Iniciativa CoST — Experiencia Piloto en Filipinas

En Filipinas, se reconoce ampliamente que la corrupcién en la
construccion e infraestructura es alta, y el plan piloto de
CoST ha sido capaz de beneficiarse de un momentum fuerte de
la sociedad civil para la transparencia. Para el Grupo Multi-
Sectorial (GMS) que dirigié el plan piloto de CoST, el reto ha
sido coordinar los elementos de las iniciativas existentes de
transparencia en un esfuerzo integrado y cohesivo que pueda
garantizar la transparencia de la Informacion Clave del Proyecto
a lo largo de todo el ciclo de un proyecto de construccion del
sector publico. Esta nota documenta como se establecio e
implemento el plan piloto de CoST y como se buscé que CoST
fuera sostenible al trabajar con las estructuras gubernamentales
existentes.

La corrupciéon en Filipinas ha empeorado a pesar de los
diversos esfuerzos del gobierno, la sociedad civil y el sector
privado para enfrentar el problema. Durante la Gltima década, el
indice de Percepcion de Corrupcién de Transparencia
Internacional para Filipinas ha disminuido de 2.8 a 2.4 (Figura
1), mientras que el ranking del pais ha bajado del puesto 69 de
90 paises al puesto 134 de 178 paises. Estas estadisticas son
consistentes con los resultados de las encuestas de otras
agencias, tanto a nivel local como internacional.

Alta corrupcién en la construccion publica

Alrededor del 30 - 50 por ciento del presupuesto para obras
publicas en Filipinas se pierde, segin se dice en fugas.
Ciertamente, un reporte de 2004 indica que tanto como 58 por
ciento de los llamados fondos especificos de un legislador para
infraestructura se pierde en comisiones para politicos,
contratistas, oficiales del DOPC, funcionarios locales y el auditor
del estado (ver http://www.pcij.org/stories/2004/pork2.html).

En una Encuesta del Clima Social de las Empresas Filipinas
sobre la Corrupcién en 2009, dos de las agencias mas grandes
en Filipinas involucradas en la construccion fueron clasificadas
al final de la lista: el Departamento de Obras Publicas y
Carreteras (DOPC) y el Departamento de Transporte y
Comunicaciones (DTC). Una encuesta de Pulse Asia en 2009
revelé6 que el DOPC era la agencia gubernamental mas
corrupta, aunque en la encuesta de 2011, su clasificacién
mejord y se ubicé como la tercera mas corrupta.
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Figura 1. Niveles percibidos de corrupcion en Filipinas
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Las percepciones de poca sinceridad en la lucha contra la
corrupcién han sido reforzadas por escandalos de corrupcion
de alto perfil. Entre los mas controversiales se encuentra el
llamado trato “NBN-ZTE”, un escéandalo de US$329 millones
que involucrd la construccién de una red nacional de banda
ancha por parte de una compafiia china, ZTE. Este implicé no
solamente al DTC, sino también al Presidente en turno de la
Comisién Electoral, el Secretario de Planificacion Socio-
Econdmica y la Presidenta Gloria Macapagal-Arroyo.

Poco después, en enero de 2009, el Banco Mundial prohibi6 a
varias firmas de construccién realizar negocios con el Banco
debido a que se sospechaba que estaban involucradas en
practicas de colusion. EI DOPC no pudo escaparse de la
controversia y durante la investigacion subsecuente del
Senado, se detectaron vinculos entre uno de los contratistas y
el esposo de la Presidenta Arroyo.

Iniciativas de Transparencia de Filipinas

En respuesta a esta situacion, varias iniciativas de transparencia
dirigidas por los ciudadanos se han arraigado en el sector de
caminos en Filipinas. La mas antigua de ellas es Ciudadanos de
Abra para un Buen Gobierno, creada en 1986, y la cual se
establecié como el grupo de ciudadanos de monitoreo de caminos,
pionero en el pais. En 2008, Bantay Lansangan (Road Watch)
fue formado después de un escandalo de un préstamo de
infraestructura del Banco Mundial: varios grupos de la sociedad
civil, organizaciones industriales, asociaciones profesionales e
instituciones académicas empezaron a entablar relaciones de
cooperacion con el DOPC para hacer esfuerzos para reducir la
corrupcién en el Departamento, especialmente a través de una
mayor transparencia.
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Mas o menos al mismo tiempo—como resultado de varias
controversias por corrupcion de alto nivel—la administracion de
la Presidenta Gloria Macapagal-Arroyo cre6 dos iniciativas
propias de transparencia: el Grupo de Transparencia en
Adquisiciones y el Sistema Pro-Desempefio. Muchas de las
organizaciones de la sociedad civil vieron estas iniciativas mas
como decorativas que como esfuerzos verdaderos para mejorar
la transparencia.

Inicio de CoST Filipinas: creacién del
GMS

La Constitucién Filipina reconoce el derecho del publico a la
informacion sobre los asuntos de interés publico. Y con grupos
muy activos de la sociedad civil, la industria, y el sector
académico, y socios de desarrollo muy comprometidos, hubo
mucho interés en Filipinas para convertirse en un pais piloto de
CoST.

Después de algunos pasos en falso, se cre6 el Grupo Multi-
Sectorial para el piloto de CoST en Filipinas. Para que todo
funcionara de forma eficiente, los promotores principales
decidieron inicialmente formar un GMS compacto compuesto
por un representante de la sociedad civil, el gobierno y la
iniciativa privada. Los tres sectores fueron representados por
Road Watch, el DOPC y la Asociacién de Constructores de
Filipinas. Al darse cuenta que quizas un GMS de tres miembros
podria ser muy compacto y podria beneficiarse de mas
opiniones, habilidades y experiencia, se amplié el GMS a dos
miembros mas, para incluir representantes del sector
académico/profesionales y de los socios de desarrollo de
Filipinas. A su vez, la presidencia fue transferida del sector
privado a la sociedad civil, debido a que generalmente se
considera que la sociedad civil no tiene intereses comerciales
creados en el sector de carreteras. Esta membresia se mantuvo
durante toda la fase piloto.

El GMS se beneficié6 de una buena relacién de trabajo entre
sus miembros, quienes ya estaban familiarizados entre si
debido a compromisos continuos de las organizaciones que
representaban.

Debido a que los miembros del GMS tenian experiencia previa
considerable en esfuerzos para mejorar la gobernabilidad en el
sector de carreteras, ellos se resistian a formular nuevos
mecanismos y estructuras que corrian el riesgo de ser
insostenibles sin financiamiento de donantes. Por lo tanto,
después de varios intentos para ajustarse al modelo piloto
establecido por el Secretariado Internacional de CoST
Internacional, el GMS decidi6 apartarse del modelo al
enfocarse en fortalecer y expandir la capacidad de las
instituciones y mecanismos existentes.

Creacion de la Fundacion CoST-Phils

Habiendo dicho esto, la viabilidad de CoST en Filipinas requirio
la creacion de una nueva entidad legal para CoST Filipinas,
junto con la estructura de gobierno correspondiente. Esto fue
particularmente importante debido a que CoST Filipinas recibiria
fondos del Departamento para el Desarrollo Internacional (DFID
— por sus siglas en inglés) del Reino Unido y potencialmente de
otras fuentes. El Unico medio claro para canalizar estos
fondos—dada la combinaciéon de gobierno, el sector privado, la

sociedad civil, el sector académico/profesional y los socios de
desarrollo representados en el GMS—era constituir a CoST
Filipinas como una fundacién con la Comision de Valores y
Cambio de Filipinas, de acuerdo al Codigo Corporativo. La
creacién de una entidad legal facilité la transferencia de
fondos para el plan piloto (y financiamiento a futuro) y
establecer una estructura clara de gobierno y de rendicién de
cuentas para CoST.

Filipinas es el Unico pais piloto de CoST que se constituyd en
una entidad de este tipo. Regularmente, un grupo de
voluntarios como el de los GMS de CoST no es ni una entidad
legal ni esta vinculada de forma contractual o jerarquica.
Debido a que los GMS en los otros paises piloto no eran
entidades legales, se requirié designar a las agencias de apoyo
para administrar los fondos y entablar relaciones contractuales
en nombre de CoST.

Cuadro 1: ¢Qué es CoST?

La Iniciativa de Transparencia en el Sector de la
Construccién (CoST — por sus siglas en inglés) es un esfuerzo
multi-nacional para explorar cémo los proyectos de construccion
publica podrian ser mas transparentes y rendir mas cuentas,
reduciendo la mala gestion, el mal uso de recursos y la
corrupcion, que son comunes en el sector. Los gobiernos,
actores clave afectados y el publico en general, todos pueden
beneficiarse de esta iniciativa.

CoST contempla la divulgacion de informacion clave al dominio
publico, sobre los proyectos financiados por fondos publicos,
durante las fases de preparacion y construccion. Para
garantizar que la informacién divulgada sea exacta y
comprensible para todos los actores involucrados, se
designaron equipos de expertos de aseguramiento para
verificar su veracidad e integridad.

El plan piloto de CoST se implement6é durante un periodo de
dos afios en siete paises—Etiopia, Malawi, Filipinas, Tanzania,
el Reino Unido, Vietham y Zambia—y Guatemala se ha
incorporado como un pais asociado. En cada pais, el plan

piloto de CoST fue dirigido por un Grupo Multi-Sectorial (GMS)
de voluntarios.

El enfoque de CoST ha demostrado ser viable en los ocho
paises:

e Los GMS nacionales contindan funcionando incluso
después de la fase piloto, en los ocho paises. Su
compromiso y capacidad para recaudar fondos a nivel
local dan fe de la demanda creada por CoST.

CoST ha sido apoyada por los niveles mas altos de
gobierno en los ocho paises. A pesar de los cambios politicos
debido a los procesos electorales que se llevaron a cabo
durante la fase piloto, el apoyo para CoST ha continuado.
Los estudios de linea base se han llevado a cabo,
analizando 129 proyectos finalizados a cargo de 32
entidades de adquisicion.

Los procesos de divulgacion y aseguramiento se han
implementado en 81 proyectos adicionales, a cargo de 29
entidades de adquisicion. Estos proyectos abarcan obras
de construccion en ocho sectores diferentes, con
valores que oscilan desde menos de $1 milléon hasta
alrededor de $500 millones.
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Hallazgos del estudio de linea base

Al igual que los otros estudios de linea base de CoST, el de
Filipinas tenia como objetivo establecer informacion de linea
base sobre el estado de la divulgacién de la Informaciéon Clave
de Proyecto (ICP) “segun la ley” y “en la practica.” El estudio se
enfoc6 en la divulgacion de ICP en cinco entidades de
adquisicion. También busc6 vacios en las iniciativas existentes
de transparencia y gobernabilidad.

El estudio revelé que en Filipinas no existen barreras legales
para la divulgacion de los 31 indicadores de ICP establecidos
por los lineamientos de CoST, y que 13 de los 31 indicadores
son requeridos por la ley. En la practica, solamente 7 de estos
13 indicadores fueron divulgados siempre o en su mayoria
(especificacion de  proyecto, ubicacién, acuerdo de
financiamiento, estimado de costo del proyecto, el proceso de
licitacion, el nombre del contratista y el precio del contrato). De
los indicadores de ICP cuya divulgacion no es requerida, dos
fueron divulgados siempre o en su mayoria (beneficiarios
esperados y presupuesto). Esto significa que 22 indicadores de
ICP nunca o raras veces eran divulgados. Por lo tanto, con
solamente 9 de los 31 indicadores divulgados regularmente, el
status de la divulgacion al inicio del piloto era muy bajo (Tabla
1).

Tabla 1. Divulgacion de Informacion Clave de Proyecto en
cinco entidades de adquisicion

Divulgacion 13 7 6
requerida
Divulgacion no 18 2 16
requerida

TOTAL 31 9 22

Segun el estudio de linea base, la poca divulgacion de ICP es
resultado de varios factores, incluyendo: (1) diferentes
practicas de gestion de contratos en cada agencia; (2) falta
de un deposito central para la ICP requerida en la agencia y
a nivel nacional; (3) falta de una politica de manejo estandar
de registros; y (4) falta de un mecanismo de obligatoriedad
para la presentacion de la informacion. Claramente, una
razon subyacente es que el divulgar la ICP aumenta la carga
de trabajo para el personal, que ya esta sobrecargado.

El estudio recomendd abordar la inadecuada divulgacién de
ICP al: (1) establecer depositos centrales a nivel de agencia y
a nivel nacional; (2) organizar la ICP requerida en un formato
de facil acceso; (3) ubicar la ICP cuya divulgacién al dominio
publico no es requerida; (4) fortalecer la obligatoriedad de la
presentacion de ICP; y (5) formular e implementar una politica
estandar de manejo de registros.
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Divulgacion: trabajando con PhilGEPs

Por ley, todas las adquisiciones del gobierno deben procesarse
a través del Sistema Electronico de Adquisiciones del Gobierno
(PhilGEPS - por sus siglas en inglés). PhilGEPS es el portal
central que alberga la informacién sobre la adquisicion de bienes
y servicios de apoyo general, obras civiles o proyectos de
infraestructura, y los servicios de consultoria contratados por las
entidades de adquisicion del gobierno. Por lo tanto, en principio,
PhilGEPs debe capturar muchos de los indicadores de ICP. El
problema con PhIGEPS es que el cumplimiento con los
requerimientos de registro establecidos por el Acuerdo
Gubernativo de la Reforma de Adquisiciones de 2003 es muy
bajo, especialmente en relacién a los datos y la informacion de
los proyectos que han finalizado la etapa de adjudicacion de
contrato.

Como parte de esta politica para fortalecer las estructuras
existentes, el GMS firmé un Memorandum de Entendimiento con
PhilGEPS y ha estado trabajando estrechamente con el
Departamento de Presupuesto y Administracion (la agencia
responsable de PhIlGEPS) y otras agencias gubernamentales
para elevar el cumplimiento de los requerimientos de registro.
Para que los registros en PhiIGEPS cumplan con los
requerimientos de CoST, deberia ampliarse la cobertura de la
informacién para abarcar indicadores adicionales de ICP. Uno de
los resultados del plan piloto de CoST en Filipinas es un plan de
negocios para lograr que PhIlGEPS sea auto-financiable, de
manera que pueda ampliar su cobertura

El GMS integro la divulgacion de la ICP en PhilGEPS al publicar
Informacién de diez proyectos de construccion. Al divulgar la
ICP, la cobertura de la informacién publicada por PhilGEPS se
amplié del proceso de licitacion a todo el ciclo de proyecto. (La
ICP puede obtenerse en www.philgeps.net).

Si CoST Filipinas tiene éxito en aumentar el cumplimiento con los
requerimientos existentes de registro y ampliar la informacién cuyo
registro es requerido, entonces los problemas de divulgacion
pueden ser abordados como es debido.

Aseguramiento: trabajando con la
Comision de Auditoria

Para alcanzar la transparencia, es crucial que la informacion
divulgada por las entidades de adquisicion sea exacta y de facil
comprension para todos los actores clave. Por lo tanto, los
lineamientos originales para el plan piloto de CoST
contemplaban la conformacion de Equipos de Aseguramiento
(EQA) como grupos de expertos constituidos de forma separada,
quienes debian verificar la exactitud y correccion de la ICP
divulgada por las Entidades de Adquisicion. Adicionalmente, al
EQA puede asignarsele la tarea de interpretar sus hallazgos y
formular sus interpretaciones de forma accesible para el publico
y resaltar cualesquiera “causas de preocupacion.”

El GMS de Filipinas no pudo encontrar un modelo sostenible
para el EQA que no requiriera financiamiento constante. Si
CoST iba a ser sostenible mas alla de la fase piloto, debia
adoptarse otro modelo. ElI GMS decidi6 trabajar con la
Comisién de Auditoria (COA — por sus siglas en inglés) — la
institucion superior de auditoria del gobierno — como el Equipo
de Aseguramiento de

CoST. ElI mandato de la Comision incluye garantizar la
eficiencia y efectividad del gobierno; y, dentro de este mandato,
la Comision acordd desempefiar el rol de EQA para CoST.
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Para hacer esto, los equipos de aseguramiento de la COA
(COA-EQA) tuvieron que ser capacitados en el plan piloto de
CoST y en el rol que se esperaba que desempefiara el EQA.
Afortunadamente, la COA cuenta con ingenieros en su
organizacion, quienes son parte de los equipos de auditoria que
auditan los proyectos de infraestructura. Estos ingenieros
conformaron el COA-EQA.

Debido a que los COA-EQA encontraron informacion sensible, el
GMS decidié compartir sus hallazgos de forma confidencial con
las Entidades de Adquisicién, para darle a las agencias la
oportunidad de responder. Ademas, e igual de importante, el
GMS necesité del apoyo continuo de los funcionarios de las
EAs para CoST, no solamente para el plan piloto, sino también
para su implementacion completa. Se espera que los informes
futuros del EQA estén disponibles para el publico.

Publicar la informacion divulgada

Debido a que el GMS de Filipinas contaba con miembros de
“partes interesadas’—gobierno y contratistas privados—no
podia interpretar la informacion que se estaba divulgando o
para reportar, por si mismo, en relacién a las aéreas de
preocupacién. Probablemente consideraba su rol como el de
simplemente comunicar al publico que dicha informacion esta
disponible para los estudios, investigacion e incidencia. La
interpretacion de la informacioén y la presentacion publica de las
“areas de preocupacion” identificadas pueden ser asumidas por
otras partes tales como las organizaciones de la sociedad civil,
las entidades académicas y los medios de comunicacion.

Se espera que, con un publico informado, las terceras partes
puedan utilizar la informacion para determinar si, de hecho, el
publico estd obteniendo la mejor relacion calidad-precio en la
construccion.

El futuro de CoST en Filipinas

El GMS hizo grandes esfuerzos para garantizar la viabilidad de
largo plazo de CoST en Filipinas, en particular al fortalecer las
instituciones y mecanismos existentes. Si tiene éxito, se
implementaran los sistemas y procedimientos para garantizar
que Filipinas cumplird completamente con CoST. La divulgacién
puede convertirse en una rutina a medida que aumenta el
cumplimiento con PhIlGEPS y que el sistema se amplia para
abarcar otras ICPs. El aseguramiento sera parte del trabajo
rutinario que llevan a cabo los equipos de auditoria de la
Comision de Auditoria. Esto requerira capacitacion adicional y
quiza alguna legislacion para hacer explicito el mandato de la
COA para realizar el aseguramiento CoST-ICP. CoST Filipinas
esta trabajando con PhIlGEPS para que sea auto-financiable y
sea independiente y viable financieramente para que se
mantenga a la vanguardia de la tecnologia y garantizar su
cumplimiento.
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Todo esto se esta realizando en un ambiente, que ya ha sido
retrasado lo suficiente, de reformas y apertura marcado por el
inicio de una nueva administracion. Un nuevo liderazgo en las
instituciones clave, tales como la COA y el Departamento de
Presupuesto y Administracion, le han dado muchas esperanzas
gue ciertamente Filipinas cumplira con CoST.

Para mayor informaciéon y contactarnos:

Sitio web: http://www.constructiontransparency.org




