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Resumo:

Objetivo: Investigar como pode ser avaliada qualitativamente a eficácia de políticas de integridade e anticorrupção em governos
locais, analisando um programa federal implementado experimentalmente, entre 2018 e 2020, em uma amostra de 12 entre 25
municípios brasileiros voluntários.
Referencial teórico: Análise e avaliação da política baseada em um modelo de gestão da integridade organizacional publicado pela
OCDE.
Metodologia: Pesquisa avaliativa e exploratória com procedimentos de observação participante, análise de conteúdo e estatística
descritiva.
Resultados: Foram evidenciados 26 tipologias de produtos, 15 classes de instrumentos, 17 processos e 16 estruturas (atores)
centrais no Time. A eficácia do período foi de apenas 65%, mas a política está sujeita a gaps de implementação que podem impactar
sua eficácia e, principalmente, sua efetividade. O Time carece de um modelo de mudança (theory of change) definido, com objetivos
mensuráveis e indicadores de desempenho. Qualitativamente, quanto à coerência do modelo e equilíbrio das medidas, muitas
dependem da interação com o contexto externo e são do tipo rule-based. Apesar de seus limites, a política é inovadora e pode
desempenhar um papel fundamental no desenvolvimento de capacidades institucionais nas prefeituras brasileiras, que apresentam
alto índice de corrupção e sistemas de integridade muito frágeis.
Originalidade: Praticamente não existem estudos teórico-empíricos sobre políticas de integridade em governos locais no Brasil.
Contribuições teóricas e práticas: A política está em desenvolvimento e é possível ajustá-la, incluindo ênfase na criação de uma
agenda local e inclusão de medidas tipo value-based. Como contribuição teórica, foram adicionados novos elementos ao referencial
utilizado.
Palavras-chave: Corrupção, integridade pública, políticas públicas, avaliação de políticas, governo local.

Resumen:

Objetivo: Investigar como se puede evaluar cualitativamente la eficacia de políticas de integridad y anticorrupción en gobiernos
locales, analizando un programa federal implementado experimentalmente, entre el 2018 y el 2020, en una muestra de 12 de entre
25 municipios brasileños voluntarios.
Encuadramiento teórico: Análisis de la política y evaluación basada en un modelo de gestión de integridad organizacional
publicado por la OCDE.
Metodología: Investigación evaluativa y exploratoria con procedimientos de observación participante, análisis de contenido y
estadística descriptiva.
Resultados: Fueron evidenciados 26 tipologías de productos, 15 clases de instrumentos, 17 procesos y 16 estructuras (actores)
centrales del programa. La eficacia cuantitativa del periodo fue de solamente un 65 %, pero la política es sujeta a gaps de
implementación que pueden impactar su eficacia, y principalmente su eficiencia y efectividad. El Time carece de un modelo
de cambio definido (theory of change), con objetivos mensurables e indicadores de desempeño. Cualitativamente, cuanto a la
coherencia del modelo y balanceo de las medidas, muchas dependen de interacción con el contexto externo y son del tipo rule-based.
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A pesar de sus límites, la política es innovadora y puede tener rol fundamental para el desarrollo de capacidades institucionales en
gobiernos locales brasileños, que tienen elevada ocurrencia de corrupción y sistemas de integridad muy frágiles.
Originalidad: Casi no existen trabajos teórico-empíricos sobre políticas de integridad en gobiernos locales de Brasil.
Contribuciones teóricas y prácticas: La política está en desarrollo y se puede ajustarla, incluyendo énfasis a la creación de
una agenda local e inclusión de medidas value-based. Como contribución teórica, fueron añadidos nuevos elementos al modelo
utilizado.
Palabras clave: Corrupción, integridad pública, políticas públicas, evaluación de políticas, gobierno local.

Abstract:

Objective: To investigate how the effectiveness of integrity and anti-corruption policies in local governments can be evaluated
in a qualitative aproach, analyzing a federal program experimentally, implemented between 2018 and 2020, in a sample of 12 of
the 25 voluntary Brazilian municipalities.
eoretical framework: Analysis and evaluation of the policy based on an organizational integrity management framework
published by the OECD.
Methodology: Evaluative and exploratory research with procedures of participant observation, content analysis and descriptive
statistics.
Results: 26 types of products, 15 category of instruments, 17 processes and 16 central structures (actors) were evidenced. e
effectiveness of the period was only 65%, but the policy is subject to implementation gaps that may impact its effectiveness,
and mainly its efficiency and impacts. Time lacks a defined change model (theory of change), with measurable objectives and
performance indicators. In a qualitative approach, regarding the coherence of the model and balance of the measures, many of
them depend on interaction with the external context and are rule-based type. Despite its limits, the policy is innovative and can
play a fundamental role in the development of institutional capacities in Brazilian local governments, which have a high incidence
of corruption and very fragile integrity systems.
Originality: ere are almost no theoretical-empirical studies on integrity policies in Brazilian’s local governments.
eoretical and practical contributions: e policy is still under development and it’s possible to adjust it, including emphasis
on the creation of a local agenda, and inclusion of value-based measures. As a theoretical contribution, new elements were added
to the framework adopted.
Keywords: Corruption, public integrity, public policy, policy evaluation, local government.

1 INTRODUCCIÓN

Los efectos de la corrupción en gobiernos locales brasileños han sido ampliamente evidenciados (Ferraz,
Finan, & Moreira, 2012; Avis, Ferraz, & Finan, 2018), así como la fragilidad de los controles internos (Angeli,
Silva, & Santos, 2020; De Bona, 2022a). A pesar de eso, la implementación de políticas de integridad y la
gestión de riesgos de corrupción en gobiernos locales no son obligatorios por ley nacional. La busca por la
integridad pública ha tenido relevancia en la agenda mundial desde los años 1980 (Oliveira & Mendes, 2016;
Tourinho, 2018), y las políticas de integridad son el instrumento anticorrupción propuesto por entidades
de la sociedad civil y organizaciones multilaterales como la OCDE (2010; 2017; 2019). Pero esas políticas
también tienen costes, como toda política pública.

Este artículo tiene por objetivo evaluar el diseño y la eficacia de la implementación experimental de una
política de integridad pública y anticorrupción (PIPAC) ofrecida por una agencia federal y aplicada por
gobiernos locales de Brasil. Se trata de una investigación evaluativa y exploratoria de naturaleza cualitativa,
que busca comprender que clases analíticas y categorías de productos se puede utilizar para evaluar la eficacia
de una política de integridad pública bajo un abordaje cualitativo, a partir de un marco teórico organizacional
(organizacional amework). Eso es, no se realiza aquí una evaluación de conformidad de la política a las
recomendaciones internacionales.

El Programa Time Brasil contiene medidas en tres ejes (transparencia, integridad y participación social),
incluyendo modelos de documentos, medidas de gobierno abierto, de prevención, detección y sanción de la
corrupción y, principalmente, entrenamiento de agentes públicos. La política fue creada por la Contraloría
General de la Unión (CGU) y entre el 2018 y el 2020 implementada experimentalmente por 25 municipios
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voluntarios, distribuidos en 10 estados, incluyendo el Distrito Federal. Desde el 2021 está disponible a todos
los gobiernos locales brasileños. Tras una síntesis sobre la fase de formulación por el órgano federal, se hace
una evaluación de la existencia de sus productos en la etapa experimental. Con eso, se podrá analizar el
diseño de la PIPAC y evaluar sus fortalezas y debilidades, utilizando un modelo de la Organización para la
Cooperación y Desarrollo Económico (OCDE).

La política investigada (Time Brasil, Time) fue desarrollada para auxiliar estados y municipios a fortalecer
el combate a la corrupción local, con medidas en tres ejes: transparencia, integridad y participación social.
En este programa, el órgano federal no tiene enforcement para imponer la política a los gobiernos locales, así
que la propone “de forma cooperativa y voluntaria” (CGU, 2021a). Con base en datos de la política y de 12
de los 25 gobiernos locales voluntarios entre el 2019 y el 2020 – parte de su periodo de test –, la propuesta
del artículo es contestar a la siguiente pregunta: ¿Que criterios se puede utilizar para evaluar la eficacia de la
implementación del Time Brasil en gobiernos locales, y cuales son los feedbacks del experimento para el diseño
y evaluación de su aplicación? La hipótesis preliminar es que la política ha tenido baja eficacia cuantitativa a
corto plazo, por deficiencias cualitativas en su diseño y aplicación, lo que puede afectar sus resultados y limitar
sus impactos de largo plazo.

La importancia del trabajo está en su contribución para el campo de estudios sobre integridad, en general, y
específicamente sobre la política en implementación. Su originalidad está en la escasez de trabajos publicados
sobre la implementación de políticas de integridad y anticorrupción en gobiernos municipales de Brasil, a
pesar de la existencia de muchos estudios sobre la ocurrencia y las consecuencias de la corrupción en gobiernos
locales.

2 FUNDAMENTOS TEÓRICOS Y CONTEXTO EMPÍRICO

En el contexto público, integridad es la cualidad o conjunto de virtudes del agente que le permiten actuar
de acuerdo con las reglas normativas y los valores morales esenciales en su ámbito, de forma consistente, y
fomentando el interés público (Huberts, 2018).

2.1 Políticas de integridad pública y anticorrupción

Para reforzar la confianza y legitimidad de las instituciones, fortalecer la democracia, estimular la rendición
de cuentas y combatir la corrupción, organizaciones de la sociedad civil (Abramo, 2005; McDevitt, 2014)
y entidades multilaterales como la Organización para la Cooperación y Desarrollo Económicos, el Banco
Mundial y el Foro Económico Mundial (Kaufman, 2005; World Bank, 2017) estimulan la implementación
de políticas de integridad pública. La OCDE estimula sus miembros a crearen políticas y sistemas de
integridad nacionales, regionales y locales, para fortalecer la democracia y la credibilidad de las instituciones
(OCDE 2017a; 2017b; 2019).

Una política de integridad va más allá del control de la corrupción (Mungiu-Pippidi & Dadašov, 2016),
incluyendo el fomento de la rectitud ética y del interés público, el estímulo a la buena gobernanza y la
eficiencia pública. Rothstein (2014) apunta que el concepto opuesto a la corrupción es la imparcialidad, uno
de los principales atributos de una conducta integra. Para este trabajo, una política pública de integridad y
anticorrupción puede ser conceptuada como un conjunto de estrategias e instrumentos inter-relacionados
que visa a minimizar los riesgos de desvíos éticos y de conducta, implementado en etapas articuladas de forma
sistemática y multidimensional, que busca producir resultados positivos para reducir la corrupción, fomentar
el desarrollo moral e incrementar la confianza pública.

En el sector público los modelos internacionales contienen hasta ocho ejes (OCDE, 2010; 2013; TI,
2013): (1) comprometimiento de la alta administración, incluyendo el soporte político, económico y el
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‘ejemplo desde arriba’; (2) área responsable de la política, con capacidad y autonomía; (3) gestión y revisión de
riesgos, para minimizar las amenazas relevantes que pueden afectar los objetivos de la organización; (4) código
de ética y conducta, con el rol detallado de valores y comportamientos esperados y prohibidos y las respectivas
sanciones aplicables; (5) reglas e instrumentos de control, con una auditoría interna independiente y capaz,
para testar sistemáticamente y proponer mejoras en los controles; (6) canales de denuncias, garantía de sigilo
y protección al denunciante; (7) educación continuada, aliada a un plan de comunicación permanente; (8)
monitoreo y evaluación, con actividades continuas en diferentes ámbitos.

El más reciente Manual de la OCDE sobre Integridad Pública, con un abordaje macro para los países,
pone énfasis a trece principios de integridad: la “recomendación establece un nuevo estándar para ayudar
a prevenir la corrupción, a través de una estrategia holística para la integridad pública que hace énfasis
en la implementación.” Los principios “sirven como una hoja de ruta para hacer efectivo un cambio
sostenible” (OCDE, 2020, p. 3). Son ellos: (1) Compromiso; (2) Responsabilidades; (3) Estrategia; (4)
Norma; (5) Sociedad; (6) Liderazgo; (7) Mérito; (8) Desarrollo de capacidades; (9) Apertura; (10) Gestión
de riesgos; (11) Aplicación y sanción; (12) Supervisión; (13) Participación (OCDE, 2020).

Este trabajo no analiza la conformidad del Time a los referenciales internacionales. Se hace una evaluación
cualitativa sobre el diseño y la aplicación experimental de la política pública y los desafíos para la gestión de sus
productos en organizaciones gubernamentales locales, desde dos perspectivas diferentes: de la organización
que implementa la PIPAC (ayuntamiento), eso es, un abordaje micro y operacional; y desde un macro
análisis de la política aplicada localmente por un órgano nacional. Para eso, serán utilizados algunos de los
componentes del ‘marco de gestión de la integridad organizacional’ (Organizational Integrity Management
Framework - OIMF) de la OCDE, un enfoque sistémico más allá del énfasis a los instrumentos, que
combina medidas basadas en reglas (rules-based) y valores (values-based) y propone suficiente coordinación
organizacional (Maesschalck & Bertok, 2009).

El amework destaca que es muy importante “considerar no solo los instrumentos legales sino también
los procesos y agencias a cargo de su implementación.” Los “instrumentos más importantes son los
códigos de conducta, el entrenamiento sobre ética, la prevención y gestión de conflictos de interés, la
protección de los denunciantes y los comités éticos.” (Villoria, 2021, p. 420, traducción nuestra). El OIMF
tiene tres pilares (instrumentos, procesos y estructuras), y dos capas (medidas centrales [coremeasures]
y medidas complementarias [complementary measures]). El primer pilar es una combinación equilibrada
de instrumentos para gestión de la integridad, desarrollados en los siguientes pasos: determinar y definir
integridad; conducir (guide) a la integridad; monitorear la integridad; y imponer (enforce) la integridad. El
segundo pilar es el desarrollo de los procesos a través de los cuales la gestión de la integridad es introducida,
implementada y evaluada. El tercer son las estructuras, eso es, el anclaje estructural del marco de gestión de la
integridad, con el énfasis al papel de los actores y de la coordinación general (Maesschalck & Bertok, 2009).

De entre las ventajas del énfasis a los actores y a la coordinación están la acumulación de experiencia,
la continuidad de la política, el papel simbólico y la identidad propia de esos actores. Cada organización
puede optar por una gran ‘oficina de integridad’, como una contraloría-general, o por ‘administradores
de integridad’: administradores en unidades particulares que combinan su trabajo normal con una
responsabilidad en el marco de gestión de integridad, segundo los autores. El OIMF tiene dos objetivos
principales: prevenir la corrupción (reducir las violaciones de la integridad mediante el mapeo de los riesgos
de integridad y la instalación de contramedidas), y promover la integridad (mediante la estimulación de
la comprensión, el compromiso y la capacidad para la toma de decisiones éticas) (Maesschalck & Bertok,
2009). Las Figuras 1 y 2 presentan el Modelo de Administración de la Integridad (Integrity Management
Framework), sus tres pilares y dos capas. Los textos en subrayado son los que existen en el modelo, pero no
existen en el Time. Fueron añadidos nuevos elementos al amework (con doble subrayado en los cuadros),
identificados en el modelo federal de agencia de integridad de Brasil, cuanto a imponer integridad, a los
procesos y estructuras – lo que es una contribución teórica de este artículo.
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Figura 1: Integrity Management Framework: pilar 1 (Instrumentos), con dos capas

Fuente: Traducido y adaptado de Maesschalck y Bertok (2009).
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Figura 2: Integrity Management Framework: pilares 2 y 3, con dos capas

Fuente: Traducido y adaptado de Maesschalck y Bertok (2009).

El amework lleva en cuenta, también, dos niveles de contexto de la organización. En el contexto interno
(innercontext), donde se va a implementar una PIPAC, puede hacer más fácil o difícil la institucionalización
de la política, a depender de la equidad organizacional percibida (perceivedorganisational fairness). Eso es, si
las personas perciben que las cosas en la organización no son justas, habrá más resistencia a la implementación
de medidas de integridad. A su vez, el contexto externo (outer context) es más amplio y complejo, con una
multiplicidad de actores: no basta reglamentar conflictos solo dentro de la organización, hay que expandir
las reglas para las relaciones de fuera. Para Maesschalck y Bertok (2009), los principales actores externos
que, si involucrados, pueden contribuir con la política son: poder legislativo y judicial; partidos políticos;
comisiones electorales; tribunal de cuentas; policía y fiscalía; proveedores públicos; defensor del pueblo;
agencias anticorrupción; medios de comunicación; sociedad civil; sector privado; gobiernos; e instituciones
internacionales.

2.2 Evaluación de una PIPAC: productos, resultados e impactos

Barreto y Vieira (2021) han investigado las características de programas de integridad de 12 gobiernos de
Brasil: siete órganos federales, dos estados y tres municipios. Para desarrollar indicadores que permitiesen
“describir comparativamente eses programas” (p. 444, traducción nuestra), utilizaron las directrices, criterios
y recomendaciones internacionales sobre programas de integridad y anticorrupción. Para ellos, “programas
efectivos de integridad pública aseguran la conformidad de los agentes y de las organizaciones públicas a los
principios éticos, a los procedimientos administrativos y a las normas legales” (p. 443, traducción nuestra).
Segundo esa lógica, la existencia de los instrumentos, procesos y estructuras de gestión de la integridad en
una organización (Maesschalck & Bertok 2009) sería suficiente para garantizar la efectividad de una política
de integridad.

Entre tanto, el concepto de efectividad de una política en el sector público no se puede confundir con el de
eficacia, objeto de esta investigación. La efectividad corresponde al alcance de los efectos de la política, eso es,
sus resultados e impactos de largo plazo: en el estudio de Barreto y Vieira (2021), la conformidad integral de
los agentes a los principios éticos y normas legales, con la reducción de las conductas corruptas y el incremento
de la ética, cuya evaluación requiere la medición de la conformidad y de la corrupción para evidenciar un
cambio de nivel de compliance. A su vez, la eficacia representa la creación de los outputs esperados de corto
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plazo. Los 36 indicadores sistematizados por los autores contribuyen para evaluar esa eficacia, cuanto a la
observancia integral de las directrices internacionales, lo que puede ser objeto de investigaciones futuras.

No hay una mejor manera, tampoco un camino único e infalible para el éxito (Huberts, 2018; Taylor,
2019). Los mecanismos de integridad deben ser precedidos del análisis de cómo cada medida afecta los
servicios y resultados de las demás políticas públicas. Si bien los instrumentos de una PIPAC pueden
tener impacto positivo en la integridad de los miembros de la organización, también pueden crear nuevos
problemas. La participación de los ciudadanos, por ejemplo, hace que la toma de decisiones sea más compleja
y más propensa a dilemas que la toma de decisiones cerrada de las burocracias tradicionales. Incluso pueden
crear nuevos riesgos por violaciones a la integridad (Maesschalck & Bertok 2009). Medidas anticorrupción
también pueden ser obstáculo al funcionamiento del gobierno sin que necesariamente reduzcan la corrupción
(Anechiarico & Goldstock, 2007). Porque ya son grandes los desafíos de se medir la corrupción sin datos
objetivos (Abramo, 2005; Villoria, y Jiménez, 2012), eso es, con la mensuración de su percepción, pero sin
indicadores basados en la experiencia directa de los individuos. Los resultados del análisis de percepción poco
contribuyen para la mejora de las políticas anticorrupción (Mungiu-Pippidi & Dadašov, 2016), pues que no
proporcionan información detallada sobre el resultado de las acciones realizadas para combatir el fenómeno
(Johnston, 2005).

La institucionalización de una PIPAC en el sector público también tiene retos debido a la complejidad
del fenómeno de la corrupción y a las dificultades para se obtener evidencias sobre las relaciones entre causa
(política anticorrupción) y efecto (reducción de la corrupción) (Johnsøn, Hechler, De Sousa, & Mathisen,
2011). Uno de los principales desafíos se refiere al concepto de “evaluabilidad”, eso es, “a la extensión con que
una actividad o programa puede ser evaluado, de una manera confiable y medible” en cuanto a su performance
(Johnsøn et al., 2011, p. 17, traducción nuestra). Para evaluar una PIPAC, es necesario que hayan sido
definidas metas y objetivos claros de largo plazo para la política en las etapas de diagnostico del problema y
planeamiento de soluciones, así como previstos indicadores medibles asociados a los objetivos, lo que implica
desafíos teórico-empíricos (Johnsøn et al., 2011).

Como toda política pública, la PIPAC se desarrolla en etapas (Dye, 2013) y produce efectos en momentos
variados y bajo diferentes perspectivas. La dimensión económica de la ‘eficiencia’ es el análisis racional del
coste-beneficio financiero cuanto a los recursos e insumos (inputs) utilizados, procesos (process) realizados
y productos (outputs) generados. Otras dimensiones son la ‘eficacia’ de los outputs, en cuanto a las entregas
directas, objetivas y mensurables para atacar el problema, además de la ‘efectividad’ de los resultados
(outcomes) e impactos (impacts) deseados para solucionar el problema. Esta última es generalmente de
evaluación muy complexa y de largo plazo, y depende del modelo lógico e de la teoría del cambio social
(theory of social change) adoptados (Johnsøn et al., 2011; Dye, 2013; Klitgaard, 2015). En esas dimensiones,
una PIPAC es ‘eficaz’ si proporciona las entregas de los productos inmediatos y de corto plazo esperados,
resultantes de las acciones y medidas adoptadas, como el dibujo de normas y reglamentos sobre ciertos temas,
la cantidad de agentes entrenados en ética y la creación y divulgación de canales para denuncias; es ‘eficiente’
si el costo de implementación y manutención es más pequeño que el retorno financiero, por ejemplo, en
recuperación de recursos desviados o en desembolsos evitados con alertas preventivos (red flags); es ‘efectiva’ si
reduce el número de transacciones corruptas, reduce el alcance de las ganancias en cada transacción, aumenta
la probabilidad de sanción o la penalidad por comportamientos corruptos (Mungiu-Pippidi & Dadašov,
2016).

En ese cuadro conceptual, es posible el monitoreo de la implementación experimental del Time
(implementationmonitoring), con análisis de sus porcentajes de eficacia en el lapso de tiempo ya pasado
(Johnsøn et al., 2011). El modelo de la OCDE (Maesschalck & Bertok, 2009) es aquí utilizado porque
permite analizar el experimento y los posibles contextos de aplicación de las medidas, a partir de la premisa de
que, si es externo, la producción de los outputs es mas compleja. Eso porque depende de actores que no están
en el contexto organizacional, y, por lo tanto, no resulta necesariamente de los esfuerzos de la organización.
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Además, el marco conceptual propone pasos procedimentales y criterios para medición y evaluación de
una PIPAC. Los pasos son una serie de cuestiones que pueden ayudar a la construcción de los indicadores
necesarios para evaluar la política: por que evaluar; que evaluar; quien evalúa; como se evalúa; como se
garantiza impacto.

Los criterios cualitativos de eficacia utilizados aquí son: existencia, relevancia y coherencia (del
instrumento, proceso o estructura), viabilidad (de su aplicación), y efectividad (de su funcionamiento). La
viabilidad corresponde al análisis de la eficiencia ya apuntado, y la efectividad, a los resultados e impactos.
Así, este trabajo utiliza los tres primeros criterios.

2.3 El Programa de Transparencia e Integridad para Estados y Municipios

El Time es una de esas políticas de cooperación inter federativa, y contiene medidas divididas
en tres ejes (transparencia, integridad y participación social), incluyendo propuestas de modelos de
documentos, medidas de gobierno abierto, medidas de prevención, detección y punición, y, principalmente,
entrenamiento para los agentes públicos. Para eso, el ayuntamiento interesado en adherir hace una
autoevaluación, seguida de la elección, por el alcalde y su staff, de los ejes y medidas a incluir en un plan de
acción, para implementarlas hasta uno o dos años adelante. El Time fue creado en el 2019, alineado con los
Principios de la Alianza para Gobierno Abierto (Open Government Partnership – OGP) (CGU, 2021b)
y con la Agenda 2030, para auxiliar estados y municipios en la mejora de la gestión y el fortalecimiento
del combate a la corrupción, propone medidas en un plan de acción dividido en tres ejes: transparencia,
integridad pública y participación social (CGU, 2021a).

El diseño del Time empezó en 2018, con la iniciativa llamada provisionalmente de Programa Pacto por
la Transparencia, Integridad y Participación Social (Pacto T.I.P.) y su aplicación experimental ocurrió entre
marzo del 2018 y marzo del 2019 en once municipios de nueve estados, más el Distrito Federal (CGU,
2021c), conforme la Figura 3.

Figura 3: Ciudades adherentes al Pacto - piloto

Fuente: CGU (2021d).

En 2019, el Pacto fue reformulado: las medidas fueron revisadas por las demás áreas de la CGU (control
interno y auditoría, ombudsman, combate a la corrupción y asuntos internos), pero su matriz de acciones
no fue ampliada, sino “simplificada” (CGU, 2021c) de 238 propuestas desarrolladas en el Pacto para 111
medidas en los tres ejes. Así, el programa fue renombrado como Time Brasil: el término T.I.M.E. representa
la abreviación de Transparencia e Integridad para Estados y Municipios. Pero alcanzar más ciudades con un
programa de larga escala seguía siento unos de los principales retos del Time.

Por eso, entre 2019 y 2020, fue realizado otro piloto más amplio, pero en solamente un estado (Goiás),
intentando alcanzar todos sus 246 municipios con apoyo de una red de órganos de accountability local.
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Entre tanto, sin una legislación que obligue gobiernos locales a implantar programas de integridad o reducir
riesgos de corrupción, tras dos cursos presenciales abiertos a todos, solamente doce ayuntamientos han
formalizado su adhesión al Time, con planes de acción elaborados para implementar medidas de acuerdo con
las prioridades definidas por cada alcalde (CGU, 2021d). Con eso, el experimento ha avanzado con un total
de 15 gobiernos locales (Figura 4).

Figura 4: Gobiernos adherentes al Time Brasil - piloto (CGU, 2021d)

Fuente: CGU (2021d).

En 2021 el Time fue ofrecido a todos los municipios, aunque no muy ampliamente, tras una nueva
reformulación para reducir la cantidad de medidas, que, además de los ejes, fueron divididas en tres niveles
de prioridad. La matriz inicial, de 2018, tenía 238 medidas en 38 componentes de los tres ejes, y la de 2021,
tiene 93 medidas en 27 componentes divididos en tres ejes y tres niveles (CGU, 2021a). La Tabla 1 presenta
esa distribución de las medidas, mientras que la lista con todas las medidas está disponible en el sitio de la
CGU (2021a).

Tabla 1: Distribución de las medidas en ejes, componentes y niveles

3 PROCEDIMENTOS METODOLÓGICOS

Para conducir un análisis exploratorio sobre como se puede evaluar la eficacia de la implementación del
Programa Time Brasil, este artículo adoptó observación participante por un largo periodo (Patton, 2002) y
procedimientos de análisis de contenido (Bardin, 2016) sobre documentos y datos recolectados de la CGU,
con apoyo de estadística descriptiva. La observación, primera etapa del trabajo, ocurrió en el proceso de design
de la política, del 2017 al 2019, pues el autor ha participado del comité ejecutivo que ha desarrollado el Pacto.
A partir de los datos recolectados, fue posible describir el histórico del Time, analizar las reformulaciones
hechas por la CGU y las aplicaciones experimentales.

La segunda etapa fue la elección de los posibles indicadores de eficacia (productos) y clasificación en
categorías, criterios y dimensiones de análisis. Para eso, fue adoptado un marco conceptual organizacional
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como base para aplicación de análisis de contenido sobre las medidas del Time. La Figura 5 resume las
dimensiones, criterios y clases de evaluación cualitativa para los outputs, de acuerdo con la contextualización
teórica ya presentada.

Figura 5: Dimensiones, criterios y otras clases analíticas de evaluación del Time

Fuente: Dimensiones: Mungiu-Pippidi y Dadašov (2016); criterios y otras clases: Maesschalck y Bertok (2009).

Los textos subrayados en el cuadro son las clases y criterios elegidos para análisis de la dimensión
eficacia, aquí adoptada por tener ventajas metodológicas para evaluar el Time, entre ellas: permite realizar
evaluaciones en intervalos de tiempo más cortos, como el aquí analizado; y permite recolectar evidencias
sobre la cadena de resultados entre las acciones (causas) y sus resultados directos (efectos), aumentando la
consistencia del trabajo. Así, por ser una política nueva, el artículo no lleva a cabo un análisis de los posibles
indicadores de eficiencia (viabilidad) y efectividad (resultados e impactos).

En la tercera etapa de la investigación fue aplicado análisis de contenido sobre las 93 medidas propuestas
por la CGU en la política. Con base en las clases y criterios elegidos, fueron aplicados los procedimientos
propuestos por Bardin (2016), de análisis temático y categórico de los elementos textuales de las medidas,
para identificar unidades de significado y conceptos de destaque, seguido de una revisión de del proceso de
análisis. Con eso, fue posible clasificar y sistematizar los datos sobre la política en investigación, los posibles
outputs, sus criterios cualitativos y categorías analíticas principales.

Por fin, en la cuarta y última etapa de la investigación, se hace una evaluación cualitativa del diseño
del Time y de la eficacia de su implementación experimental, basado en el análisis de los planes de acción
publicados por la CGU (2021a) de los doce municipios de Goiás que participaron del según experimento
piloto (2019-2020), presentados en el Cuadro 4. Con eso, se puede identificar los instrumentos, procesos,
estructuras y productos de la PIPAC al nivel organizacional, bien como la existencia, relevancia y coherencia
del integrity amework adoptado, cuanto al balanceo de medidas centrales y complementarias, basadas en
reglas y valores, incluyendo acciones en el contexto interno y externo.

La evaluación de la eficacia no es exenta de vieses. Sus fuerzas son, al mismo tiempo, sus flaquezas. Los
resultados deben ser analizados con parsimonia, ya que presentan datos limitados al corto plazo y describen
solamente un aspecto parcial de la realidad, representado por los productos (outputs) de la política en
implementación. No es posible alcanzar la totalidad de las complejas relaciones sociales locales, como el
aumento del costo de transacción o el efecto de la política en la confianza local y en la cultura organizacional.

De entre posibles sesgos de investigación, el primero es sobre la observación participante, que puede
fortalecer o fragilizar un trabajo cualitativo. El envolvimiento personal “permite experiencias de primera-
mano”, pero puede introducir “percepciones selectivas” a la investigación (Patton, 2002, p. 329, traducción
nuestra). En segundo lugar, aunque se tenga un objetivo evaluativo, se pone énfasis a un abordaje cualitativo,
pero como investigación exploratoria, el artículo no contiene un modelo de análisis definitivo. Por fin, el
carácter descriptivo del estudio se justifica, ya que la política es reciente y todavía está en implementación.
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4 RESULTADOS

Para evaluar cualitativamente el diseño y la implementación de una política de integridad pública y
anticorrupción (PIPAC) en gobiernos locales de Brasil, fueron analizadas las medidas y la eficacia de la
implementación experimental del Programa Time Brasil en 12 gobiernos municipales, entre el 2018 y el
2020.

Antes de la evaluación cualitativa, se puede ver que en términos cuantitativos el promedio de eficacia de la
muestra, basado solamente en los planes de acción (CGU, 2021d), es de un 65 % en el período, de acuerdo con
lo presentado en la Tabla 2, por ayuntamiento. Cuatro ciudades alcanzaran un 100 % de eficacia, mientras
que dos quedaran entre un 80 % y un 90 %, tres entre un 55 % y un 65 %, dos entre un 20 % y un 30%, y
uno con 0% de resultado.

Tabla 2: Eficacia de los planes de 12 ayuntamientos de Goiás

* Plan de Acción cambiado en 28122020 para 8 Medidas

El análisis del diseño de la política y de esa eficacia limitada a una dimensión cualitativa permite apuntar
algunos posibles limites del Time. El primero punto es que los percentiles de eficacia son calculados por la
CGU con base en las medidas elegidas por cada alcalde, no en relación a las 93 medidas posibles, existentes,
obligatorias o necesarias en cada ayuntamiento, de acuerdo con un diagnostico completo. Además de eso, la
evaluación cuantitativa de la eficacia ocurre solamente de modo binario, eso es, con análisis del cumplimiento
(compliance) de cada medida a partir de variables dummies (tipo si/no), con base en las medidas aplicadas.
Por ejemplo, las medidas sobre regulación del acceso a la información pueden tener bajos niveles de calidad,
regulando algunos temas pero manteniendo las restricciones a los ciudadanos.

Así, podría hablarse de la eficacia de aplicación de las medidas, como un check list, pero jamás de la política,
en sentido amplio. Además, debido a su proceso de síntesis durante el diseño de la política, la generalidad
de las medidas dificulta la medición de un estándar de calidad de su implementación, más allá de un análisis
binario que simplifica lo complejo. Eso es, no se puede llamar eficaz la reglamentación de un cierto riesgo de
integridad, solamente por que el reglamento fue creado, hay que analizar la eficacia en cuanto a la calidad de
su contenido, si es completa y coherente para mitigar el riesgo identificado.

Para la evaluación cualitativa, los posibles indicadores de eficacia (outputs) fueron identificados por medio
de análisis de contenido y clasificados de acuerdo con su asociación a los instrumentos, procesos y estructuras
identificados en las medidas propuestas, según el marco conceptual. Las Figuras 1 y 2 presentados en la
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fundamentación teórica contienen varias medidas del amework que no están previstas en el Programa
(textos subrayados). Los datos completos, con medidas, indicadores, productos y clases del análisis son
presentados en documentos complementarios.

Basado en el marco teórico organizacional, fueron identificados inicialmente 118 componentes
cualitativos en las medidas, incluyendo instrumentos, procesos y estructuras, distribuidos entre medidas
centrales (core measures) basadas en normas (rule-based) y en valores (value-based), y medidas
complementarias (Tabla 3).

Tabla 3: Instrumentos, procesos y estructuras del Time

La cantidad más elevada de componentes (118) ocurre porque varias de las 93 medidas incluyen uno o más
clases de ellos. La figura 6 presenta las interconexiones entre: 26 tipologías de productos (outputs) indicadores
de eficacia del Time; 15 clases principales de instrumentos; 17 procesos más importantes; y 16 estructuras
o actores centrales clasificados.
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Figura 6: Asociación de instrumentos, procesos, estructuras y productos del Time.



Administração Pública e Gestão Social, 2022, vol. 14, núm. 4, Octubre-Diciembre, ISSN: 2175-5787

PDF generado a partir de XML-JATS4R por Redalyc
Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

Cuanto a la coherencia, se puede hacer dos niveles de análisis. Primer, las propuestas de la CGU son
divididas en tres capas, que se refieren al enforcement de su aplicación: la primera contiene 57 medidas cuya
implementación ya es obligatoria por ley en Brasil. La segunda tiene las 17 consideradas por el órgano como
parcialmente obligatorias, y la tercera contiene 19 buenas prácticas, recomendadas internacionalmente, pero
todavía no obligatorias en Brasil. Así, predomina la proposición de las medidas basadas en normas (rule-
based), que suman 74, identificadas en las capas 1 y 2, mientras que las basadas en valores morales (value-
based) están presentes en la capa 3, totalizando 19 medidas.

De otro lado, aunque los planes de acción de la muestra no tenían tres capas, las cuales fueron añadidas en
el 2020, la clasificación de las medidas firmadas evidencia lo que se presenta en la Tabla 4: de las 138 medidas
firmadas por los doce alcaldes, 133 son del tipo rule-based, siendo 87 de implementación obligatoria en el país
por fuerza de ley, y otras 46 parcialmente vinculantes, mientras que solamente 5 son del tipo value-based.

Tabla 4: Coherencia de las medidas de la muestra de Goiás

Cuanto a la relevancia de las medidas y de los instrumentos, procesos y estructuras, se ha identificado
que 83 de ellas contienen acciones centrales (core measures) y 35 complementarias, eso es, algunas contienen
elementos de los dos tipos. Sobre el contexto de acción, en 31 medidas el principal es interno, mientras que en
62, es externo. Por fin, cuanto a las futuras evaluaciones de eficiencia y efectividad, los hallazgos confirman lo
evidenciado por De Bona (2022b), que no ha identificado indicadores en el Time, para evaluar los resultados e
impactos de largo plazo, más allá del análisis binario de adherencia a las medidas. Se han evidenciado, también,
los límites que pueden afectar la implementación del Time, principalmente en ciudades pequeñas: ausencia
de medidas para reducir la gran corrupción y la corrupción política local; énfasis a las medidas ruled-based y
compliance-based, y carencia de estrategias value-based y ethic-based, que estimulen cambios culturales.

Además de eso, en los doce ayuntamientos de la muestra, casi la totalidad de las medidas elegidas, firmadas
e implementadas son las ya exigidas por ley en el país. Cuanto a su aplicación experimental en la muestra,
para allá de la eficacia cuantitativa, los hallazgos conducen a algunas interpretaciones. En nivel macro, los 26
posibles tipos de productos (outputs) identificados en el Time no permiten evaluar el esfuerzo de creación de
agenda e implementación, por parte de la CGU, en los gobiernos locales. Eso es, para la CGU la eficacia del
Time es lo mismo que la eficacia en cada ayuntamiento.

En nivel micro, la autoevaluación (diagnostico) completa de los ayuntamientos no es publicada, no siendo
posible evaluar la eficacia de las medidas implementadas por ciudad, en relación a su marco de integridad
existente, en general. A su vez, para las futuras evaluaciones de eficiencia y efectividad de la PIPAC, no fueron
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identificados indicadores planeados para evaluar los resultados e impactos de largo plazo, para allá del análisis
binario de adherencia a las medidas, lo que confirma los hallazgos por De Bona (2022b).

5 CONCLUSIÓN

El trabajo investiga como se puede evaluar la eficacia de la implementación de una política de
integridad pública y anticorrupción, específicamente el Programa Time Brasil, desarrollado por la CGU e
implementado experimentalmente entre el 2018 y el 2020 por 25 gobiernos municipales de Brasil, de los
cuales se ha analizado una muestra de doce. De acuerdo con datos analizados, el promedio de eficacia es de
un 65 % en la aplicación experimental por la muestra. Ese resultado cuantitativo podría no representar un
buen desempeño, en general, pero se sebe llevar en cuenta que ha sido una aplicación experimental y que la
política ha sufrido ajustes a lo largo del tiempo. Además de eso, hay gran dispersión entre los porcentajes de
los doce gobiernos de la muestra: a pesar del buen desempeño de seis ayuntamientos que han logrado más
de un 80 % de eficacia, los otros seis presentaron índices bajos (3) o muy bajos (otros 3). Pero la evaluación
cuantitativa lleva en cuenta solamente datos de los compromisos firmados. Eso es, no es posible identificar
si el ayuntamiento ya tiene las demás medidas del Time, o si no las quiere tener y por eso no las incluye en
sus planes de acción.

Bajo un marco teórico organizacional, fueron analizadas las medidas del Time. Para evaluación cualitativa
de la eficacia del Time, fueron evidenciadas 26 tipologías de productos, 15 clases de instrumentos, 17
procesos, y 16 estructuras o actores centrales en la política. Cualitativamente, predominan medidas tipo
ruled-based: A pesar de dividirse en tres ejes, pocas son las medidas sobre integridad y ética pública. Pero el
modelo check-list binomial no permite un análisis cuanto a la calidad y efectivo funcionamiento de los outputs
generados para prevenir y combatir la corrupción local a partir del Time. Cuanto a la existencia, relevancia
y coherencia del modelo de integridad, las evidencias apuntan que muchas de las acciones implementadas
dependen de la interacción con el contexto externo a las organizaciones adherentes (ayuntamientos),
principalmente el poder legislativo, lo que quita de las manos del órgano federal y del ayuntamiento el poder
de influenciar en la eficacia y efectividad de la política.

Además de eso, el programa todavía carece de un modelo de cambio (theoryof change), con objetivos
mensurables e indicadores de performance que permitan el processtracing desde la implementación de las
medidas hasta la reducción de la corrupción y al incremento de la integridad pública deseados. También es
necesaria una reflexión sobre como la CGU y los ayuntamientos divulgan los productos y la eficacia de la
política. Para la transparencia de sus resultados, la PIPAC requiere que todo el diagnostico sea publicado, no
solamente las medidas elegidas por el alcalde. De otro lado, como no existe cantidad mínima de medidas para
una adhesión local, una en cada tres ciudades de la muestra ha firmado solamente dos o tres compromisos, y
en tesis se pueden presentar a la sociedad como íntegras, ya que han aplicado un 100 % de los compromisos.
La política puede ser utilizada, por lo tanto, como instrumento de autopromoción política, sin que sean
implementados cambios en la integridad local.

Así, tanto en el corto con en el largo plazo, el Time Brasil puede tener muchos gaps de implementación,
lo que puede impactar su eficacia, pero principalmente su eficiencia y efectividad, debido a limitaciones
en su diseño, confirmando la hipótesis preliminar y los hallazgos de De Bona (2022b). Puede incluso no
lograr éxito, no produciendo resultados positivos para reducir la corrupción, fomentar el desarrollo moral
e incrementar la confianza pública. De acuerdo con el concepto de PIPAC utilizado en esta investigación,
se debe discutir incluso si el Time es una política de integridad de facto, ya que predomina en la política
propuesta por la CGU la proposición de medidas basadas en normas ya existentes (rule-based), aunque eso
pueda contribuir con el cumplimento de las leyes por los gobiernos locales. Como se ha dicho, una política de
integridad va más allá del control de la corrupción, y debe incluir el fomento de la rectitud ética y del interés
público, el estímulo a la buena gobernanza y a la eficiencia pública, no solamente a la conformidad legal.
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A su vez, los instrumentos de entrenamiento y capacitación para los agentes públicos están entre los
principales productos del Time, y tal vez sea una de las mayores expectativas de los ayuntamientos que
participan, para que puedan mejorar la capacidad institucional de sus gobiernos locales. Eso podría ganar
más destaque en la evaluación por la CGU, ya que puede incrementar los productos y resultados de corto
plazo, como motivación para más adhesiones. La dificultad de creación de agenda local e implementación del
Time se debe, en parte, a la ausencia de enforcement que obligue los gobiernos brasileños la gestión de riesgos
e la aplicación de medidas de integridad. La implementación de esas políticas, así como medidas de gobierno
abierto, de prevención, detección y sanción a la corrupción pueden ser incluidas como acciones obligatorias
a los gobiernos locales, en normativos federales sobre las transferencias de recursos intergubernamentales de
diversas áreas, como ocurre con la salud, educación y otras.

Futuros estudios pueden explorar aspectos no profundizados sobre el Time, como los factores que
contribuyen para su éxito en gobiernos locales, en relación a la eficiencia, eficacia y efectividad, pero teniendo
en cuenta una visión holística (Armstrong, 2005), más allá de la aplicación de las medidas propuestas o de su
conformidad a las recomendaciones internacionales, incluyendo la complejidad del contexto institucional,
político y normativo local. Como contribución teórica, este trabajo propone añadir nuevos elementos a los
procesos, estructuras e instrumentos clasificados en el integrity amework utilizado.
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