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La Administracion Publica de la Guinea-Bissau: un aalisis sobre reforma
administrativa y obstaculos de la buena gobernanzen la transicién democratica

“ Este pais nunca se desenvolvera,
os funcionarios trabalham pouc¢o

(Fernando Gomes)

Roberto Sousa Cordéiro

Fco. Alfonso Myers Gallardo

1. Introduccion

Pretendemos empezar a discutir este texto, teniendmnsideracion la frase (antes
mencionada) de Fernando Gomes, diputado, lidepaltido politico: Alianza Popular
Unida (APU) y actual Ministro de la Funcion Publaala Guinea-Bissau.

Hasta hoy yo me acuerdo que dos meses antes dajenalvBrasil, en 2005, dénde he
estudiado un grado en Ciencias Sociales, teniarcqleMinisterio de Justicia de la Guinea-
Bissau para legalizar los documentos que yo debfeegar en la Embajada de Brasil,
cuando llegué ya estaba cerrado el Registro Citiésadel horario normal de cierre del

! Cabe mencionar que el presente trabajo fue reatizhdjo la asignatura de Reforma del Estado,
Gestion y Politicas Publicas,, impartida por el Bgustin Ferraro Cibelli, Profesor Titular de la ihersidad
de Salamanca.

2 Graduado en Ciencias Sociales por la Universidadsddfal de Pernambuco (UFPE), Brasil.
Actualmente alumno del Programa de Posgrado dedestie Derecho y Buen Gobierno por la Universidad d
Salamanca, Espafia, en el Master de Democracia gn Bobierno.

% Graduado en Derecho por la Universidad Catélical dalle de Atemajac, México. Magister en
Corrupcion y Estado de Derecho, actualmente Docttaen el Programa de Estado de Derecho y Buen
Gobierno y alumno del Programa de Posgrado de Estil Derecho y Buen Gobierno por la Universidad de
Salamanca, Espafia, en el Master de Democracia gn Bobierno.
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funcionamiento publico durante el #idustamente, en aquel momento, ha llegado tanebién
mencionado jefe del partido politico para el misasunto; es asi como en un momento
enfadado por el acontecimiento, ha afirmado qlee,Guinea-Bissau nunca desarrollaria,

porque los funcionarios publicos no trabajan mutcho

Es importante destacar que, en 2005, Fernando Gomesra el Ministro de la
Funcién Publica. Su afirmacion no solo ha confirmach sentimiento pesimista ante una
Funcion Publica con problemas serios de corrupeiowarios Ministerios y Oficinas Publicas
del Estado, sino también expresa la preocupaceémrth persona que, cuando ha sido
investido para el cargo de Ministro de la FuncidiblRa, de cierta forma, intento
implementar algunas reformas en la Funcion Pudbgomeana, que, aunque no sean
suficientes medidas que ponderan la legalizacioimplementacion de las normas del
procedimiento administrativo, que posibiliten uneofpnda reforma y eficiencia de la
Administracion Publica respectivamente a los grguweblemas de la corrupcion, abriendo
camino a una buena gobernanza, pero su reformamtapla en el aparato institucional de la
Funcion Pudblica actual, que ha destituido una bpamni@ dduncionarios designadggfecto
burbuje’) y otros tipos de funcionarios conocidos corfintionarios fantasmas’por medio
de una politica del censo recientemente realizadpe ha desvelado el numero de
funcionarios de la Funcién Publica y apartar lderidos fantasmas Esto ha demostrado
sefales positivas y un avance en comparacion coranteriores ministros de la Funcion

Publica durante el periodo de la transicion dentmara

La expresion “administracion”, posee, en lenguajeiente dos sentidos basicos:
de una parte designa una actividad, es decir,@lchde administrar o gestionar
determinado asunto; de otra, designa la person@aniaaciéon que desempefia
dicha actividad. Es decir, el término administratital como lo expresa VEDEL,
es susceptible de dos acepciones: una funciondray arganica o subjetiva
(VIDEL Apud REZZOAGLE, 2005, p.49).

* Una narracién de un acontecimiento vivido por Rab&ousa Cordeiro.

® Segun apuntes de profesor Ferraro (s/f), soboesx de designaciones politicas en la administracié
publica, efecto burbuja es una designacion queerefla capacidad efectiva de designar personal aldianza
en gran numero, lo que induce a que las autoridgm##icas del Estado se rodeen de asesores deacaaf
los que les son politica y personalmente leales.autoridad politica del Estado tiene asi poco ogdin
contacto con funcionarios de carrera. (...)De estelopse produce un aislamiento de la realidad pateae
la autoridad politica. Cuanto mayor sea el nimdeodesignados politicos de confianza (political @pfees)
mayor sera el efecto burbuja.
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De aqui, que la Administracién Pubfican sentido subjetivo es complejo organico

integrado en el Poder Ejecutivo; complejo de ormsidon de personas situadas bajo la
dependencia del gobierno o Poder Ejecutivo, o sieéidades en que el Estado se estructura
territorialmente. Es decir, constituye Administdati Publica, en primer lugar, la
Administracion del Estado, compuesta, bajo la ddpecia del Gobierno, por los diversos
Ministerios, Secretarias de Estado, Subsecretafbasecciones Generales, Servicios,
Secciones, Negociados y su organizacion periféDedegaciones del Gobierno, Direcciones
Provinciales); en segundo lugar, constituye tambi@ministracion Publica las demas
Administraciones de base territorial: municipiogs | provincias y las Comunidades
Auténomas, asi como los diversos organismos especias (Organismos Autbnomos) que
dependen de todas ellas (PARADA Apud REZZOAGLE,22@050).

Por lo tanto, dentro de este proceso de cambidamutos de sistema autoritario a la
democracia, intentaremos analizar la Administraciiblica en las paginas siguientes,
poniendo acento sobre las cuestiones como, la pmém, la ingobernabilidad (primera
seccion) y la ausencia de las normas administsativade los derechos administrativos
(segunda seccion), que imposibilitan una buenaem@amza a partir de una realidad
institucional concreta de la Administracién Publitala Guinea-Bissau. Tales problemas, sin
duda, hacen que este pais sea considerado uncs dmikes mas corruptos y mas mal
gobernado del mundo. En la segunda seccion, effatios, a partir de datos de las
investigaciones recientes, llamando la atenciomestzbnecesidad de una profunda reformas
en Administracion Publica en un contexto de tradeiddemocratica, sin dejar también de
enfatizar problemas administrativos en periodor@atr@, que pueden ser considerados como
legados del régimen colonial portugués y/o los lgrmhs que se remontan al sistema colonial

portugués.

® Como indica Rezzoagle (2005: 50), es importartetén destacar que la Administracién Puablica no
solo realiza actividades administrativas sino qumbién ostenta importantes poderes cuasi-judic@e el
poder o potestad sancionadora, arbitral y el @il de decision ejecutoria, por otro lado dichamas
(reglamentos) al igual que lo hace el Parlamerggef). De forma analoga, el Poder Legislativo yPader
Judicial, también desempefian funciones materiaknadministrativas, como por ejemplo las relativasua
organizacion interna y gestion de su personal.
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1.1 Las interrogantes y/o cuestiones por resolver

Para dar cuerpo a este articulo, utilizando makltedricas de diferentes expertos en
el asunto, haremos un esfuerzo para contestanadgpreguntas:De que forma la
administracion publica guineana enfrenta los probés de la corrupcion y de la
ingobernabilidad en transicion democraciaZQue entendemos por el concepto de la
corrupcion y de la ingobernabilidad2Por qué la mayoria de las elites del escenariotioli
guineano son siempre indiferentes en crear condeésoque posibilitan contornar la
corrupcion?, ¢Cuales los resultados econdmicos y sociales deolaupcion y de la
ingobernabilidad?,¢;,Hasta qué punto la implementacde normas administrativas son
importantes para ayudar a controlar y minimizardorrupcion en administracion publica?,
¢,Que significa normas administrativas o derecho iatstrativo?, ¢ Cuales las razones de la
corrupcién en la sociedad guineana?,¢, Por qué tdéucontra la corrupcién no es una tarea
facil?, ¢ Cual es el papel y la relevancia de latitus y de la Sociedad Civil en lucha contra

corrupcion?.

2. La administracion publica en transicion democraticaguineana: problemas de la
corrupciéon y de la ingobernabilidad

A lo largo de los afios de opresion de caractetipmliecondmico, cultural y armado
establecida por las sucesivas administracionesignoesas, desde 1446 hasta 1973, aparentes
en actos de abusos de poder y torturas, explotasdimabajadores y los recursos naturales,
Portugal no seria capaz de negociar una indepeldgracifica con los movimientos
independentistas de la Guinea-Bissau, que podré@ipar un proceso de planificacion
administrativo a través de preparacion de funciosamativos, los cuales podrian estar mas
aptos para confrontar los desafios de la AdmimgiraPublica, desarrollo social, cultural,
politico y econdmico después de la independends.dobernantes de la nueva Republica de
1973, es decir, del periodo post-colonial, eran nmb®s de Partido Africano a la

Independencia de la Guinea y Cabo Verde (PAIG&)mayoria de ellos eran guerrilleros, sin

" PAIGC es un partido que ha luchado durante 10 afi®63 a 1973) por la independencia de la
Guinea-Bissau y Cabo Verde, dos territorios ocugsapor los portugueses durante el periodo colonial.




s

VNIVERSIDAD
DSALAMANCA

Roberto Sousa Cordeiro
Fco. Alfonso Myers Gallardo —

Di‘::ild

experiencia y carrera en Gestion Publica, muchoomaran funcionarios con formacion

universitaria.

Los paises en via de desarrollo de Africa han lagieen el periodo pos-colonial las
administraciones publicas de las antiguas colorfiiascesa, inglesa, espafola y portuguesa.
La referencia al contexto pos-colonial implica gegtamos refiriendo la Administracion
Publica de los periodos autoritarios burocraticager@ores, que estos paises han vivido
durante mas de tres décadas antes de la trandEmdocratica que ha ocurrido en el comienzo
de afio de 1990, procesos que podemos denominam segica Huntington (1994), “la

tercera onda de la democratizacion”.

En el caso concreto de la Guinea-Bissauégimen politicB pos-colonial no ha sido
un ejemplo de la gobernabilidad, lo que implica,geaiendo en cuenta el concepto de la
gobernabilidad en Maciel (2006), el sistema pdalitautoritario guineano no ha tenido la
capacidad de actuar eficientemente en la buscaadeadionalidad econdOmica, a las
expectativas de los patrones sociales y, asi, dstédilidad politica, de la previsibilidad y de
la capacidad de arbitrar los conflictos, respecto aligo que esta relacionado con la
operacionalidad de este sistema, es decir, a lailesd de dar respuestas satisfactorias a las

demandas sociales.

El Fracaso de los Programas adoptados al desadefipués de la independencia:
Programa de Estabilizacion Economica y Financiera Pyograma de Ajustamiento
Estructuraf, ejecutados por el gobierno de Jodo Bernardo &/ié& la joven Republica
guineana, alarg6 el abanico de los problemaséseizos y sociales no resueltos, generando

grande desgaste de los recursos y de credibiliddasdnstituciones administrativas.

Los especialistas como Peter Karibe Mendy (1996)s IRudebeck (1997) y Carlos
Cardoso (1996), apuntan la forma como la mala adtracion de los fondos disponibles para
desarrollo a través de los programas referidosntieiral régimen autoritario, resultaron en
graves problemas sociales y econdémicos, que, dta d@rma, se reflejan en los atrasos

sociales y econémicos de actual proceso democratico

8 Segun el “Diccionario de Politica” de Norberto Bobby Gianfranco Pasquino (2004), el régimen
politico implica el conjunto de las institucionesegregulan la lucha por el poder y su ejerciciagrbcomo la
practica de los valores que animan tales institnem

° El Programa de Estabilizacién Econémica y Finaneiéadoptado a partir de 1983) y Programa de
Ajustamiento Estructural (1986) son dos planos dsadrollo adoptados por el PAIGC durante el manda¢o
Jodo Bernardo Vieira, implementados y financiadas pos organismos internacionales: FMI y Banco
Mundial.
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Cardoso (1996:18), indica que, como el Programd&stabilizacion Economica va
Financiero no ha producido los resultados admatisttys esperados, la adopcion del
Programa de Ajustamiento Estructur@PAE) se presentd al gobierno como la tabla de

salvacion. Y, el autor destaca los impactos ecoogsry sociales de este ultimo programa:

“Em maio de 1987 foi concluido um primeiro crédide ajustamento estrutural
com Banco Mundial, e em outubro do mesmo ano, anigdbde de ajustamento
estrutural com Fundo Monetério Internacional. A pade esta data, o Programa
de Ajustamento prossegue a um ritmo as vezes uoo paibtico. Se os sectores
produtivos reagiram muito favoravelmente as medidas liberalizacdo, as
politicas financeiras, monetarias e estructurais s\daram-se muito
frequentemente dos objetivos fixados, o que seauzradem taxas de inflacdo
elevadas e nas novas acumulacdes de atrasados Emageao exterior”
(CARDOSO, 1996, p.18)

En relacién con el impacto social, a semejanzagdeltp que ha acontecido en otros
paises, es principalmente en este dominio que & pr&senta mas problemas, porque ha
contribuido esencialmente para aumentar las dddiges sociales que ya existia antes de su
implementacion, mas que se agravaron y se consatidan las medidas de liberalizacion
(CARDOSO, 1996, p. 21)

Segun Rudebeck (1997: 9), el ajustamiento estractpara funcionar mejor, debia
ahora tener una faceta humana. Para que ello amsdgera necesario que ese ajuste fuese
tornado legitimo a través de “buen gobiernojatd governancg y de democratizacion,

incluyendo los derechos humanos.

Por medio de estos reformas implantadas, que, daleey la intensidad de los
problemas han afectado la sociedad guineana ia garinicio de 1973 hasta final de 1980
(periodo autoritario), configurando una crisis @ei&das dimensiones.

Tales problemas crénicos de aspectos econémicasiaie 80, que, de cierta forma,
siguieron a partir de inicio de 1990 (apertura dendwica), teniendo manifestado a través de
los altos indices de inflacion, fuerte endeudarierkterno, corrupcion, nepotismo,
asesinatos, narcotrafico, recesion y desempleoo$eurecido la percepciéon de los elementos
politicos y institucionales, cuya principal expéskes la crisis administrativa de Estado. En
consecuencia, los ciclos de los problemas intedgosaracteres politicos y econémicos en
Guinea-Bissau, en semejanza de muchos de paiseanaff, han culminado con la

imposicidén externa de los organismos internaciaalemo Fondo Monetario Internacional
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(FMI) y Banco Mundial, con respecto a la implenaenin de democracia, que podeméé
llamar de una transicion democratica precipitadespales organismos obligan la adopcion
de la democracia como condicion de apoyos finansier los gobernantes africanos. El
objetivo de estas organizaciones era ayudar a dbgrgantes de los paises de la Africa
subsahariana a encontrar el camino de buena golzeratravés de implementacion de la

democracia.

Ferraro (2009: 80), destaca la forma como el cdocedp buen gobierno ha sido
utilizado por la primera vez en este contexto dawdo de buena administracion por el Banco

Mundial en el sentido de luego habria de extendeoséa literatura cientifica.

Se trata de un informe del Banco Mundial, publicaho1989, que contiene un
importante cambio de orientacion en la concepci@nla ayuda al desarrollo

promovida por esta institucion internacional, done&¢ concepto de good

governance opera como un “concepto clave” para amdntar ese cambio y
hacerlo explicito. Estudio discute las muy malasdiciones economicas y
sociales en buena parte de los paises del Afridesahariana y subraya la

importancia decisiva que determinados factorestigo, especialmente en el
area de la administracion y las politicas publicaenen para el desarrollo

econdmico. El informe establece, en forma delib&maehte autocritica, que la
politica econémica de estos paises tienen que & atla de las cuestiones en las
que se habian concentrado, hasta entonces, logar@ps de ajuste estructural
promovidos por los organismos financieros interoaailes, tales como Fondo
Monetario Internacional y el Propio Banco MundiaEstas cuestiones

concernian, por ejemplo, a las finanzas publicas,pblitica monetaria, los

precios y mercados, etc. Pero, dice el informdalta de desarrollo econémico,
en estos paises, tiene que explicarse mas bienrgorrisis de la ‘gobernanza’

(governance)”(BANCO MUNDIAL Apud FERRARO, 2009, p. 81).

“Y la gobernanza es definidangdiatamente a continuacion, como el ‘ejercicio
del poder politico para gerenciar los asuntos de uracion’. Por lo tanto, la
principal debilidad de programas de ajuste estruatureside, segun Banco
Mundial, en la falta de atencidon que se habia @@sthasta entonces a la
capacidad de las instituciones publicas de los gmi®ceptores de crédito para
implementar dichos programas. Se propone, por tandmcentrase a partir de
ahora en la “construccion de capacidades” (buildingpacities). Lo que supone,
entre otras cosas, una mejora de la eficiencia aledministracion publica”.
(BANCO MUNDIAL Apud FERRARO, 2009, p. 81).

En la década de 1990, la definicion se amplia ecandescripcion de tres “aspectos”
de la gobernanza, que van desde lo puramente neontlo técnico-administrativo. El
primer aspecto de la gobernanza se refiere a fladae régimen politico”, sea parlamentario

o presidencial, militar o civil, autoritario o deorético. Toda actividad de Banco Mundial
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respecto a este primer aspecto es declarada caompatible con su, esto es, sus estatutos

funcionales. El segundo aspecto se refiere al ggocpor el cual la autoridad se ejerce en el
gerenciamiento de los recursos econdmicos y secidée un pais”. El tercer aspecto,
finalmente, se refiere a “la capacidad del gobigram planificar, formular e implementar
politicas de Estado” (BANCO MUNDIAL Apud FERRAROQ@9, p. 81).

Por lo tanto, la corrupcion, designaciones polétida personal sin carrera profesional,
conflictos politicos, ingobernabilidad ante la Ieypentacion de PAE durante el régimen
autoritario de Jodo Bernardo Vieira , fueron granpieblemas que han sido obstaculos de
buena gobernanza en la administracién publicaegie periodo. Problemas estos que
contindan vigentes en el proceso de la transidémocratica, principalmente, durante el
gobierno de Partido de la Renovacion Social (PR&rado por el presidenteumba Yala
marcado por las inestabilidades politicas a traléésonstantes cambios de gobiernos (Efecto
amnesia o efecto marmot3)alto indice de la corrupcion, ingobernabilidasi, @mo otros
problemas arriba referidos, remontan el perioderéatio gobernado por dos presidentes:

Luis Cabral y Joao Bernardo Vieira.

No tenemos duda de sostener demba Yalaes un lider carismatico, es decir, de
capacidad oratoria y persuasiva increible, sin egthadministrativamente, la experiencia de
su gobierno, que ha empezado de 2000 hasta 200&naque fue derribado a través de un
golpe de Estado, nos muestra que, él no es ungdiéparado para enfrentar los desafios de
una buena gobernanza. Sus bellos discursos tipieoan lider carismatico durante las
campanfas electorales, siempre continuaran serionmdesy pura belleza del proceso de la
democracia guineana. Por ejemplo, después de barmpaeglo su candidatura en el Supremo
Tribunal de Justicia en el dia 14 de febrero de22@l la realizacién de la eleccion
presidencial del marzo del mismo aamba Yalaha hecho los discursos ante centenas de
electores, que, aparentemente, demuestran que lnoesta arrepentido por sus erros

administrativos del pasado, sino también exprimersentimiento de un lider politico que

10 seguin apuntes de Ferraro (s/f), es una designapiditica, que implica la idea de que, no existen
politicas de Estado estables, sino que cada caaibiGobierno supone un nuevo programa. El nuevo €2obi
comienza desde cero. También ocurre que, al notireXisncionarios permanentes en puestos de
responsabilidad, cuando cambia el gobierno se da tel personal directivo o gerencial. De este mauphay
“memoria institucional” que es un fendmeno de tipformal, se trata de los altos funcionarios (pereates)
que recuerdan perfectamente, por ejemplo, porga#decipolitica intentada por un gobierno anterioaéaso.
Pero esta memoria, como queda dicho, es mayornuentgo informal. Si todo el personal directivo tiene
que ir, con el cambio de gobierno, no queda nadie gecuerde esos “pequefios detalles” que pueden ser
cruciales.
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sabe utilizar buenos discursos para lograr lossvatdravés de las propuestas de la buena
gobernanza. En una lectura de un extenso docureargbcual hace referencia a las todas las
areas, incluyendo, a la salud, a la justicia, ectanomia y a la educaciddumba Yalaafirma

lo siguiente:

“A sua candidatura € uma candidattole inclusédo, de unidade, de esperanca e de
cooperacao entre todos’, Kumba lala propds a regho de seis designios
‘fundamentais para um Estado mais justo e desema)vcomo o de ‘lutar
contra a falta de esperanca’ e ‘garantir a transpacia na politica e dar for¢a ao
combate a todos os tipos de criminalidade’, nomeagtde o narcotréafico.
Também a reforma do Estado, tornando-o mais modeficaz e transparente e
reduzindo o nimero de deputados; a aposta na caimpide; delinear um
desenvolvimento sustentado; e promover a cidadanentivando a igualdade
de direitos entre homens e mulherés”

Durante el mandato de PRS, presenciamos una atiadnis publica completamente
politizada a través de nombramientos de los pofitisin carrera profesional, oriundos,
mayoritariamente, de la etnipalantd®. Lo que lleva Cardoso (s/f) a denominar ese

fendmeno administrativo dealantalizacdo de podér Segun este autor:

(...), existe uma politizacao excastda administracdo publica, que se traduz na
atribuicdo de cargos técnicos a elementos do PiRSetniabalanta sendo certo
gue a base social deste partido é essencialnbafdata Neste caso, jA ndo se
trata de colocar homens da confianga politica dtideano poder em lugares
considerados de relevancia politica, como é prétitee os partidos politicos nos
momentos de alternancia politica, mas de nomeagdodividuos para cargos
eminentemente técnicos sem a devida qualificag@wartdo como unico critério a
“fidelidade e/o filiagcdo partidaria. Houve alturen @ue para além do Presidente
da Republica e do Primeiro Ministro, também o Pradar Geral da Republica e
0 seu adjunto, o Presidente do Tribunal de Contas da etnidbalanta No
executivo a situacdo era semelhante. HA quem ‘esji® Xcesso uma tentativa
por parte do8alantasem se vingarem do facto de até recentemenBalantas
terem tido uma participacéo limitada nos altos @sudp administragéo do Estado,
0 que de longe era desproporcional a activa paaiéio que tinham tido na luta
de libertacdo nacional. Sabe-se que os camporRasksitas mais do que
qualquer outra etnia, tiveram um peso significatimosucesso da luta nacional
(CARDOSO, sff).

1 Ver http://www.portalangop.co.ao/motix/pt_pt/niai/africa/2012/1/7/Kumba-lala-promete-justica-
paz-estabilidade-manifesto-candidatura,443bf67588ba-914b-69d1d32e33dc.html

12 E| término balanta refiere uno de las etnias dé&kainea-Bissau. Porcentualmente es la mayor etnia
guineana. El lider del PRS es miembro de estageaiicual ha promovido elementos de su partido spre
también de referida etnia, sin carrera profesioralos cargos de la administracion publica esenceiite
técnicos.
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Cardoso (s/f) critica algunos analistas, entre lnsles Dias (2000), que
equivocadamente consideran ese fendmenobddaritalizacao da sociedade guineense
Segun Cardoso,dd que se trata na realidade nao € de uma balardgfio da sociedade
guineense, mas de uma téncia, dominante na atribuicao de cargos publicog gde em
causa O respeito pelos critérios de meritocraciaowros que devem estar na base da

promocao e implementacédo das carreiras profissiginai

De esta forma, entre los tres modelos de orgadizaaiministrativa: Weberianisno,
Nueva Gerencia Publica y Neo-Weberianismo, podercasacterizar el sistema del
funcionamiento de la administraciéon publica guirreaomo un “Modelo de Nueva Gerencia
Pdblica” o “Neogerencialismo”, pues, este modelogdeencia publica, segun los autores
como Pollit y Bouckaert (2004), Ferraro (2009),ngsidera que la Unica motivacion ante la
administracion publica emterés racional lo que termina incentivando leorrupcion el
nepotismoy lleva las personas a tener aomportamiento altruistacomo es el caso de
funcionamiento administrativo guineano. Es un modelterorganizacional, porque tiene
poca confianza en competencia profesiortzsada en mérito y permit@alta de

profesionalisman gerenciamiento publico.

Diferentemente del modelo neogerencialismo, welwmna y neo-weberialismo
adoptados en la mayoria de paises occidentalesresarsos eficientes para administracion
publica. Weberialismo busca defengeofesionalismeen administracién publica, le interesa
la construccion depiramide de Estado j¢rarquia), enfatizando mucho unauditoria
financiera yespiritu publico frente al espiritu de lucr&u procedimiento es basado en
cumplimiento de reglagle administraciéon publica (POLLIT y BOUCKAERT Apud
FERRARO, 2009).

“Por el contrario, neo-weberialismo se propone remap y fortalecer la idea de

espiritu entre los servidores del Estado, una ctmastica definitoria de las

burocracias weberianas clasicas, que se correspauie sistemas de carreras
publicas profesionales y permanentes, basadas esckitamiento por mérito. A
la vez, sin embargo, neo-weberialismo intenta muder y actualizar las

estructuras y estilos de gestion del Estado weherialasico, mediante la
incorporacion de técnicas de gestion en rede y msg#s participativos, que
conceden mayor protagonismo tanto a los ciudadacm®,0 a las organizaciones
no-gubernamentales, en la elaboracion e participacen implementacion de
politicas publicas. Reconociendo asimismo el caac veces distante y
jerarquico de las burocracias weberianas clasicesnfe al ciudadano, el neo-
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weberialismo intenta promover una nueva cultura fgsmnal de calidad”
(POLLIT y BOUCKAERT Apud FERRARO, 2009, p. 19).

El problema de la gobernabilidad se transformén dado de la legitimidad, en una
cuestion central de las democracias contemporargasonsecuentemente, en tema

compulsorio en la estructuracion de los sistemétiqgos modernos (MACIEL, 2006, p.51).

En transicion democratica guineana, como apunté& D995, p.388) sobre contexto
brasilefio, el termo ingobernalidad se torna un slmbe falta de competencia del pais para
lidiar con sus problemas, expresando sefales deupsdros lideres y nuestras instituciones
estarian lejos de nuestras actuales necesidadgsin Biniz:

(...), a questdo da ingovernabilidade adquire difeeiconotacoes, significando
ora pressdo exagerada de participacdo e de demamdapoder excessivo do
Congresso, ora ainda o excesso de prerrogativastdedade publica asociado a
escassez de mecanismos de controle, traduzindetaesimdrome clientelismo,
corrupcéo e desperdicio (DINIZ, 1995, p. 388).

Uno de los graves problemas que afectan la gobédzabde la sociedad actual,
principalmente, la sociedad de la africana subgatres la corrupcion, la cual constituye en
el principal obstaculo para que los paises logrearmonico desarrollo econémico y social,
provocando el descrédito de las instituciones dedticas ysocava los cimentos del Estado
de derecho (REZZOAGLI, 2005, p. 13).

Segun Peter Euben, la historia conceptual de lawmoion es incierta. Mientras
el origen etimoldgica de la palabra es claro, yaequroviene del latin corrupere,
su uso a largo de la historia no lo ha sido tariEbtérmino “corrupcion” ha sido
utilizado histéricamente en dos sentidos distint®s.un sentido general como
equivalente a destruccion, devastacion o adultémaaie un material organico,
como por ejemplo la carne; y en sentido particyvara designar una actividad
humana especifica, como ocurre cuando se lo sellasinsoborno o extorsion.
Ha significado decadencia,, suciedad, desintegmciédegeneracion,
envilecimiento, ilegalidad, ilegitimidad, o inmoi@dd. Por ello, Robert Brooks
sefiala que aun cuando la corrupcion sea calificadeno politica, comercial, o
social esta expresando la idea de corrupcion organO de cualquier otra cosa
vil y repugnante a nuestros sentidos que UltimaligagEUBEN Apud SENA,
2002, p. 22).

Pero como en tantas ocasiones, sosBefia (2000: 22), el uso de esta palabra ha
modificado su significado primigenio y hoy son inmerables las definiciones que se han
propuestos para caracterizar a la corrupcion. Cessabido, estas definiciones pueden ser
agrupadas en tres grandes modelos. El primerolde gbne el acento en los deberes de
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funcionario publico y en la regularizacion de ladion publica . El segundo, en aspectos’

concernientes a la demanda, la oferta y el intebc@ame acciones corruptas, nociones que
deberian ser interpretadas a luz de la modernamteoondmica. Finalmente, el tercer modelo

define a la corrupcién atendiendo al interés pablic

La definicion de la corrupcién en diferentes modesignifica concluir que, como
indica Rezzoagli (2005: 13), la corrupcidon se masid en mdultiples ambitos, es en la
contratacion publica donde se presenta con magmaedad, debido los recursos publicos

comprometidos en la misma, lo cual explica su es&reonexion con dicho fendémeno.

Por lo tanto, nuestra referencia al concepto dmteupcion tiene una relacion con la
politica, es decir, se refiere aquella corrupcidacficada en ambito de la administraciéon
publica, que implica, en aseveracion de Bejarnagpér-Ansermet (1997: 12), la utilizacién
de bienes publicos en beneficio particular, propiode terceros, aprovechando las
posibilidades del desempefio de un cargo publicd'.cberupcion”, por tanto, remite a una
conducta individual, en si misma considerada. Eo @rmino, puede ser definida también

como intercambio clandestino, que permite obtengsravecho ilicito.

En la siguiente seccidn, procuraremos sostenerlgumplementacion de las normas
del procedimiento administrativo puede servir coum» de los elementos claves para el

control de la corrupcion, permitiendo la mayor s@arencia respecto a la gestion publica.

3. Ley del Procedimiento Administrativo en Funcion Puttica de la Guinea-Bissau:
¢ existe o no existe?

Hablar sobre la ley del procedimiento Administratoyde Derecho Administrativo en
Funcion Publica, implica referir aquel conjuntorasgmas juridicas, que regula esencialmente
la organizacion y funcionamiento de la AdministéacPublica, posibilitando mayor control
de la funcién publica administrativa por los ciudads con respecto a las cuestiones de la
transparencia, legalidad, informacion, acceso a #&wpivos, entre otros derechos

administrativo.

Basada en apuntes de los autores como, WOLFF, REERJy STERN, Rezzoagli

(2005:51), enfatiza que, puede definirse al Dere8dministrativo como el conjunto de
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normas que regulan la actividad de la AdministradRiblica entendida ésta tanto en un

sentido funcional u objetivo, como en otro orgarocsubjetivo.

Para la comprension de la existencia o no dedasias administrativas en Funcion
Pulblica de la Guinea-Bissau, utilizaremos el aldicie Ana Claudia Marcos Carvalho (s/f),
cuyo titulo es A Administracdo Publica no ordenamento juridiconstitucional e legal, da
Guiné-Bissall A través de las criticas de esta autora , llemgmm una conclusion de que no
hay una Ley del procedimiento Administrativo emghrato institucional de la administracion
guineana. Sin embargo, si existe una Ley de fungitalica que solo establece la relacion

institucional y delimitaciones de las regiones § &incionamientos.

En tres secciones del referido articulo, la aut@@e un analisis sobre la Constitucion
de la Guinea-Bissau, desde su origen (cuando asdeppoclamé la independencia, en 1973)
hasta el momento del cambio del régimen autori@i® democracia en 1991. Su objetivo es
justificar la necesidad de reglamentacion de la iststracion Publica, trazar cuadros de las
normas constitucionales guineanas sobre la Admaeisin Publica y/o hacer exposicion de
reglamentacion al nivel legal sobre la AdministbadPublica guineana.

De acuerdo con Carvalho (s/f)a “essencialidade de se regulamentar de forma
distinta, adequada, especial, a Administracdo Rizhliincide na importancia que esta se
reveste para a sociedade em geral. Com efeito, Ad@inistracdo Publica quem cabe
satisfazer as necessidades colectivas sentidasgoefanidade e que sao assumidas como

tarefa fundamental do Estado”.

Carvalho (s/f, p. 12), en la parte de la casidn de su articulo, hace referencia sobre
la ausencia de Ley que regule el funcionamiento iAthtnativo, llamando la atencién sobre
la necesidad de su implementacién, pero no exfdx@ausas de la ausencia de la Ley del

procedimiento Administrativo. Segun esta autora:

) A Guiné-Bissau, em especial o legisladormegense, ainda ndo dispensou a
Administracdo Publica a atencdo que se impde. Asfitaicdo guineense nao
pode continuar a ignorar a Administracdo Publiceinaulacdo desta a principios
que merecem consagracao constitucional, as gasadigwidas a todos os
administrados num Estado de Direito democratico.

1)) Felizmente, a existéncia das Leis enunciadas shrgfo publica colmatam de
certa forma a falta de normas constitucionais sadri@ein¢cdo publica, que devem
ser consideradas de extrema importancia para o bem funcionamento e
desenvolvimento.
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1)) E inaceitavel que, desde logo, o dirigentimo da Administracédo Publica ndo ]
tenha uma Lei que o regulamente de forma actudggaada a realidade, que
apresente a sua organizacao coincidente com o ousteeefectivamente, que
determine as competéncias que cabem a cada Mioistgue regulamente as
relagdes entre os diversos membros do Governo satug;0s dependentes. Pode-
se dizer que o problema da falta de regulamentalgyal essencial sobre
Administracdo Publica se inicia no topo.

V) A insuficiéncia de Leis administrativas éguaie quando pensamos em matérias
em concreto. Nao existe e deve considerarse urgepteducdo de normas que
consagrem principios que ja ndo podem deixar decwan qualquer
Administracéo: legalidade, igualdade, imparcialidgadtransparéncia, boa fé,
especializacdo, aproximagdo dos servicos as popekc participacdo dos
interessados, desburocratizacédo, desconcentracéscantralizacdo, unidade da
Administracdo, e que para serem efectivos necessita explicitacdo e nao se
tratarem de meros principios implicito no principoto Estado de Direito
democratico

V) E ainda normas que consagrem verdadeiramm#s para os administrados,
direitos como a informacgéo, acesso a arquivos, tifinacao, a fundamentacéao —
pelo menos dos actos desfavoraveis para os paatiesil-, a peticdo, a queixa ou
reclamacao, ao recurso hierarquico, ao recurso eowctoso de todos os actos
lesivos dos direitos e interesses legalmente pitbsg

VI) Significa isto que existe uma caréncia grawbre procedimento administrativo.
N&o existe neste momento um diploma que regulerdgefglobal, sistematica e
coerente 0 modo de proceder da Administracdo Palgerante os particulares, o
que se traduz na vigéncia de ambiguidades que glicgim os particulares e péem
em causa um bom e regular funcionamento da Admagasb.

Los Problemas que podemos encontrar en los paisede no hay normas de
procedimientos Administrativo, donde los gobernante quieren permitir la creacion de
mecanismos normativos de control, como es el dada Guinea-Bissau, son: elevado indice
de la corrupcion; impunidad general; menos posifii de la consolidacion democratica,
ausencia de buena gobernanza; hay una red derlgcidon envolviendo elementos del poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

A partir de una interpretacién economicista de catela corrupcion, Junior (2002: 3)
utiliza terminologia torrupcion como sistemMapara llamar atencion sobre problemas de la
impunidad, donde la corrupcién envuelve una redattes funcionarios de diferentes
instituciones de la Funcion Publica. Segun dichmratiquando a corrupgdo se torna um
sistema, encontramo-nos perante uma realidade e g8 normas e regras de

comportamento ja se apresentam adoptados a_um snmglerandi. A través una férmula
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matematica sencilla décorrupcion como sistenia Junior (2000) plantea que, a“«—
Corrupcéo € igual ao Monopdlio mais Poder discricio menos ResponsabilizaafC =
M + P — R]. ‘E preciso realcar que de uma forma geral € diféoiercer punicdo quando a

corrupgao se apresenta sistémica, mas ndo é todogsivel, antes pelo contratio

El indice de Percepciéon de Corrupcion 2011, puemkeservir como justificacion de
que, la ‘torrupcién funciona como un sisteiren Guinea-Bissau . Este indice, que incluye
183 paises vy territorios, Cabo Verde (en 41° pésjdna obtenido una puntuaciéon 5.5, es uno
de los mejores colocados entre los paises querhpbftugués, abajo de Portugal (32° lugar),
arriba de Brasil (73° lugar), mientras la GuinassBu fue incluida en el grupo de 30 paises
mas corruptos, estando este afio en el 154° luga2.€ puntos.

Ademas, el indice Ibrahithde Gobernanza africana 2011 clasificGlznea-Bissawen
44 posicion, con 37,2 (score/100) entre 53 paisesmaos en diferentes categorias, entre las
cuales, “Participacion y Derechos Humanos”, “Setadi y Estado de Derecho”,
“Transparencia Administrativa”, “Oportunidad Ecorniéen Sustentable”, “Desarrollo
Humano”, que envuelve seguridad social, educagi@alud. Se encuentra arriba de solo
ocho paises. Donde tenemos, por ejemplo, en pripwsigion,Mauritius: 82,5 €cord100)

en segunda posicio@abo Verde79,0 Ecord100).

4. Consideraciones Finales

Si tenemos en consideracion el contexto histégobitico, econémico, social y cultural,
podemos concluir que, combatir el fendmeno de teupoion en circunstancia administrativa
guineana no es una tarea facil, que serd minimiyémldrenada a través de un esfuerzo
individual propio de un o de otro elemento en &llacion administrativa, como el actual
Ministro de la Funcion Publica, Fernando Gomes &viertentando implementar reformas,
sino que depende de la voluntad politica, inclugencha participacion activa de las

instituciones tradicionales: Ejecutivo, Legislatiy Judicial. En esta lucha, podemos también

13 Seglin la organizacién no gubernamental Transpaeeristernacional (TI), con sede en Berlin.
Publicado en http://www.mundolusiada.com\xr también http://www.transparency.org/

14 E| indice Ibrahim, fundado en 2007 por la Fundacidlo Ibrahim, una organizacién que apoya la
buena gobernanza y la excelencia en el liderazgd\feica, hace la medicion de la distribucion derse y
servicios publicos a través de 86 indicadores. tibdjo hecho a partir de un andlisis mas ampliodidos
cuantitativos que ofrecen una evaluacion anual dEdempefio de la gobernanza en cada pais afridano.
http://pululu.blogspot.com/2011/10/indice-mo-ibnathde-boa-governacao.html
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enfatizar la relevancia de la presion de la Sodeciail respecto a la punicion por los actos-
de la corrupcion en administracion publica, lo aque es comun teniendo en cuenta una

Sociedad Civil inoperante en este sentido.

Reforzando con la aseveracion de Junior (2000g0aluer que seja estratégia de
combate a corrupgéo deve alavancar-se numa clargerosa vontade politica, e passa por
uma consciencializacdo da sociedade civil, assimnaam envolvimento cooperativo de

organizacdes internacionais e grupos de doadores

Carvalho (s/f), destaca la importancia del cudggislativo y de la voluntad politica
para un bueno funcionamiento administrativo. Sdglaseveracion final de esta autora en su
articulo, ‘melhorar o funcionamento da Administragdo passabtam por uma abordagem
pratica; boa legislacdo e muito boa vontade paditic

Es importante aducir que, la corrupcion en la GatiBessau es un fenbmeno que no
s6lo parece una practica institucionalizada, samabién interiorizada en el cuerpo y alma de
la sociedad guineana. Una buena parte de la sociéglaciona como corruptor, incentiva la
corrupcion por medio de las afirmaciones como: ripge que es usted que construira la
Guinea” pu pensa abé ku na cumpu Guiigaprovecha porque en cualquier hora pude ser
dimitido (purveita pabia bu pudi dimitidu kualquer hgrdiscursos como estos son dirigidos
a los funcionarios publicos con posturas mas segriaenestas con respecto a los bienes
publicos. La interiorizacion de la corrupcion peeser comprendida a través de estas
afirmaciones, y través de la forma como la cormupcies asociada al machismo
(matchundadi pues mas machaon@tchy es siempre considerado aquel funcionario publico
corrupto que ha conseguido tirar mas provecho eadhainistracion publica. Corruptos
(machu$, que, en expresion comun de Cabral (1975), pueskan denominados de

“oportunistas da nossa pattia

Ademas, con varias denuncias sobre la corrupdidrante los mandatos de los
presidentes Jodo Bernado Vieira y de Kumba Yal@l @eriodo de la transicion democréatica,
la sociedad guineana siempre expresa una positifarante respecto a las denuncias. La
Sociedad Civil, por ejemplo, raramente o casi nwrganiza una marcha contra la corrupcion
en Funcioén Publica ante varias denuncias. Unaha&acontecido una denuncia grave sobre

el caso de un funcionario publico durante la adshiacion de PRS, el cual después que se ha

5 Traduccion a la lengua criolla de la Guinea-Bissau
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llevado una cantidad de dinero publico para su,dagaafirmado que ese dinero ha sido!

engullido por la serpientérd nguli dinerg™®.

Lo que mas sorprende ante varias denuncias derfapc@n es que raramente las
elites politica acusadas son puestas ante laipudin algunos casos, estas personas vuelven

a ser atribuidas otros cargos en otros Ministeted€stado.

En Guinea-Bissau existe un Gabinete de Lucha Cdbbowupcion y de Delitos
Econdmicos vinculado al Ministerio de la Funciaibkca, pero este aparato de lucha contra
la corrupcion no actua eficientemente, teniendewenta que este pais es uno de los paises
mas corruptos del mundo, como hemos constatadavéstide datos concretos en la segunda

seccion de este trabajo.

Por lo tanto, metodolégicamente, en la primeraiéacde este trabajo, utilizamos
herramientas tedricas de los autores guineanasylyién extranjeros que discuten la realidad
administrativa, fendmenos de la corrupcion y deinigobernabilidad a partir de otros
contextos, como punto de partida a la comprensi@ncahceptos de la corrupcion, la
gobernabilidad y ingobernabilidad, para percibianalizar escenario de la corrupcion y
ingobernabilidad en Administracion Publica guineangartir del periodo de transicion

democratica.

En la segunda seccion, a través de los enfoqueSadealho (s/f), resaltamos la
relevancia de la implementacion de las Normas adtrativas o Derechos Administrativos
como mecanismos que posibilitan mejor funcionaieiet la Administracion Publica basada
en transparencia y control de los ciudadanos, peesiten el acceso a la informacién
respecto al servicio y archivo de los documentotadeuncion Publica. Queremos destacar
que, llamando atencion sobre la necesidad de taesias, no queremos minimizar la
relevancia de la Justicia respecto al control deolaupcion. EI mecanismo de la Justicia es
siempre una de las piezas claves de control dertaprién, caso no permita impunidad en
relacion a la infraccién en la Funcién Publica.nkigir la impunidad implica perpetuar la
corrupcion en la administracion publica y otros egés de crimen. De esta forma, la
impunidad continuara servir como combustible a darupcion, es decir, como fuerza

incentivadora de crimen de caracter econdémico.

18 Traduccién para el dialecto de la Guinea Bissau.
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La indiferencia sobre lo que refiere a la creacd normas de procedimient@i@
Administrativo en este pais, puede ser, segun mupanto de vista, resultado de la relacion
entre poderes constituyentes del Estado guinegaoutivo, Legislativo y Judiciario (una red
de corrupcién entre estos poderes). Sabemos g@uilzea-Bissau es un pais en via de
desarrollo que, tal como otros paises, se puede-sastentar si consigue controlar la

corrupcion, los gastos publicos, invertir en ieBtucturas y promover las politicas sociales.
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