Sedispone de informacién sobre si el personal ha sido despedido por practicas corruptas?

Cadigos de conducta

B En el caso de que se cuente con cédigos de conducta para el personal docente y no docente del
sector educativo:

m ;Como se desarrollaron?

m ;Qué aspectos de conducta abarcan?
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;Cudles son los mecanismos de aplicacion?

{COmo se han empleado los mecanismos de aplicacion?

Mejores sistemas financieros

Gestion financiera

;Cual es el nivel de introduccion de los sistemas contables, en oficinas subnacionales y agencias?

{Se han introducido mecanismos robustos de gestién financiera, con el objetivo especifico de
reducir la corrupcién? Si es asi, ;cual era la naturaleza, tamano y ubicacion de los riesgos?

Para la introduccion de nuevos mecanismos de gestion financiera:
{Quién estd implicado?
{Cuales son los elementos impulsores en ambito gubernamental?

;Qué estructura administrativa debe existir para posibilitar que tales mecanismos sean efectivos?

Desembolso de asignaciones escolares

En los casos en los que ha habido asignaciones escolares:

{Cémo se desembolsan las asignaciones?
;De qué manera se pide a las escuelas que rindan cuentas de las asignaciones?

Las estrategias, janticipan los cambios que supondria la introduccién de un nuevo sistema
financiero o de desembolso encima de los ya existentes? ;Cémo se realiza esto?

;Cudl es el papel de la gobernabilidad de dambito escolar (comités de escuela o asociaciones de
padres) en la aprobacion de los gastos y la contabilidad, y qué tan abierta es dicha supervision
financiera de &mbito escolar?

La evaluacion de las buenas practicas deberia prestar atenciéon no sélo a los resultados en el area
cubierta por la lucha contra la corrupcién, sino también de manera mas amplia para garantizar que
no se han producido transferencias impropias.

{Se aplican sistemas de recoleccién de datos para complementar las practicas de gestion
financiera/contabilidad para corroborar lo que se presenta por escrito?

Mejores sistema: independencia y supervision externa

La existencia de organismos auditores asi como su estatus, papel y nivel de autoridad deberia
investigarse en los estudios por paises. Deberian analizarse ejemplos de investigaciones realizadas
por tales organismos en lo referido al sector educativo.

Los resultados de las auditorias, jconducen a sanciones, si se estima adecuado?

Examenes, titulaciones y acceso a la universidad
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m Identificar la existencia, estatus y competencias de las comisiones de exdamenes o de estudiantes en
cada pais, y articular su papel.

m Identificar los puntos fuertes y débiles.

Certificacion de docentes, distribucion y salarios

B Enlos puntos criticos para la contratacion y los ascensos, jexisten oportunidades de que se realice
supervisiéon externa de los procedimientos?

m ;Con qué mecanismos se cuenta para garantizar que los profesores reciban su sueldo completo?

Ambito escolar

m ;COmo se implican los padres en la supervision de las escuelas?

m ;Cuentan con oportunidades para actuar contra las practicas corruptas?

Mejor Tl para la administracion

m ;Se emplean EMIS o TMIS? jPermiten a los docentes y/o a terceros el efectuar comprobaciones de
la realidad?

m ;Existen sistemas de Tl que se apliquen y que puedan emplearse para validar los procesos
administrativos y financieros que se encuentran en riesgo?

Transparencia y rendicion de cuentas
Incidencia politica y sensibilizacién
Entre los elementos que hay que tener en cuenta destacan:

m Entorno propicio u poco propicio de la campaia (contexto politico, social, econémico y cultural)
B Modalidad, puntos fuertes y debilidades de los alianzas.

B Vinculos entre los resultados de las campanas y acciones transformadoras.

Educacion anticorrupcién

Aunque no se trata de un area prioritaria, las campanas de sensibilizacién y las iniciativas de educacion
anticorrupcién complementan a las iniciativas anticorrupcion del sector de la educacién y deberian ser
relevadas y analizadas para articular su valor ahadido y lecciones sobre como utilizarlas.

Sistemas y procedimientos mas abiertos y transparentes

B ;Qué pasos se han dado para introducir mejores sistemas de adquisiciones?

m  ;Qué se hace para reducir los riesgos, especialmente en lo que respecta a la entrega de libros
de texto?
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Monitoreo participativo y rendicion de cuentas social

Funcion de los comités de gestion escolar

Una potencial drea de investigacion puede ser las correlaciones en la encuesta de corrupcion a nivel
escolar entre las mujeres directivas y la menor percepcién de corrupcidon en comparacion con centros
escolares dirigidos por hombres.

Seguimiento y monitoreo de los presupuestos

m Tarjetas de puntuacion

m ;Existen ejemplos de iniciativas de seguimiento que también han incluido estrategias para
garantizar el seguimiento de casos y la aplicacion de la legislacion?

m ;Existen iniciativas para la supervision local de los servicios o de las finanzas?

Seguimiento de los nifos

m ;Existenintentos de empoderamiento de los nifos y para proporcionar vias de movilizacién de sus
voces y sus conocimientos frente a la corrupcion?

Informacion y uso de medios y tecnologias de la informacion

Evaluar el grado de libertad y de complecién con que los medios reportan los casos de corrupcion y
actlian para aumentar la concienciacién publica acerca de la corrupciéon en la educacién.

Iniciativa para reducir el absentismo de los docentes

B ;Quéestan haciendo los paises para garantizar la asistencia de los docentes y reducir el absentismo?

m ;Qué evidencias hay en dmbito de la escuela?

Encuestas

m ;Se hanrealizado encuestas o ESGP para identificar las desviaciones?

B ;Qué se hizo con los resultados?

Desarrollo de capacidades

m ;Qué iniciativas de desarrollo de capacidades han contribuido a los esfuerzos de lucha contra la
corrupcion en el sector educativo?

m ;Cudles hansido las distintas metodologias empleadas para el desarrollo de capacidades? (grupos
meta, estrategias de aplicacion, actividades, sostenibilidad, elementos, etc.)
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El objetivo de estos casos de estudio es documentar buenas practicas anticorrupcién en el sector de
la educacion en el Africa subsahariana que puedan ser utilizadas en procesos de reforma en otros
lugares y contribuir a la aceleracién del logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Estos casos de estudio se centran en identificar temas claves y en documentar buenas practicas
y lecciones en varios paises del Africa subsahariana Se realizaron algunas consultas cuando las
circunstancias lo permitieron, estos estudios se basan principalmente en un analisis documental. La
mayor parte de la informacién se obtuvo a través de Internet y a partir de materiales accesibles. La
falta de actualizacién y mala calidad de la documentacién disponible online en la mayoria de los
sitios webs institucionales de Africa ha limitado el alcance y la calidad de la investigacién. Se
recomienda que se realicen estudios y evaluaciones de pais mas adelante para obtener informacion
de primera mano y actualizaciones sobre temas y lecciones aprendidos de las buenas practicas.

Estos casos ponen de relieve las buenas practicas de participacion de la comunidad en el monitoreo

del presupuesto en Uganda y Malawi y el sequimiento del gasto publico en Ghana como ejemplos
de buenas practicas anticorrupcion en el sector de la educacion en Africa.

91 Estos casos de estudio fueron encargados por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y preparados por AVID Development
Ltd en marzo de 2011. La investigacién documental fue dirigida por Allen Assimwe con la asistencia de Ashaba Ahebwa y Agaba Victor.
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1. Estudio de caso de Uganda: Monitoreo presupuestario de los recursos
del sistema educativo.

1.1 Introduccion: acceso a la educacion

El sector de la educacién de Uganda, que comprende los niveles primario, secundario/terciario
y universitario, ha experimentado progresos notables con una ampliacién sustancial de la cobertura
tanto en areas rurales como urbanas. Hasta los inicios de los aflos noventa, el sistema de educacién
se habia mantenido sin cambios, con diferencias en las tasas de matriculacion, el de desercion
escolar, género, rendimiento y los logros generales derivados de factores histéricos y culturales. Sin
embargo, a mediados de los noventa, con la inclusiéon de la educacién como un derecho
fundamental en la Constitucion, el cambio se hizo patente.®?

Tras la liberacion del sector de la educacion y la introduccién de la educacion primaria universal (EPU)
en los afos noventa, se produjo un aumento de las tasas de matriculacidn en todos los niveles. Por
ejemplo, la matriculacién en la ensefanza primaria se duplicé pasando de unos 3,5 millones en 1997
a mas de 7 millones a finales de 2010. La posterior introduccién de la educacién secundaria universal
en 2006 ha dado lugar a un aumento extraordinario en los niveles de matriculacion en este nivel.

Esto ha generado grandes oportunidades para los inversores privados en los sub-sectores de la
educacion post primaria con el fin de mejorar la capacidad de absorcién. Por ejemplo, del total de
512.057 candidatos registrados para los exdmenes eliminatorios de primaria en 2010, el 84,2 por
ciento de ellos procedian de las escuelas de educacién primaria universal y el restante 15, 8 por
ciento de escuelas privadas. Este crecimiento masivo ha tenido sus correspondientes desafios en
gran medida debido a la mala calidad de la educacién, a las bajas tasas de retencién y la baja
capacidad de absorcidn dentro de las instituciones. Por ejemplo, la capacidad del sector publico en
las escuelas secundarias es de s6lo 200.000 estudiantes, un limite que ha creado no sélo un desafio
sino también una oportunidad para que el sector privado pueda ayudar a satisfacer la demanda.

1.2 Las reformas del sector de la educacion

Una serie de reformas han sido instituidas a través del gobierno, algunas de ellas especificas para el
sector educativo. Las reformas incluyen:

m  Un marco legal y politico especifico para la educacién basados en el Libro Blanco del Gobierno
sobre educaciéon de 1992 y las disposiciones constitucionales de 1995 sobre el derecho basico
a la educacion.

m  Un enfoque holistico para la planificacion y la gestion-como se expresa en el Plan Estratégico de
Inversiones del Sector de la Educacion 2004-2005, el cual incorpora cémo principales objetivos los
compromisos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la capmparia de Educacién para todos.

m  Unacceso equitativo a la Educacién Primaria Universal (EPU) en 1997 y la posterior introduccion
de la educacién secundaria universal en 2006.

92 Articulo 30y 34 de la Constitucién de la Republica de Uganda, 1995
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m El aumento de la participacion del publico a través de la descentralizacién bajo la Ley de
Gobierno local de 1997, la cual transfiere a los distritos autoridad para formular, aprobar
y ejecutar planes de desarrollo para la prestacion de servicios en sectores claves como la salud,
la educaciony la agricultura. Por ejemplo, la matriculacién de los nifos en la Educacién Primaria
Universal (EPU), la distribucién de libros de texto y las remesas mensuales para las escuelas
desde el gobierno central, estan canalizadas a través de los distritos.

B Marco institucional y de gestién preciso con enfoque sectorial, en el que quedan claros los roles
y responsabilidades de los actores clave del sistema educativo.

m  Sector de régimen de financiacién estable y un enfoque mas integral y coherente para facilitar
la gestidn. Bajo el Subsidio Escolar, el Gobierno cubre el costo de la matricula, cuotas y gastos
escolares basicos de funcionamiento mientras que las familias todavia tienen que proporcionar
materiales para escribir, los uniformes y los almuerzos.

m  Marco de monitoreo, evaluacién y presentacion de informes claro y coordinado que culmina
en el examen sectorial conjunto del Gobierno y los socios de desarrollo (JSR, por sus siglas en
inglés), foro que se celebra anualmente para llevar a cabo una revision exhaustiva de la
actuacién del sector segiin compromisos adquiridos en cuatro parametros de acceso, equidad,
calidad y eficiencia.

Estas reformas han contribuido al progreso evidenciado en el sector educativo. Segun el tercer
informe de progreso de Uganda sobre el estado de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),*
los ODM relativos al acceso a la educacion han logrado incrementar las tasas de matriculacién a mas
del 90 por ciento y hay paridad de género entre ninos y ninas en la escuela primaria. Sin embargo,
las tasas de finalizacién de un ciclo completo de ensefanza primaria se han estancado en los ultimos
anos, particularmente para las nifas. Varios factores son responsables de esta situacién, como la
pobreza y un entorno politico inadecuado, instalaciones deficientes de apoyo a la educacion; asi
como la mala gestion y la corrupcion generalizada.

1.3 La corrupcion en el sector de la educacion

El gran volumen y la magnitud de las inversiones a través los Subsidios Escolares y el Fondo de Accién
contra la Pobreza, han multiplicado las oportunidades para la corrupcion. Las desviaciones y fugas
masivas han caracterizado al sector de la educacidon que ha resultado ser uno de los sectores mas
corruptos segun varias encuestas nacionales incluida la Encuesta Nacional de Integridad de 2008 y
la encuesta Nacional de Prestacion de Servicios de 2008. En una ocasién se informé que en promedio
s6lo el 13 por ciento de las asignaciones del gobierno central para los costos no salariales habia
conseguido llegar a las escuelas de Uganda entre 1991y 1995.*

93 Informe de los Objetivos de Desarrollo del Mileno para Uganda 2010: Tema especial: Acelerar los progresos hacia la mejora de la
salud maternal. Ministerio de Finanzas, Planificacién y Desarrollo Econémico, Septiembre 2010.
94 UN Millennium Tracking Project (2005). Hacia una Educacion Primaria Universal: Inversiones, Incentivos e Instituciones
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Se han registrado casos masivos de corrupcién que involucran miles de millones de chelines en el
sector de la educacién, especialmente en la construcciéon de las instalaciones escolares, la
contratacion y la inclusion en la ndmina de docentes fantasmas; la adquisicion y distribucion de
material escolar; y las pérdidas durante la transferencia de recursos y materiales del Ministerio de
Educacién a los distritos y las escuelas.

Cuadro 1. Areas de alto riesgo en el sistema educativo

m Fugas en la transferencia de recursos y materiales del Ministerio de Educacién a los distritos
y escuelas

m Extensa cadena de suministros y demoras en la transferencia de recursos bajo los Subsidios
Escolares y el Fondo de Accién contra la pobreza.

B Adquisicién de suministros; licitacion para la construccion de instalaciones
® Infraestructura/ construccion de edificios (escuelas, alojamiento de profesores)
B Reclutamiento e inclusion de docentes en la némina

B Absentismo de los docentes estimado en un 30 por ciento

A través de los afnos, la corrupcion en el sector de la educacion se ha manifestado de diversas maneras
incluida la corrupcion de alto nivel. Las demoras® y fugas de fondos del Ministerio de Educacion a los
distritos, y la malversacion de fondos destinados a materiales de ensefianza, escuelas, etc., han dado
lugar a la compra de materiales educativos de baja calidad, debido a los sobornos de los fabricantes,
los derechos de autor de los instructores, etc. Existen docentes fantasma en la némina y persisten
altos niveles de absentismo. Las escuelas también han monopolizado la provision de servicios basicos,
tales como comidas y uniformes, obteniendo en consecuencia, baja calidad y altos precios.

Los actos de corrupcién menor se han manifestado en gran medida a través del pago de comisiones
ilegales, tales como impuestos y gravamenes sobre los formularios de admisién de ingreso escolar
de los nifos, a pesar que la educacién debe ser gratuita; el uso de materiales escolares para fines
privados y comerciales; plazas escolares “subastadas” al mejor postor; buenas calificaciones
y examenes aprobados, obtenidos a través de sobornos a los profesores y funcionarios publicos; y
el hecho de que los estudiantes de escasos recursos se ven menudo marginados porque los temas
obligatorios se abordan sélo en sesiones de tutoria privada.

95 Elseguimiento del presupuesto y la Unidad de Analisis del Ministerio de Finanzas, Planificacién y Desarrollo Econémico
informaron que hubo demoras en la transferencia de dinero y de materiales del centro y discrepancias en los informes por parte
del ministerio central y las instituciones de educacion a nivel distrito. BMAU reporte de Octubre-Diciembre 2009, Marzo 2010
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1.4 Reformas en curso para combatir la corrupcion en el sector educativo

Se estan llevando a cabo a nivel nacional una serie de reformas anticorrupcién en gran medida a
través de la promulgacion de leyes fundamentales como la Ley contra la Corrupcién de 2008 y la Ley
de Proteccion de los Denunciantes de Irregularidades de 2010; y el fortalecimiento institucional de
las principales agencias anticorrupcién, como la Inspeccién del Gobierno y la Divisién Anticorrupcion
de la Corte Superior.

A nivel sectorial, el Ministerio de Educacion ha aprobado una serie de reglamentos para hacer frente
a los problemas de absentismo y de corrupcién menor centrandose en reforzar la asistencia de
estudiantes y profesores y en la prohibicién de entrenamiento privado. También ha habido iniciativas
para reducir las fugas de transferencias a través del seguimiento del presupuesto adoptadas por el
Ministerio de Finanzas, en colaboracion con el Ministerio de Educacién. En los afios noventa, el
gobierno central lanzé una campafia de transparencia y empezé a divulgar sus transferencias
presupuestarias mensuales en diversos medios de comunicaciéon cémo periddicos y la radio y las
escuelas estaban obligadas a publicar la recepcion de fondos. Como resultado de estas y otras
medidas, el flujo de fondos llegd a un 90 por ciento en 1990, reflejando la importancia de la
transparencia y de la supervisién ciudadana de las escuelas.”

En el ano 2010, el presidente nombrd una comision de investigacion dirigida por un juez superior
para investigar las denuncias de corrupcion en el sector educativo, con especial énfasis en la
educacion primaria universal. En la actualidad, se estan realizando investigaciones a nivel nacional
y subnacional.

Estas reformas en gran parte dirigidas por el gobierno, han contado, sin embargo, con una limitada
participacién ciudadana, lo cual ha generado también un impacto limitado en la minimizacion de las
fugas a nivel de distrito. En los Ultimos afios se han hecho esfuerzos para aumentar la participaciény
la supervision publicas a través del monitoreo del gasto publico. En este caso, la ciudadania se moviliza
a través de las Organizaciones de la Sociedad Civil para el seguimiento de la transferencia de recursos
y materiales del gobierno central a los distritos y, en ultima instancia, a las escuelas primarias,
detectando y destacando los cuellos de botella, ineficiencias y corrupcién aumentando asi la
transparencia, la apertura y la rendicién de cuentas en la prestacion de los servicios.

Varias Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) como la Red de Deuda de Uganda, el Foro de
Mujeres en Democracia, y el foro de Organizaciones No Gubernamentales, se centran en el andlisis, la
supervision y laincidencia en materia de presupuestos y la lucha contra la corrupcién. Se creé el Grupo
de la Sociedad Civil de Defensa de Presupuestos (CS-BAG, por sus siglas en inglés), para coordinar las
actividades de todas las organizaciones no gubernamentales en esta area y monitorear el progreso
del gobierno en el cumplimiento de los objetivos del programa de Educacién Primaria Universal y
abordar las deficiencias en la prestacion de servicios (De Renzio, P, Azeem V.y Ramkumar V., 2006)

96  UN Millennium Tracking Project (2005). Hacia una Educacion Primaria Universal: Inversiones, Incentivos e Instituciones
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1.5 Monitoreo comunitario del gasto publico en las escuelas primarias:
proyecto Coalicion Anticorrupcion Apac.

El monitoreo del gasto publico por los ciudadanos a nivel de distrito fue organizado con el apoyo de
la Coalicién Anticorrupcién Apac.” Esta coalicidn era parte del CS-BAG, financiado por el Fondo de
educacién de los paises de la Commonwealth, y ha empleado el control presupuestario como
herramienta para combatir la corrupcion en las escuelas locales del distrito de Apac, en el norte de
Uganda.”®

El objetivo general de esta iniciativa era garantizar que los fondos publicos destinados a la educacién,
fueran usados de acuerdo a los planes desarrollados por las comunidades y no objeto de apropiacién
indebida por particulares para su uso personal. Los auditores capacitados de la Coalicién
Anticorrupcién Apac, han tenido éxito en Ilamar la atencién sobre la corrupcién en el sistema
educativo, exponiendo a los funcionarios y directores corruptos de educacién del distrito (U4 Brief,
2009). Los auditores procedentes de las comunidades eran a menudo miembros de diversas
organizaciones de base comunitaria involucrados en los programas gubernamentales de control.

La Coalicion Anticorrupcion Apac utilizé varios métodos:

m Sensibilizar a las comunidades a través de debates en la radio, eventos comunitarios y mani-
festaciones publicas sobre su responsabilidad constitucional de controlar la ejecucién de los
programas publicos y sobre el impacto negativo de la corrupcién en la prestacion de servicios.

m Capacitar a auditores del presupuesto independientes, elegidos por las comunidades locales,
para comprender los diferentes subsidios de educacidn remitidos por el gobierno-incluyendo
la educacion primaria universal y el subsidio a las instalaciones escolares- asi como los procesos
presupuestarios en los planos nacional y local y el monitoreo del presupuesto del sector de la
educacion. Los auditores independientes del presupuesto se encargaron de comprobar si dichas
subvenciones eran utilizadas de forma correcta por las oficinas de educacion del distrito.

m  Documentar y exponer practicas corruptas en el distrito a través del uso de herramientas
simples, como por ejemplo, fotografiando edificios mal construidos y también la ausencia de
materiales en las bibliotecas.

El seguimiento del presupuesto de la Coalicién Anticorrupcién Apacy el trabajo contra la corrupcion
condujo a la investigacion, la interdiccién, y el despido de los funcionarios de educacién del distrito
y de los directores que habian malversado fondos. También fueron capaces de sacar a la luz escuelas
y maestros fantasmas. Los Auditores Independientes del Presupuesto también identificaron a
contratistas fraudulentos, y comunicaron sus conclusiones a las instituciones gubernamentales
competentes para la elaboracion de listas negras y para lograr una reparacién legal.

97 La Coalicion Anticorrupcidén Apac es un paraguas anticorrupcion junto con las Organizaciones de Sociedades Civiles que operan
en norte de Uganda y afiliadas a la Coalicién Nacional Anticorrupcion de Uganda.

98 Cabe senalar que actividades similares de sequimiento de presupuesto fueron llevadas a cabo por las Organizaciones de
Sociedades Civiles en varios distritos en todo el pais. Por ejemplo, el programa de Acenlworo del Fondo Cristiano para la infancia,
involucra a los alumnos de primaria en el gobierno escolar, permitiéndoles supervisar los gastos de las subvenciones la Educacién
Primaria Universal en sus escuelas.
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Factores clave de éxito
Los siguientes factores y actividades ayudaron a asegurar el éxito del proyecto:

m  El compromiso de las comunidades locales en supervisar la transferencia y la utilizacién de
fondos destinados a la educacion y otros programas educativos.

m  Desarrollo de capacidades y sensibilizacion de los auditores de la comunidad en varios aspectos
del sector de la educacién, el proceso presupuestario.

B Laaparicién de un entorno politico favorable de trabajo anticorrupcién en Uganda. Durante el
periodo de las iniciativas de seguimiento presupuestario, la Direccion de Etica e Integridad de
la Presidencia de la Republica, realiz6 talleres de promocién de integridad para los funcionarios
del gobierno local, haciendo hincapié en el rol de las OSC en la lucha contra la corrupcion.

B Creacion de alianzas estratégicas con los participantes a nivel de distrito: la estrecha relacién con
el consejo de distrito le permiti6 a la Coalicion Anticorrupcién Apac, la aprobacién de una
auditoria independiente del departamento forense del distrito financiero (U4 Brief, 2009).

Uno de los grandes retos para la Coalicién Anticorrupcion Apacy para los Auditores Independientes
del Presupuesto ha sido el procesamiento de los funcionarios corruptos a través del sistema de
justicia. Los esfuerzos de la Coalicién Anticorrupciéon Apac se han visto frustrados por la ausencia
de buenos recursos de investigacion por parte del gobierno. Por lo tanto, la mayoria de las practicas
corruptas que fueron reveladas no han sido investigadas ni procesadas con éxito, situacion que ha
contribuido a incrementar los niveles de impunidad en el dmbito de la comunidad.

2. Estudio de caso de Ghana: Uso de tarjetas de puntuacion para monitorear
la prestacion de servicios educativos

2.1 Panorama general del sistema educativo

Ghana ha desarrollado en las escuelas de educacién primaria un sistema politico y administrativo
descentralizado con garantias juridicas para una educacién primaria gratuita. Estas reformas son en
gran parte una respuesta a los compromisos internacionales de Educacion para todos (EPT) en la
contraidos en la Conferencia de Dakar en el afio 2000, y los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Para
compensar a las escuelas por la eliminaciéon de las tasas y para darles algun control financiero, Ghana
introdujo un sistema de subvenciones escolares en bloque, conocidas cdmo “subvenciones per
capita”las cuales son transferidas directamente a las escuelas por el estado y son proporcionales al
numero de alumnos matriculados. Estas subvenciones son una parte importante del proceso de
descentralizacién, y son vistas como una manera, en la cual una parte de los fondos operativos de
las escuelas, pueda ser sometida a una mayor supervision local y ser usados para responder a
determinadas demandas locales. El gobierno de Ghana afirma que las subvenciones per capita
ayudan a mejorar la equidad mediante la reduccién de costos para los pobres, asegurandose que las
escuelas que atienden a las comunidades mas pobres reciban al menos los recursos minimos. (Africa
Education Watch - Transparency International, 2010).
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World Bank/Curt Carnemark, 1993

Ghana también introdujo una planificacién escolar participativa que se supone debe ayudar a las
partes interesadas a compartir informacién dentro de la comunidad local sobre planes de mejora
escolar y sus presupuestos. Ghana ha adoptado un enfoque sectorial al desarrollo de la educacién
con prioridades contenidas en un plan estratégico acordado y con soporte financiero
mancomunadote un fondo comun. Este enfoque sectorial provee una oportunidad para que los
asociados para el desarrollo y los gobiernos puedan establecer procedimientos y agendas comunes;
entre los objetivos comunes destacan lograr una mayor participaciéon de la comunidad escolar, y
hacer frente a la mala administracion, la corrupcion y temas relacionados con los riesgos fiduciarios
en general.

Como resultado de estas iniciativas, las escuelas de Ghana han asumido la responsabilidad de la
administracién de las finanzas escolares. Esta mayor descentralizacion fiscal se justifica en parte
porque deberia incrementar la capacidad de respuesta a las necesidades locales v,
fundamentalmente, porque las escuelas tendrian una supervision local mas eficaz al tener que rendir
cuentas ante la comunidad. La descentralizacion en las escuelas esta concebida para cambiar el
lugar y las personas involucradas en la toma de decisiones y la ejecucién de las responsabilidades
(Transparency International, 2010).
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Se han hecho esfuerzos importantes, principalmente a través de la reduccion de los costos directos
alos padres para aumentar las tasas de matriculacion escolar primaria y para optimizar el uso de los
fondos publicos reduciendo el gasto, la mala gestion y las fugas de dinero. Una evaluacién realizada
por la UNESCO® muestra que en varios de los paises analizados en la region la tasa bruta de admision
de los alumnos en la enseflanza primaria aumento en 22 puntos porcentuales entre 1999y 2006 (de
90 al 111 por ciento), aunque persisten las desigualdades educativas y hay alrededor de 35 millones
de nifos sin escolarizar en la regién.

La cantidad de recursos en juego en el sistema educativo es relativamente alta. Como parte del
compromiso del gobierno para asegurar la Educacién Primaria Universal, los materiales para la
ensefanza y para el aprendizaje son provistos de forma gratuita tanto para la escuela publica y
privada para cubrir el ciclo de educacién basica (seis afos de educacion primaria y los tres primeros
anos de la educacion secundaria). El gobierno también asigné una subvencién per capita de 30,000
cedis (3 ddlares) por afio y por nifio en educacién primaria, con la intencién de reducir la carga
financiera de los padres para que sus hijos tengan acceso a la educacion.

A pesar de estos compromisos, el programa de Educacién Primaria Universal ha sido cuestionado por
su deficiente infraestructura, escasez de maestros y la falta de materiales didacticos de apoyo
adecuados. La mala administracion de las escuelas y la falta de participacién de los padres y de la
comunidad también han sido identificados como obstaculos clave para el logro de los objetivos de
la Educacién Primaria Universal.

2.2 Areas de gobernabilidad de alto riesgo

Entre las dreas de alto riesgo que impactan en la gobernabilidad en sistemas descentralizados, como
el de Ghana, figuran:

m La multiplicidad de fuentes de recursos para la educacion primaria (gobierno central,
administraciones descentralizadas, Organizaciones No Gubernamentales, sector privado o
donaciones individuales y padres). Los recursos pueden ser en efectivo o su equivalente (por
ejemplo, subvenciones) o “en especie” (por ejemplo, libros de texto, recursos humanos,
materiales escolares, equipamiento, alimento, combustible y mano de obra). Los sistemas
financieros de codificacion utilizados por las escuelas no coinciden con los utilizados por los
distritos, lo que significa que la consolidacién y reconciliacion del presupuesto es un area de
riesgo por errores de codificacién.

m Escasa capacidad financiera y profesional en los niveles subnacionales para administrar y su-
pervisar las subvenciones per capita, dando lugar a una baja capacidad de absorcién y a opor-
tunidades para la fuga de dinero.

B Riesgo de busqueda captaciéon de rentas en la contratacién y la asignacién de docentes.

m Potencial riesgo de fugas en cualquier programa de adquisiciones de gran envergadura, como
la adquisicion de libros de texto.

99 Transparency International y Africa Education Watch (2010), “Good governance lessons for Anti-corruption” (Lecciones de Ghana,
Madagascar, Morocco, Nigeria, Senegal, Sierra Leona y Uganda)
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m Deficiente manejo del historial de registro por las escuelas y distritos.
B Baja participacion de los padres en la rendicion de cuentas local y en las estructuras de gestion.

B Acceso insuficiente a la informacion, en lo que respecta, por ejemplo, al momento del envio y
a la cantidad de subvenciones per capita y a otros procesos de planificacion. Por ejemplo, en el
reporte del 2010 de Africa Education Watch, se llegé a la conclusién de que el Plan de Mejora-
miento del Desempeiio Escolar provee un foro que podria ser un motor para la participacion de
los padres, pero en la practica pocos padres son conscientes de su existencia.

2.3 Corrupcion en la educacion primaria

Transparency International identifica muchos casos de comportamiento poco ético, corrupciony abuso
del poder otorgado para beneficio privado en muchas escuelas de los paises encuestados, entre ellos
Ghana (Tl, 2010), que se manifiestan en la solicitud de cuotas para la matriculacion en las escuelas,
cuando estas ya han sido otorgadas por el Estado, o la venta de libros de texto que se supone deberian
distribuirse de forma gratuita. También se pagan sobornos para obtener servicios que el receptor del
soborno tiene prohibido ofrecer, como cambiar los resultados de un examen. En la Tabla 1 se resumen
las distintas formas de corrupcion caracteristicas del sector de la educacion en Ghana.

Tabla 1. Formas de corrupcion en las escuelas primarias de Ghana

Cargos indebidos aplicados en los formularios de ingreso a la escuela cuando se supone que
deberia ser gratuito.

Cupos escolares “subastados” al mejor postor

Ingreso favorecido para nifos de ciertas comunidades mientras que otros estan sujetos a pagos
adicionales

Obtencion de buenas calificaciones y examenes aprobados a través de sobornos a los
profesores y funcionarios publicos. El precio es a menudo conocido y se paga por adelantado.

Los resultados de los exdmenes solamente se dan a conocer previo pago.

Superacién de las consecuencias de los exdmenes suspendidos mediante la readmision
de estudiantes bajo nombres falsos.

Malversaciéon de fondos destinados a materiales de ensefianza, edificios escolares, etc.

Compra de material educativo de baja calidad debido a los sobornos de los fabricantes,
los derechos de autor de los instructores, etc.

Las escuelas monopolizan las comidas y los uniformes, resultando de baja calidad y
precios altos.

Clases privadas fuera del horario escolar dadas a los alumnos que pagan, reduciendo asi la
motivacién de los maestros en las clases normales y los temas obligatorios solamente se tratan
en las sesiones de tutoria privada (y por lo tanto no se imparten a los alumnos que no deseen
0 no puedan pagar)
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Articulos de propiedad de la escuelo utilizados para fines comerciales privados
Los alumnos realizan trabajo no remunerado en beneficio del personal educativo
Alumnos explotados y abusados de diferentes maneras por el personal (fisica, sexual, etc.)

Contratacion y asignacion de puestos del personal docente condicionados por sobornos
o favores sexuales

Venta por adelantado de las preguntas de lo exdmenes

Persistencia de docentes fantasmas: se asignan salarios para personal que ya no esta (o nunca
estuvo) empleado por varias razones (incluso por haber fallecido). Esto afecta a la proporcion
de alumnos por docente e impide que maestros desempleados puedan acceder a puesto
vacantes.

Alto absentismo, con graves consecuencias para la relaciéon alumno por docente

Licencias y autorizaciones para ejercer la docencia obtenidas por de forma fraudulenta a través
de medios corruptos

Inflar el nimero de estudiantes (incluido el nimero de alumnos con necesidades especiales)
para obtener una mejor financiacion

Sobornos a los auditores para que no se revele el mal uso de los fondos

Malversacién de fondos recaudados por las Organizaciones No Gubernamentales locales
y las organizaciones de padres

Los politicos asignan recursos a escuelas determinadas para lograr apoyo, sobre todo en
tiempo de elecciones

Fuente: Documentos del Centro de Recursos Anticorrupcion U4

Con frecuencia, la corrupcion hace que aumenten los costos de transaccién, reduce la eficienciay la
calidad de los servicios, distorsiona el proceso de la toma de decisiones, y debilita los valores sociales.
En algunos casos, las practicas corruptas o poco éticas se han convertido en una forma de vida y
son toleradas por las comunidades - por ejemplo, el absentismo, la aceptacion de sobornos para la
adjudicacion de mejores calificaciones y/o para ingresar a la escuela, cobro de honorarios para el
acceso de los estudiantes a los libros de texto, y uso de las instalaciones escolares para fines privados.
(Transparency International, 2010).

Si se quiere mejorar la toma de decisiones y la gestion de los sistemas educativos, deben realizarse
esfuerzos para integrar los temas de gobernabilidad y corrupciéon en la planificacién educativa y la
administracién (Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacién, 2005). La participacion la
supervision publicas son fundamentales para monitorear el presupuesto educativo y evaluar la
prestaciéon de servicios. En el caso de Ghana, esto se ha realizado mediante el uso de tarjetas de
puntuacion en la comunidad.
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2.4 Uso de tarjetas de puntuacion para supervisar los presupuestos de las escuelas

La ONG ghanesa Centro Integrado de Desarrollo Social para la Defensa del Presupuesto (ISODEC) y
la Organizacion Pan-Africana para el Desarrollo Sostenible (POSDEV), participaron en los procesos
presupuestarios tanto a nivel nacional como local. Entre las actividades prioritarias, se realizé el
analisis del presupuesto y el seguimiento de los gastos, ademas de fortalecerse la capacidad de las
comunidades para hacer el seguimiento del presupuesto. ISODEC también brindé apoyo técnico a
la Red del Norte de Ghana para el Desarrollo (NGND) y a la Coalicién de la Campana Nacional de
Educacion de Ghana (GNECC), asi como a la Red del Norte de Ghana para el Desarrollo de la
Educacién (NNED) y Accidn para la Educacion Rural (ARE), para ampliar sus programas de trabajo
sobre presupuestos en el sector educativo.

Todas estas OSC, que operan a nivel local, intentaron alentar el debate publico en torno a los
objetivos de la educacién y promover una mayor transparencia en los presupuestos educativos. Lo
hicieron mediante la adopcion de estrategias similares:

B sensibilizacién y movilizacion de la comunidad,
m  desarrollo de las capacidades de la comunidad,
B seguimiento del presupuesto,

B supervision de la prestacién de los servicios, y

m cabildeo entre las autoridades y lideres locales.
2.5 Proyecto Red del Norte de Ghana para el Desarrollo

La Red del Norte de Ghana para el Desarrollo (NGND) es una organizacion que agrupa a ONG de las
tres regiones del norte de Ghana. Estas tres regiones se caracterizan por altos niveles de pobreza, asi
como también por tener las tasas de analfabetismo mas altas del pais. El objetivo del proyecto
emprendido por la NGND y tres de sus socios en cuatro distritos era aumentar la participacion de la
comunidad en la gestion escolar mediante el fortalecimiento de la rendicién de cuentas y la
transparencia entre las comunidades y el Servicio Educativo de Ghana y otras partes interesadas,
como Asociaciones de Padres y Maestros, comités de Gestion Escolar y directores.

La NGND concentré sus esfuerzos en los desafios de la prestacion de servicios educativos
encontrados a nivel de la comunidad, muchos de los cuales estaban relacionados con la asignacion
de recursos como parte del programa de Educacion Basica Obligatoria y Gratuita. La NGND y GNECC,
intentaron fortalecer la capacidad de los supervisores del presupuesto — Educacion Distrital para
Todos los Equipos- para sensibilizar a la comunidad sobre el Programa Gratuito de Educacion Basica
Obligatoria y garantizar la participaciéon de la comunidad en la gestidén escolar, como medio de
control de la aplicacién dicho programa a nivel distrito. Se abordaron temas sobre la educacion en
las tarjetas de puntuacion comunitaria, disefiadas para monitorear los presupuestos de educacion
y evaluar la prestacién de servicios mediante la supervision de los mismos.

El proyecto de tarjetas de puntuacién comunitaria pretendia analizar el gasto en educaciény en la
prestacion de servicios a nivel local. Los resultados del proyecto fueron utilizados a nivel nacional
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y regional para el trabajo de incidencia politica con los funcionarios del gobierno. El proyecto de
tarjetas de puntuacién comunitaria también tenia por objeto permitir a los usuarios del servicio (por
ejemplo, padres e hijos) evaluar el desempeno de los proveedores de servicios (por ejemplo
funcionarios, maestros y comités de gestién escolar), y dar la oportunidad a los usuarios de servicios
para discutir las preocupaciones y desafios encontrados con los proveedores de servicios.

Se diseid un proyecto piloto que se implementé en 16 comunidades del distrito de Bongo y en las
areas metropolitanas de Tamale. El proyecto se extendié posteriormente a otros dos distritos de la
regién norte del pais. Los distritos fueron seleccionados en funciéon de determinadas condiciones
socio-econdémicas: el distrito de Bongo es conocido por ser el menos dotado en recursos de Ghana,
mientras que Tamale es la Unica ciudad de las tres regiones del norte. Las comunidades de los
distritos fueron seleccionadas en funcién de su diversidad geogréfica y de las intervenciones
planificadas por el gobierno.

Estas son algunas de las actividades clave del proyecto de tarjetas de puntuacion:

m Fortalecimiento de la capacidad de las comunidades para monitorear la prestaciéon de servicios
educativos;

B Uso de la tarjeta de puntuacién por la comunidad para examinar los gastos de educacion;

m Diagnostico de las necesidades de la escuela, y evaluacion del impacto de los insumos en el
sector de la educacién primaria;

m  Mejorar el flujo de informacién entre los diversos actores del sistema educativo.

Ademas, se pidi6 a las autoridades escolares y los profesores que evaluaran su propio desempefio
con respecto a la participacion de la comunidad en la planificacion y la elaboracion de presupuestos,
mientras que los usuarios del servicio proporcionaron informaciéon sobre la naturaleza y calidad del
servicio recibido. Los miembros de la comunidad evaluaron los productos y los resultados de la
educacion primaria con relacién a los criterios predeterminados, y si los fondos transferidos a las
escuelas se habian utilizado para los fines previstos.

2.5.1 Implementacion del proyecto Red de Ghana Norte para el Desarrollo

El proyecto de implementacién tuvo varias fases. Al comienzo, se celebraron reuniones de las partes
interesadas con el Ministerio de Administracion Local y Desarrollo Rural, el Ministerio de Educacion
y el Servicio de Educacién de Ghana - a nivel nacional y regional para obtener apoyo para el proyecto,
a los cuales se alenté a demostrar su apoyo mediante la redaccién de una carta a las direcciones de
educacion distritales para permitir a los voluntarios de las organizaciones de base comunitaria de la
NGND acceder a los archivos de las escuelas y de los distritos educativos. Aunque esto no significa
siempre fuera facil acceder a informacién relevante sobre las asignaciones presupuestarias y los gastos
o la disponibilidad del material didactico y pedagdgico, al menos, facilité el proceso.

Los voluntarios fueron capacitados como facilitadores comunitarios para apoyar intervenciones en la

comunidad. Los facilitadores de la NGND realizaron una asamblea general en cada comunidad, la cual
involucré a los actores claves de la educacion para delinear los objetivos y el plan del proyecto y permitir
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que los miembros de la comunidad identificaran temas e indicadores para evaluar la calidad de la
prestaciéon de servicios educativos en sus respectivas comunidades. Entre los temas comunes
identificados durante estas reuniones relacionados con el presupuesto de la escuela destacan:

B Subvenciones per capita asignadas por nifio

B Articulos alos que se destiné el subsidio

m Participacién de la comunidad en la planificacién escolar y en los procesos presupuestarios.
Posteriormente, se establecieron una serie de grupos focales para evaluar la calidad de la prestacion

de servicios educativos en sus respectivas comunidades, a partir de los indicadores desarrollados. Los
grupos de discusién asignaron puntuaciones a los indicadores basados en la siguiente calificacion:

3 =Bueno
2 = Promedio (necesita mejorar)

1 = Malo (necesita atencion urgente).

Los facilitadores de la comunidad también llevaron a cabo una serie de talleres de autoevaluacion
para los directores de escuelas destinados a crear una oportunidad para que los proveedores de
servicios evallen sus propios servicios y para llevar a cabo un taller de seguimiento de insumos
sobre la tarjeta de puntuacién. Se asignaron las puntuacién a partir de una escala que se
proporcionaba con la tarjeta de puntuacion, tal y como se indica en la Tabla 2.

Tabla 2. Seguimiento de insumos de las escuelas de educacion primaria
con las tarjetas de puntuacion

Indicador Puntuacion Observacion
{Fue el monto del presupuesto 1 El presupuesto aprobado para el proyecto
realmente entregado para la fue de 100 millones de cedis, pero se
construccién del proyecto? entregaron 50 millones de cedis fueron
entregados.
Inspeccién del lugar: json los 1 La estructura existente se podria haber cons-
gastos declarados por la es- truido por 20 millones de cedis, pero se in-
cuela en su conjunto realistas? formo que se gastaron 50 millones de cedis.
Promedio de nimero de 3 Nuestra escuela cuenta con mdas maestros
profesores por alumno: por estudiantes que el promedio del distrito.
(Esta la escuela en una posicion El nimero de profesores que conocemos
favorable con respecto al estd de acuerdo a la nédmina oficial: por lo
promedio del distrito? tanto no hay maestros fantasmas.

Fuente: NGND (2004) Community scorecards module 1: Facilitating the community scorecard, Tamale:
Northern Ghana Network for Development, p.17
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La informacion presupuestaria referente a las asignaciones y a los gastos en libros de texto y otros ma-
teriales de aprendizaje se utiliz6 para supervisar los presupuestos escolares. La fase final de las inter-
venciones de la comunidad consistio en reunir a usuarios y proveedores de servicios, asociaciones de
padres-Asociacién de Padres y Maestros, Comité de Gestion Escolar y los supervisores del circuito de
la educacion - para asegurarse de que las tarjetas de puntuacion sean un fiel reflejo de la situacion.
Esto proporcioné una oportunidad para los miembros de la comunidad y para los prestadores de ser-
vicios educativos para debatir temas concernientes a la prestacién de servicios educativos.

En resumen, el proyecto de las tarjetas de puntuacion incluye los siguientes siete pasos:
Paso 1: Trabajo preliminar

Actividad

m Sensibilizar a los proveedores de servicios sobre el proyecto
m Recopilar informacién sobre la parte de suministro

m Seleccionar participantes de las comunidades

= Capacitar a los facilitadores

Actores

= Ministerio de Gobierno Local y Medio Rural, Ministerio de Educacion, Servicio de Educacion
de Ghana

Paso 2: Intervenciones de la comunidad - primera reunion

Actividad
® Los miembros de la comunidad identifican temas e indicadores
Actores

m Asociacion de Padres y Maestros, Comité de Gestion Escolar, circuito de supervisores,
funcionarios de la direccion de educacién del distrito

® Miembros de la asamblea de distrito
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Paso 3: Intervenciones comunitarias - grupos focales

Actividad

m Establecer grupos focales

= Decidir puntuaciones de acuerdo a los indicadores—crear una tarjeta de seguimiento
Actores

m Directores, Maestros

Paso 4: Intervenciones de la Comunidad - Reunion de interfaz

Actividad

m Grupo focal presenta la tarjeta de puntuaciéon para los proveedores de servicios
m Se discuteny aceptan posibles soluciones

Actores

m Asociacion de Padres y Maestros, Comité de Gestion Escolar y circuito de supervisores

Paso 5: Sintesis del taller

Actividad

m Compilacién resultados

m Planificacién de foro multilateral distrital
Actores

= Grupos focales, beneficiarios, Asociacién de Padres y Maestros, Comité de Gestién Escolar.

Paso 6: Foro multilateral distrital

Actividad

m Presentacion de los resultados de la tarjeta de puntuacion
m Reacciones de los proveedores de servicios

Actores

= Funcionarios del Servicio de Educacion de Ghana, funcionarios de la direccion de distrito,
beneficiarios
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Paso 7: Difusion y promocion

Actividad
= Publicacién del informe de la tarjeta de puntuacion
= Difundir en los medios de comunicacién

m |ntroducir los resultados en los procesos politicos y de promocién

Fuente: Assessing education delivery: the community scorecard project [Evaluacidn de la oferta
educativa: proyecto tarjeta de puntuacion comunitaria]

2.5.2 Principales conclusiones y actividades de incidencia politica relacionadas
con el proyecto NGND

A pesar del compromiso del gobierno para abolir las tasas escolares en el marco del Programa
Educacion Basica Obligatoria y Gratuita, el proyecto de tarjetas de puntuacién de la comunidad,
descubrié que el costo de acceso a la educacion sigue recayendo en gran parte en los padres, lo
cual representa una barrera para la matriculacién y la retencion escolar. Las tarjetas de puntuacion
demostraron que existian costos ocultos en la escolarizacién, como por ejemplo, la compra de
uniformes escolares y libros de texto, la impresién de los exdmenes y otros gastos percibidos por las
escuelas. En algunos casos, se habia expulsado a los nifios por impago de la matricula escolar y las
escuelas habian argumentado que la Subvencion per cépita del Programa de Educaciéon Basica
Obligatoria Gratuita era insuficiente para cubrir el costo de la educacién de estos nifios. Como
resultado del proyecto de la tarjeta de puntuacién los padres realizaron reuniones en las escuelas
para pedir explicaciones a los administradores de la escuela y se acordd permitir el regreso a la
escuela a todos los ninos que habian sido expulsados.

En algunos casos, se constatd que las subvenciones per cépita no se gastaban segun lo previsto,
sino que se utilizaban para sufragar los viajes del director a la oficina de educacién del distrito para
reportar los gastos de las subvenciones per capita. Cada una de esas visitas costaba en promedio
30,000 cedis (3 délares), lo que suponia que se utilizaban en transporte las subvenciones per capita
de mas de 10 alumnos.

Estos resultados se utilizaron en actividades de incidencia politica con el gobierno nacional, pero las
subvenciones per capita no fueron incrementadas, ya que Ministerio de Educacion afirmé no habia
ingresos para aumentar la Subvencién per capita. (GNECC y NNED, 2007). La NGND y otras OSC del
sector de la educacién abogaron por una distribucion de los recursos mas equitativa que tenga en
cuenta la situacion socio-econémica de los nifos y de sus familias.

Los resultados fueron difundidos a través de diversos foros, entre ellos:
m  Un taller de sintesis para recopilar y compartir la informacién obtenida de las comunidades y
organizar el foro multilateral de distrito para compartir los estudios con funcionarios del sector

educativo a nivel regional, de distrito y de escuela, asi como con organizaciones comunitarias,
padres y nifios.
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m Los foros de distrito supusieron una oportunidad para discutir los resultados antes de la
publicacién de los informes finales y también para que los miembros de la comunidad pudieran
plantear y debatir sus preocupaciones sobre los servicios educativos con los mismo
proveedores, quienes tenian responder sobre esos temas.

B Anualmente se recopila y distribuye entre los distintos actores clave un informe final de los re-
sultados del proyecto de tarjetas de puntuacién. Estos resultados son utilizados por las organi-
zaciones comunitarias en sus actividades de incidencia politica con funcionarios del gobierno
a nivel nacional y de distrito sobre el Programa de Educacion Basica Obligatoria y Gratuita.

2.5.3 Logros del proyecto NGND

El proyecto de tarjetas de puntacion de la NGND ha tenido un especial impacto en las areas de la
escuela primaria donde se ha utilizado. Los resultados han permitido a los padres y a los nifios
evaluar a los funcionarios de la educacién, maestros y a los comités de gestion escolar y les ha
proporcionado una plataforma para expresar su preocupacion sobre los aspectos de la prestacion
de servicios en sus comunidades y promover en compromiso de los proveedores de servicios.

El proyecto de tarjetas de puntuacién fue determinante para los resultados de los recursos asignados
a la educacion primaria. Se utilizé la informacién presupuestaria referente a las asignaciones y a los
gastos en libros de texto y otros materiales didacticos para monitorear los presupuestos escolares.
El proyecto también se propuso mejorar el flujo de informacién entre las partes interesadas

Los factores clave del éxito del proyecto NGND fueron los siguientes:

m  Forma de trabajo: Durante la Ultima década, el trabajo presupuestario se ha convertido en una
herramienta cada vez mas importante para que los gobiernos y los agentes no estatales rindan
cuentas de sus compromisos politicos, de las asignaciones presupuestarias y los gastos. Las OSC
han adoptado el trabajo presupuestario como una parte clave de sus actividades de incidencia
politica para conseguir cambios en las politicas gubernamentales reconociendo que los
principios democraticos son esenciales para el logro de las metas en el desarrollo humano
(Robinson, M., 2006).

B Accesoalainformacién: sin los conocimientos y la informacién necesarios sobre el presupuesto
y el proceso presupuestario, la participacion del publico no tiene sentido (Foster, M. & Fozzard,
A., 2000).

B Participacion: asegurar que las comunidades estuvieran capacitadas para compartir sus
conocimientos y experiencias en la prestacion de servicios educativos dentro de sus
comunidades.

m Sentido de apropiacion: asegurar que las comunidades sientan como propio el proyecto desde
las etapas iniciales mediante su participacion, ejecucion y actividades de incidencia con otras
partes interesadas.
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3. Estudio de caso de Malawi: Uso del seguimiento de presupuesto para
garantizar la calidad de la prestacion de servicios en las escuelas primarias

3.1 Panorama general del sistema educativo

Desde los afios noventa, Malawi ha llevado a cabo una serie de reformas con el fin de establecer una
buena gobernabilidad y una buena democratizacién. En 1994, el gobierno instituyé la Educacion
Publica Universal como parte de un esfuerzo para cumplir con los compromisos globales para el
ano 2000 de mejorar el desarrollo humado en las areas de salud, educacion e igualdad de género
(CEF, 2010), los ODMy las metas de Educacién para todos.

El pais aplico una politica de descentralizacién y como parte de las reformas del distrito y de nivel
de la escuela los directivos asumieron la responsabilidad de la administracion de las finanzas de la
escuela (sobre todo de las subvenciones escolares). Se suponia que esto aumentaria la capacidad de
respuesta a las necesidades locales y, fundamentalmente, que las escuelas estarian sometidas a una
supervision local mas efectiva para una mayor rendicién de cuentas ante la comunidad
(Transparency International 2010).

Como resultado, el nimero de escuelas aumenté de 3.706 en 1995 a 5.055 en 2000, y la matriculacién
pasd de aproximadamente 3 millones en 1995 a 5 millones en 2010. La tasa de analfabetismo se
redujo a menos del 40 por ciento en 2009, frente a mas del 48 por ciento existente en 1990
(Ministerio de Educacion, 2001; Estadisticas de Educacién, 2003 informes SACMEQ, 2009). Durante
el largo gobierno de Hastings Banda (que termind en 1993), sélo los ricos, los mejores y los mas
brillantes eran alentados a asistir a la escuela secundaria, mientras que el resto eran derivados a
otras instituciones de formacion profesional.

La expansion del sub-sector de la educacion debido a la gratuidad de la educacién supuso una presién
considerable en el sub-sector secundario y terciario, que tendrian expandirse rapidamente para poder
absorber a los graduados de las escuelas primarias. Para el aho 2003, existian 103 escuelas secundarias
convencionales, 636 escuelas secundarias comunitarias de dia, 246 escuelas secundarias privadas, seis
escuelas de magisterio, cuatro escuelas técnicas superiores y dos universidades. El gobierno aumenté
los fondos para la educacion a mas del 14 por ciento fuera (aunque se habian marcado el objetivo del
20 por ciento), siendo el sector de mayor partida presupuestaria. Los asociados para el desarrollo
también aumentaron significativamente su apoyo al sector de la educacion, al tiempo que las ONGs y
las organizaciones religiosas asumieron un papel de supervision critico.

No obstante, estas reformas se han visto obstaculizadas por una serie de factores. Malawi es uno de
los paises mas pobres del mundo. La mitad de su poblacién tiene menos de 15 afios, presentando
asi una enorme carga de dependencia y una necesidad imperiosa de una educacion basica. Persisten
altas tasas de analfabetismo, especialmente en las comunidades rurales, donde hasta el 80 por ciento
de las mujeres no saben leer ni escribir. Ademas los objetivos de los programas de reforma se han
visto frustrados por problemas endémicos de corrupcion y abuso del poder (Transparency
International; CEF, 2010)
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3.2 Riesgos y desafios de gobernabilidad en el sistema educativo
Los principales riesgos que afectan a la gobernabilidad en el sistema educativo en Malawi son:

B Laimprovisacién. Muchos de los cambios que se han producido en la ultima década han sido
en gran medida no planificados, siendo respuestas oportunistas de la politica local y otros retos
emergentes, sin estar enmarcadas en una estrategia nacional bien disefiada a partir de politicas
claramente articuladas. Por lo tanto, la demanda asociada a la rapida expansién de la educacion
basica ha dejado al sector casi sin fondos, a pesar de enormes asignaciones presupuestarias.

B Lapobrezay la alta tasa de analfabetismo. La educacién primaria es gratuita, pero mas del 60
por ciento de los malauis, que viven por debajo del umbral de pobreza absoluta, no pueden
pagar los costos relacionados con la educacién. Como resultado de ello, la alfabetizaciéon en
Malawi sigue siendo muy baja y sigue siendo un gran obstaculo para el desarrollo y la moder-
nizacion.

B Baja participacién ciudadana. La mayoria de los miembros de la comunidad no han sido
adecuadamente movilizados para formar parte de la Asociacion de Padres y Maestros o la del
Comité de Gestion Escolar.

m Falta de informacién. El indice de Presupuesto Abierto de Malawi fue del 47 por ciento en 2010
frente al 28 por ciento de 2008. Esto indica que a pesar de la democratizacion del proceso, los
funcionarios del gobierno son todavia reacios a proporcionar al publico la minima informacién
sobre el presupuesto del gobierno central y las actividades financieras durante el curso del
ejercicio presupuestario.

m  Demoras en el pago de los salarios a los maestros, lo cual habria llevado a desanimar a los
maestro, viéndose afectado negativamente su desempefio y los resultados de los alumnos.

m Distribucién desigual de material didactico y pedagdgico en las escuelas.

Estan en curso una serie de reformas para intentar minimizar estos riesgos y promover una buena
gobernabilidad dentro del sistema educativo. Los fundamentos de estas reformas incluyen:

B mayor disciplina fiscal y reformas fiduciarias;

B un marco claro de politicas de educaciéon que ponga énfasis en la igualdad de oportunidades
para los nifos y las ninas en la matriculacién, retencion y el desempenio en la educacién primaria;

B incrementar la participacion del publico a través de la descentralizacion; y
B un seguimiento coordinado de las OSC, y la presentacion de informes a través de la Coalicién
de la Sociedad Civil para la Educacién Basica de Calidad.

3.3 Corrupcion en el sistema educativo

Malawi ha sido tradicionalmente clasificado como uno de los paises mas corruptos del mundo, pero
ha ido mejorado progresivamente pasando de estar en el puesto 11 de los paises mas corruptos
entre mas de 30 paises encuestados en Africa en 2002, a estar en el puesto 85 de 178 paises en 2010
(indice de Percepcion de la Corrupcién de Transparency International, 2010). Entre 1997 y 2004 se
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estima que se habrian perdido un total de 22 millones de kwachas (130.000 de délares) debido a la
corrupcion, los pagos a docentes fantasmas, alquileres para casas fantasmas y financiacién de
proyectos fantasmas. La corrupcion en el sistema educativo de Malawi adopta diversas formas tanto
a gran como a pequefa escala. En 2007, la Coaliciéon para el Trabajo Presupuestario puso al
descubierto un desvio de sumas de dinero colosales destinadas a la adquisicion de material didactico
para escuelas primarias por parte del Ministerio de Educacién para sufragar una deuda de 1.800
millones de kwachas ( 11 millones de dolares).

Dentro de las escuelas, la corrupcion se manifiesta en forma de cobros indebidos en los formularios de
admisién escolar que se supone deberia ser gratis 0 en cupos escolares “subastados” al mejor postor,
malversacién de fondos recaudados por las ONG locales y las organizaciones de padres o politicos que
asignan recursos a determinadas escuelas para obtener apoyo sobre todo en periodos electorales.

3.4 Seguimiento del presupuesto en las escuelas primarias

Las OSC de Malawi tienen una larga tradicion de seguimiento de presupuestos derivado de su
compromiso con la campana internacional sobre la cancelacién de la deuda de los paises en
desarrollo, iniciada a mediados de los afios noventa. La Coalicidon de la Sociedad Civil para la
Educacion Basica de Calidad es la Unica red nacional de OSC que trabaja temas de educacién
primaria en Malawiy ha sido capaz de monitorear las politicas gubernamentales y los compromisos
financieros con los presupuestos escolares y convocar a los funcionarios publicos a rendir cuentas.

La Coalicién de la Sociedad Civil para la Educacion Basica de Calidad consta de 75 miembros de OSC
locales, nacionales e internacionales y forma parte de 20 redes distritales de educacién creadas en
colaboracién con los funcionarios y otros actores de los Comité de Gestion Escolar, la Asociacion de
Padres y Maestros y otras estructuras clave. La Coalicién de la Sociedad Civil para la Educacién Basica
de Calidad realizé encuestas de seguimiento del gasto publico tres veces entre 2002 y 2007 para
examinar los gastos del sector de la educacién, mejorando asi su metodologia en cada ronda. El
objetivo principal era:

m  verificar si los recursos asignados a la educacion primaria eran suficientes para cumplir con los
objetivos y las metas de las politicas,
B asegurar que los recursos se utilizaban para lo que estaban destinados, y

B hacer que el gobierno rindiera cuentas de sus compromisos.

3.4.1 Monitoreo y seguimiento de los procesos'®

La Coalicion de la Sociedad Civil para la Educacién Basica de Calidad cre6 13 redes distritales para
descentralizar el seguimiento de los presupuestos de educacién (este nimero pasaria después a
20). Las redes de supervision a su dieron apoyo al presupuesto escolar por grupos escolares o de base

comunitaria, tales como el consejo escolar, la Asociacion de Padres y Maestros entrenados por la
coalicién. La Coalicidon de la Sociedad Civil para la Educacién Basica brinda asistencia técnica a estas

100 También ver Ramkumar, V. (2008). Colaboracidon Internacional del Presupuesto
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redes para fortalecer su capacidad de apoyo a las iniciativas locales. La Coalicién de la Sociedad Civil
para la Educacién Basica selecciond una muestra representativa de 500 escuelas (aproximadamente
una décima parte de las escuelas del pais), tanto de las rurales como urbanas. Los miembros de la
Coalicién de la Sociedad Civil para la Educacién Basica en las comunidades administraron una serie
de cuestionarios estandar para los maestros y funcionarios de educaciéon de todo el pais. Los
cuestionarios otorgaron a los directores informacion sobre los estudiantes (matricula, tasas de
aprobados, tasas de abandono, etc.); sobre los profesores (calificaciones, escasez de maestros,
vivienda, etc.), la distribucion salarial (sueldos de los maestros a menudo realizados en efectivo,
especialmente en las zonas rurales), la disponibilidad de material didactico, la calidad de las
instalaciones, y la supervision y la rendicién de cuentas.

La Coalicion de la Sociedad Civil para la Educacién Basica también recogié datos de las asambleas
de distrito, las oficinas de educacién de distrito, oficinas de division, de la Unidad de Suministros
Educativos, y de las escuelas de formacién del profesorado. A los comisionados de distrito se les
entrega un cuestionario para recabar informacién sobre la cantidad de fondos solicitados al
Ministerio de Finanzas para financiar gastos ordinarios, los importes asignados posteriormente al
distrito y las cantidades reales que el distrito recibe y envia mensualmente (incluyendo los fines para
los cuales fueron gastados).

Se adoptod el enfoque de investigacion del analisis presupuestario, con un andlisis preliminar del
presupuesto, un analisis posterior del presupuesto y el monitoreo del rendimiento del presupuesto
anual de la escuela (Chimombo, J., 2007). Desde 2002, la Coalicién de la Sociedad Civil para la
Educacién Basica, ha realizado tres investigaciones de analisis de presupuestos, cuyos resultados
estan vinculados entre si y se alimentaban unos a otros, por ejemplo, el andlisis posterior del
presupuesto sirvi6 como base para el presupuesto anual de la escuela y la supervisién del
rendimiento para ese ano en particular. El analisis preliminar del presupuesto presentado produjo
recomendaciones sobre la politica de educacién primaria en relacién con los materiales didacticos,
el apoyo a la infraestructura, los gastos a nivel nacional y de distrito, el desempefio docente y su
formacion, el VIH/SIDA y el género.

El analisis posterior del presupuesto analiza de forma critica el presupuesto en relacién a la
educacién en general y a la educaciéon primaria en particular. Examind las asignaciones
correspondientes al Ministerio de Educacion; analizé como estas asignaciones se podrian dividir
entre los diferentes programas y ser transferidas a los distritos; y se hicieron recomendaciones para
la modificacion del presupuesto. El informe posterior fue presentado en forma simplificada para
asegurar que todo el mundo pudiera comprenderlo. Esta versién simplificada permitié a los
parlamentos comentar, debatir, modificar y aprobar el presupuesto.

El los grupos de control del desempeiio del presupuesto escolar anual hicieron el seguimiento
de los recursos del presupuesto y la ejecucidn del programa a nivel de distrito usando cuestionarios
estandar y el analisis de:

m las asignaciones presupuestarias recibidas por las escuelas de los distritos,
m lademanday la oferta escolar,

m ladisponibilidad de maestros y su formacion,
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m las cifras globales de matriculacién, con datos desglosados por sexo,
®m lainfraestructura de la escuela,
m las politicas de sensibilizacién, y

m lagestion escolar en general, y especialmente en relacién con el Comité de Gestion Escolary la
Asociacion de Padres y Maestros.

La secretaria de la coalicién llevd a cabo una capacitacion para las redes de educaciéon de distrito
sobre cdmo deben realizar el trabajo de campo de la encuesta escolar (y sobre el registro de los
dato); cdmo defender la calidad de la educacién; y cémo movilizar los recursos en sus comunidades.

El informe del proyecto se distribuyé posteriormente entre las organizaciones de la Coalicion de la
Sociedad Civil para la Educacién Bésica de Calidad y fue discutido en una reunién especial con los
funcionarios del ministerio, los parlamentarios, los asociados para el desarrollo, y los medios de
comunicacion durante el debate parlamentario sobre el presupuesto anual. La Coalicién de la
Sociedad Civil para la Educacion Basica de Calidad mantuvo luego reuniones distritales durante las
cuales los funcionarios de la Asamblea de distrito, los funcionarios de educacion del distrito, los
representantes de las ONG y los funcionarios escolares tuvieron la oportunidad de discutir los
resultados y, en su caso, formular planes de accién para abordar los problemas. Posteriormente se
produjo un informe final. El informe recibio la cobertura de las noticias en los periddicos, la radio y
la television. La Coalicidon de la Sociedad Civil para la Educacion Basica de Calidad también entregé
copias del informe a los actores clave (ministros, presidente, y donantes), y menciono que buscaba
el compromiso de todos los actores para responder a las cuestiones planteadas.

Los resultados de la encuesta anual de educacion se comparten con el Ministerio de Educacién, el
Ministerio de Finanzas, asi como con los asociados para el desarrollo. Es también difundida entre los
Comités Parlamentarios de Finanzas y Presupuesto y de Educacién, y entre las Asociaciones de Padres
y Maestros y los Comités de Gestion Escolar para discutir los resultados que son de relevancia para
sus respectivos distritos, y para impulsarlos a desarrollar planes de accién para abordar las
preocupaciones particulares.

3.4.2 Resumen de los Resultados
Los resultados del informe de la encuesta de educaciéon 2007 mostraron que:

B En general, Malawi se estd quedando atras en el logro de los objetivos de la Educacion para
todos para 2015, ya que si bien el presupuesto de la educacién 2006/2007 ha aumentado en
términos reales, su participacion en el presupuesto nacional fue de sélo del 14 por ciento.

m A pesar de las directrices nacionales que obligan a su participacion, los directores, los Comités
de Gestion Escolar y los maestros no participaron en el proceso de adquisicién de libros de texto.

m Lastransferencias para la prestacién servicios de educacion mediante las asambleas de distrito,
se hicieron a tiempo y los ciudadanos tenian acceso a documentacion sobre las asignaciones de
cada distrito.

® La mayoria de los distritos no tienen fondos para el desarrollo de infraestructura.
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Logros: La primera encuesta de seguimiento de presupuesto de 2004 abarcé menos de 300 de las
5.040 escuelas primarias y la Ultima, realizada en 2007, abarcé 500 escuelas primarias, cinco escuelas
de formacion docente, 32 oficinas de educacién de distrito y 28 oficinas de la asamblea de distrito.
Los principales logros incluyen:™

El descubrimiento de desviaciones de asignaciones para materiales didacticos por una valor de
1.800 millones de kwachas (11 millones de délares) para cubrir una deuda; y la disminucién de
las asignaciones presupuestarias nacionales para la educacién, del 28 por ciento en 1990 al
13 por ciento en el afio fiscal 2005/06 y cdmo esto afectd a las escuelas.

La informacién generada a partir de los analisis ha sido utilizada por los parlamentos en los
debates sobre el presupuesto y los planes de educacion. Como resultado del trabajo
presupuestario de la coalicion, la proporcién del presupuesto nacional destinada al sector de la
educacion ascendié al 14.2 por ciento en 2006/7, aunque se mantuvo por debajo del
recomendado 20 por ciento necesarios para el logro de los objetivos de Educacion para Todos
(FTI, 2006)

El gobierno esta tratando de hacer frente a las desigualdades educativas entre las zonas urbanas
y rurales. Se planea introducir incentivos para atraer maestros a las zonas rurales y para la
construccién de viviendas para los maestros rurales.

Se ha producido un mayor didlogo y una colaboracién mas estrecha entre los administradores
de la educacién y los miembros de la red, y las comunidades tienen mayor participacion en la
planificacién y asignacién de recursos.

La Coalicion de la Sociedad Civil para la Educacién Basica de Calidad ha trabajado en estrecha
colaboraciéon con organizaciones internacionales como el Banco Mundial, la UNESCO, la
Campana Mundial para la Educacién y la Red de Africa para la Educacién para Todos. También
ha sido invitada a participar en las reuniones del gobierno y grupos de trabajo sobre educacién.
La coalicién ha utilizado estas experiencias para ayudar a ampliar el espacio de la sociedad civil
y ejercer influencia en la sociedad de Malawi para mejorar su capacidad de supervision
y evaluacion.

Los principales desafios y lecciones aprendidas fueron las siguientes:'

La Coaliciéon enfrenta dificultades para acceder a la informacion de los funcionarios de educacion
del distrito. Por ejemplo, en la encuesta de 2007, 32 oficinas de educacién de distrito fueron
seleccionadas pero sélo 18 respondieron; de las 28 oficinas de asambleas seleccionadas sélo 18
respondieron (Chimombo, J., 2007). Los funcionarios fueron reacios a compartir informaciéon
sobre los gastos presupuestarios, y muchas veces preguntaron que para qué necesitaban las
redes esta informacion. A menudo proporcionaban informacién incompleta especialmente
sobre los datos presupuestarios y los gastos. La coalicion debié obtener una carta del Ministerio
de Educacioén instando a las oficinas de educacién de distrito y a las asambleas de distrito a
compartir informacién con las redes de educacién de distrito.

101 Ver también International Budget Partnerships, 2008 y 2010.
102 lbid.
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m  Muchos miembros de la coalicién tienen una capacidad técnica limitada para analizar los datos
del presupuesto de educacion. La necesidad de capacitacién en temas presupuestarios y los
datos de los gastos se detectaron tardiamente, a pesar de lo cual se hicieron esfuerzos para
capacitar a los miembros de la coalicién cuando se realizaron las Encuestas de Seguimiento del
Gasto Publico.

m Los miembros de la Coalicién estan ocupados con multiples compromisos y no pueden invertir
demasiado tiempo en el proceso de las Encuestas de Seguimiento del Gasto Publico; esto afecta
a la recoleccion y al andlisis de los datos de las encuestas y, en ultima instancia a la calidad de
los informes presentados. Se observé la necesidad de dedicar recursos (humanos y financieros)
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