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Introduccién

La corrupcion generalizada se considera una danesnazas mas graves del proceso de
consolidacién democratica en América Latinaa Convencion Interamericana contra la
Corrupcion (CICC), de la Organizacion de EstadosAranos (OEA), ha sido firmada y
ratificada por practicamente todos los paises siétaéricas. De hecho, el mandato de
la CICC es valido para todo el continente y ofrecemarco comun para promover
actividades anti-corrupcichDesde su ratificacion, los gobiernos de la regiénen el
compromiso juridico de implementar politicas de dimndestinadas a reducir la
corrupcién y aumentar la transparencia. Este comiso también se refleja en la Ultima
reunion de la Asamblea General de la OEA, celebeadacuador en junio de 2004, en la
cual 34 paises emitieron ldDéclaracion de Quito sobre el desarrollo social & |
democracia frente a la incidencia de la corrupcion

Este breve analisis ofrece una vision panoramicéad®rrupcion en América Latina.
Brinda un andlisis referencial de la situacion &mrdgién después de diez afios de la
entrada en vigencia de la CICC. Si bien no aglotenea, sirve de punto de partida para
documentar tendencias recientes de las actividade8a la corrupcion en América
Latina? El trabajo se basa en una revisién bibliografjcan experiencias primarias de
observacion. El andlisis pretende dar una desériggasica de las tendencias existentes,
los niveles y patrones de corrupcion, las areatagrcuales las actividades contra la
corrupcién parecen estar dando resultados positi@esnetodologias y los adelantos en
la medicidn de la corrupcion y el impacto de lasvatades contra la corrupcion.

Este analisis no pretende evaluar impacto, ni ¢édpdctampoco evaluar programas y/o
proyectos especificos. Antes bien, analiza el estedla corrupcidbn en América Latina

tras una década después de la firma de la CICQpritreera parte del analisis brinda un

panorama de las principales tendencias de la aoémign Ameérica Latina, incluidas sus

consecuencias. La segunda parte describe los cambiante la Gltima década de lucha
contra la corrupcidon en América Latina, incluidoelantos y retrocesos. La tercera parte
presenta lecciones aprendidas y desafios futuros.

'Programa de las Naciones Unidas para el Desa(RN@/D). Informe sobre lalemocracia en América
Latina. Nueva York: PNUD, 2004; Latinobarometrimforme Latinobarémetro 2003Santiago:
Latinobarometro, 2003;

Mitchell A. Seligson. “Corrupcién y Democratizasién América Latina,” (versidn mimeografica), 2002;
y Kurt Wayland, “The Politics of Corruption en Aniga Latina,” [La politica de la corrupcion en Anei
Latina] Journal of Democragyvolumen 9, Nimero 2 (Abril):108-121.

“Barbados no han ratificado la Convencion.

®Roberto de Michele. “Follow-up Mechanism of théelRAmerican Convention against Corruption, a
Preliminary Assessment: is the Glass Half Empty2danismo de Seguimiento de la Convencion
Interamericana contra la Corrupcién. Estudio prielan ¢ La copa semivaciaSputhwestern Journal of
Law and Trade in the Americagolumen 10, (verano 2004):101-125.

“Este analisis y articulo esta basado en un estécdiico mucho mas amplio. Ver Norma Parker, Glerar
Berthin, Roberto de Michele y Yemile Mizrahia Corrupcion en América Latina: Estudio Analitico
Basado en una Revision Bibliogréafica y Entrevist@asals and Associates-USAID, 2004.



La Corrupcion en América Latina y sus Consecuencias

A. ¢ Qué sabemos del Problema?

Existe una opinidon generalizada que la corrupcionstituye un reto a la estabilidad
politica, que obstaculiza el crecimiento econén@dmpide que los servicios al publico
lleguen a los que mas los necesitan. En afosntesieadicionalmente a la mas visible
corrupcion cotidiana, América Latina ha dado mi@spejemplos de corrupcion en los
mas altos niveles de gobierno. Por ejemplo:

A principios de 2002, en el horario de maxima aocie en la television, con
dinero en mano, el diputado panamefio Carlos Aflumign que un lider de su
partido habia distribuido sobres a varios legisiasioque contenian $6.000 a
cambio de su voto en favor de ratificar un contyzdoa la construccion de una
zona libre multiuso cerca de la entrada al Can&ateama en el Caribe;

En diciembre de 2003, Arnoldo Aleman, ex Presidedée Nicaragua, fue
sentenciado a 20 afios de prision por actos de pmdru A Aleman se lo
encontr6 culpable de cargos que incluian blanqueo cdpitales, fraude,
malversacion de fondos y delitos electorales, sedédararon funcionarios
judiciales. Se lo acus6 de ayudar a desviar a#cil00 millones en fondos del
estado hacia la campafia electoral de su partido.

En febrero de 2004, Luis Inacio Lula da Silva, mleste de Brasil, se vio
obligado a despedir a un cercano asesor del gabipor denuncias de
corrupcién. Una revista acus6 a Waldomiro Diniz edégir contribuciones
ilegales a su campafia por un empresario de Riararg;

En enero de 2004, la fiscalia de Guatemala iniogbinvestigacion formal del ex
Presidente Alfonso Portillo, del ex Vicepresidedt&an Francisco Reyes, y de
cuatro partidarios para determinar si millones diargs de fondos del gobierno
habian ido a parar a cuentas de bancos en Panam@;

En México, en marzo de 2004 se dio a conocer ugovih el que aparecia Carlos
Ahumada, empresario y urbanizador, entregando fagodilletes al secretario
personal del alcalde y al lider de su partido, atti®o de la Revolucién
Democrética (PRD) en el concejo municipal.

En abril de 2004, el alcalde de llave, Peru, FatoaRobles Cayomamani, fue
linchado por un grupo de descontentos que lo aensad corrupcion; y

En abril de 2004, un juez argentino ordené el tree la gobernadora de la
provincia de Santiago del Estero, Mercedes “Ninaigbnés y su marido, el ex
gobernador Carlos Juérez. Los dos fueron acusdeosorrupcion, abuso de
poder y asesinato. La orden de arresto vino apemas horas después de que el
Congreso aprobara la intervencion de la provinoragbgobierno federal.

En noviembre de 2004, la empresa transnacionatdeande telecomunicaciones,
Alcatel, presento ante la justicia de Costa Rie@mdas denuncias contra ex altos
directivos, relacionados con la cupula del podditipo, por presunta estafa,
desvio de dinero y asociacion ilicita por un tatal 14,7 millones de ddlares.
Uno de los acusados fue el ex presidente del gabieostarricense, Miguel



Angel Rodriguez, quien se vio obligado a dimitit dergo de secretario general
de la Organizacion de Estados Americanos (OEAgjzade estos hechos.

» En Julio de 2005 en EIl Salvador, la seccion desiigacion profesional de la
Corte Suprema de Justicia resolvio mantener laladlde abogado a unos 100
licenciados en Ciencias Juridicas, entre ellosX3{ueces, cuyos titulos fueron
calificados como irregulares en 2003 por el exafisespecial Roberto Vidales.
Los 30 ex jueces favorecidos fueron removidos depalestos por la Corte en
pleno, al conocer un listado general de titulosregistrables por parte del
Ministerio de Educacion (MINED). En total, eranj8@ces cuestionados, de estos
solo 38 fueron removidos y ya se ha resuelto qogas 10 se les desautorice
como abogados, aunque se espera aun si presertatitusos inscritos, dijo
Iraheta.

* En abril de 2006, el Partido Popular SocialistaBdasil (PPS) propuso a los
politicos de oposicion y a la sociedad brasilefiayemeral, un debate sobre la
posibilidad de abrir proceso de destitucion coatnaresidente Luis Inacio "Lula"
da Silva. El anuncio se realiz6 ayer, tras corsgcet informe compuesto por las
denuncias de corrupcion realizadas por el procuraggmeral de la Nacion,
Antonio Fernando de Souza, contra 40 ex funciosadiel Gobierno de "Lula."
En un comunicado, el presidente Roberto Freireusostque la denuncia
presentada por De Souza "impone la necesidad ddebate serio sobre la
posibilidad de iniciar un juicio politico contramlesidente" de Brasil.

Estos son apenas algunos ejemplos que contribulgepercepcion de que la corrupcion
en gran parte de América Latina estd todavia omsémte. Si bien ningin pais es
inmune a la corrupcion, hay una diferencia entreqiee Robert Klitgaard llama
“corrupcion normal,” una condicion que no se haegalizado y que se puede controlar
con un aparato especialmente disefiado para luoh&macella, el cual incluye un sistema
juridico, contabilidad y auditoria, presupuestasnpras competitivas y fiscalizacion por
la ciudadania, y la “corrupcion sistémica,” que liced que la corrupcion esta
generalizada y el aparato montado para limitarleombatirla no es efectivo, o esta
seriamente penetrado también por la corruption.

Sobre la base de una serie de indicadores que Xistere para medir la corrupcion
(aunque ninguno por si mismo es capaz de medornelejidad y multi-dimensionalidad
del fendbmeno), se puede decir que existen tresogrde paises en el hemisferio en
términos de corrupcion y transparencia. Primerta es grupo de paises que esta

°Robert Klitgaard. “Successes and Failures in Cdimip&Corruption” [Exitos y fracasos del combataa |
corrupcion] discurso ante APEDE, Panama, 19 de onrde#2004; Gerardo Berthin y Patricio Maldonado.
“Transparency and Developing Legal Frameworks tmGat Corruption in Latin America" [Transparencia
y elaboracion de marcos juridicos para combatiptaupcion en América Latina]Southwestern Journal
of Law and Trade in the Amerigagolumen 10 (verano 2004):101-120; Developmentpg@oation
Directorate (DCD/Development Assistance Commit2&(). “Synthesis of Lessons Learned of Donor
Practices in Fighting Corruption,” [Resumen de ieses aprendidas de las practicas de los donantes e
lucha contra la corrupcion] 23 de junio de 2003niBBKaufmann. “Rethinking Governance: Empirical
Lessons Challenge Orthodoxy,” [Re-pensar el gobidras lecciones empiricas desafian a la ortodoxia]
(version mimeogréfica), Washington, D.C., Banco Biah marzo de 2003; y (Seligson, 2002).
®(Klitgaard, 2004).



conformado por Uruguay, Costa Rica, Canada, Estddaos, cuyo principal desafié de
gobernabilidad en materia de transparencia y amtixpcion es seguir fortaleciendo sus
sistemas de control, preventivos y de sancioneas.ségundo grupo, donde en la ultima
década se han dado varios avances importante esrianae transparencia y anti-
corrupcion, pero estos no han generado la sufeimftaestructura institucional efectiva
para prevenir, controlar y sancionar la corrupciérun tercer grupo, donde por varias
razones, politicas, sociales y econdmicas, handuitedo esfuerzo que se ha hecho a
favor de la transparencia y rendicion de cuentagadforma que su principal desafié es
generar suficiente confianza en la arquitecturéitucsonal para prevenir, controlar, y
sancionar la corrupcion.

Cuadro 1: Tipologia Basica de la Situacion de Cornocion en el Hemisferio

Paises del Hemisferio Principales Desafios
Uruguay, Costa Rica, Canada, Estagbsrtalecer, ajustar, y crear nuevos sistemas
Unidos y Chile de control, prevencion y de sanciones.

El Salvador, Meéxico, la RepubliggAvances importante en materia (de

Dominicana, Brasil, Panamda, Argentindransparencia y anti-corrupcion, pero sin

Peru, Colombia poder traducir esos avances a una efectiva
infraestructura institucional para prevenir,
controlar y sancionar la corrupcion.
Bolivia, Honduras, Venezuela, EcuadpBebido a varios factores, politicos, socidles
Guatemala, Paraguay, Nicaragua, Haiti | y econémicos, avances en materia anti-
corrupcién no han generado la suficiepte
confianza en la arquitectura gubernameptal
para prevenir, controlar y sancionar |la
corrupcion

Los que esta reflejado en el Cuadro 1, es unaotjelbasica para ilustrar que el

fendmeno de la corrupcion es diverso y presentattis tipos de desafios. No implica

concluir que en los paises del primer grupo noae ahsos de corrupcion o que son
plenamente transparentes. Simplemente, que es® glappaises tiene una mejor

capacidad de prevenir, controlar y sancionar adegorrupcion. Muchos académicos

argumentarian, que es justo en este primer grugaides donde en los Ultimos afios ha
habido un incremento sustantivo de escandalos¢cplarmente ligados a financiamiento

de actividades politicds.

Todo esto también se traduce en un nivel de “per@ep sobre corrupcion y
transparencia el cual se refleja por ejemplo efndice Anual sobre Percepcion de la
Corrupcion, que desde 1995 Transparencia Intemakmiblica (Cuadro 2) y una de las
preguntas que hizo el latinobarémetro en el 20Q&E{D 3).

Ver por ejemplo para los Estados Unidos y Canddageter for Public Integrity
www.publicintegrity.org




Cuadro 2: El indice de Percepcion de la Corrupcioren

Ameérica Latina (Transparencia Internacional, 2005)

Puesto Pais 2005 CPI Numero de
de 159 Calcificacion Sondeos y
paises Encuestas
21 Chile 7.3 10
32 Uruguay 5.9 6
51 Costa Rica 4.2 7
51 El Salvador 4.2 6
55 Colombia 4.0 9
59 Cuba 3.8 4
62 Brazil 3.7 10
65 Mexico 35 10
65 Panama 3.5 7
65 Peru 3.5 7
85 D. Republic 3.0 6
97 Argentina 2.8 10
107 Honduras 2.6 7
107 Nicaragua 2.6 7
117 Bolivia 2.5 6
117 Ecuador 2.5 6
117 Guatemala 2.5 7
130 Venezuela 2.3 10
144 Paraguay 2.1 7
155 Haiti 1.8 4

Si bien hay considerable variacion en el gradoateupcion de un pais a otro, existe el

consenso de que la corrupcidn constituye un rettradea la democracia y al desarrollo

econdémico y social. En la actualidad la corrupc€e considera no solo una

consecuencia de una gobernabilidad débil, sinoitamtomo una causa de la pobreza y
el subdesarrollo.

En el ultimo decenio, se ha hecho mas hincapiénadasidad de combatir la corrupcion
como parte integral del fortalecimiento de la gobeilidad democrética y el desarrollo
econdmico. La creciente conciencia de la corrupbi@ influido sobre la retérica de los
lideres de América Latina, aun cuando su verdaderopromiso de hacer frente al
problema sigue siendo en muchos casos cuestion#@bldiferencia de hace diez afios,
hoy es comun ver que los candidatos en Américaaaticluyen proclamas y estrategias
contra la corrupcién en sus campafas electoradgunos funcionarios actualmente en
el poder han ganado elecciones con sus promesasndstir la corrupcion. Asimismo,
organizaciones de la sociedad civil (OSC), orgamizees no gubernamentales (ONG) y
los medios de comunicacion se han mostrado cadmaszactivos en la promocion de la
transparencia, ejerciendo presion para que se pradureformas e informando a la
ciudadania.



Cuadro 3: La Percepcion sobre la Corrupcion

Latinobarémetro 2005

Pais Ha habido progreso en | En su opinion, cuanto %
reducir la corrupcién? | de funcionarios publicos
(%) son corruptos? (%)
Uruguay 45 41
Colombia 45 64
Venezuela 42 65
Chile 41 48
Argentina 34 74
Costa Rica 33 63
México 31 77
Brasil 30 62
Republica. Dominicana 30 73
Promedio Latino 30 68
Americano
Honduras 29 67
Panama 27 67
Nicaragua 26 76
Bolivia 26 712
Peru 24 74
Paraguay 24 69
Ecuador 21 82
El Salvador 18 69
Guatemala 18 76

En fuerte contraste con el pasado, en que la coduige consideraba principalmente una
caracteristica cultural que solo se podia combatircampafias educacionales y éticas en
el largo plazo, en la actualidad esta surgiendamplio consenso de que la corrupcion es
igualmente el producto de una conducta racionalrgsigonde a incentivds.Como tal,
prospera alli donde las oportunidades de conduotaupta son abundantes, las
probabilidades de ser descubierto son pocas, gdasecuencias de la conducta ilicita
son escasas 0 no existen.

B. Varios Factores en América Latina dan Lugar a @orrupcién

Si bien es dificil generalizar sobre la corrupcgm América Latina, los paises de la
region comparten algunas caracteristicas que thupem. Entre ellas se incluyen:

e Una funcién publica en transicion. En la mayoria de los paises de América
Latina, la transicion a una funcién publica masfgsimnal y de carrera que
recompensa el mérito mas que el patronazgo sigeedsi una obra en
construccion. A pesar de contar con legislacidra ghtema del servicio civil y

8(Klitgaard, 2004); (Kaufmann 2003); y TranspareriniarnacionalSourcebook, 200Q.ondres: TI, 2000.



de haber realizado reformas, el sector publico esigwy susceptible a las
influencias. Si bien se han dado importantes a&ar{por ej. leyes sobre el
empleo publico, leyes de procedimiento administeatmejora de la coordinacion
horizontal y vertical en el sector publico, institnes reguladoras, compras
electrénicas e iniciativas de gobierno electrénidmdavia existe la necesidad de
fortalecer mas la funcién puablica para hacerla ne&ponsable, transparente y
eficiente, y reducir los incentivos que llevan laiso de poder.

* Leyes engorrosas, superposicion de responsabilidadede diferentes
organismos gubernamentales y confusion sobre lasyés todo lo cual
contribuye a aumentar el poder discrecional defdasionarios publicos. Esto
también desdibuja las lineas de direccion polificaesponsabilidad, y crea
grandes barreras burocraticas innecesarias, quiEpservir para multiplicar las
oportunidades de soborno. La legislacion engorrdasasuperposicion de
responsabilidades de diferentes organismos delegabiy la confusion legal
debilitan la capacidad de los gobiernos de detedesalentar y castigar la
corrupcion.

» Procedimientos burocraticos y reglamentaciones congjas y excesivapara
obtener permisos, licencias, matriculas. En mugladses de América Latina, la
comunidad empresarial, los inversionistas naci@nakextranjeros y la ciudadania
enfrentan un muro impenetrable de reglas que lpglan establecer legalmente
actividades sociales y economicas. En muchos gaése sumamente dificil
obtener documentos legales (v.g., permisos de ta@Eoén y exportacion,
permisos de construccion, documentos de identicidificados de nacimiento,
licencias para conducir), pagar impuestos, comuasa, celebrar acuerdos
empresariales formales, obtener crédito y trabegmlf’ Los procedimientos
burocraticos y las reglamentaciones complejas yesxas fomentan la
corrupcion de pequefa escala, y afectan negativarsépotencial de la empresa,
especialmente la pequefia y la mediana.

°Para encontrar un debate sobre la reforma delrgsitico en América Latina, ver Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUDgessons on Public Administration Refoffirecciones en
reforma de la administracion publica] Nueva YorktUD, 2004; Luciano Tomassini y Marianela Armijo,
“Reforma del Estado en América Latina: Experiengi@esafios,” Santiago de Chile: Editorial LOM,
2002; Gerardo BerthinGobierno y Gobernabilidad Electronic&strategias y Lecciones para el
Desarrollo Humano La Paz: Programa de las Naciones Unidas pdvasrrollo (PNUD), 2003; Sunil
Mani. Government Innovation and Technology Policy: Aerdm&cional Comparative Analysis
[Innovacién en el gobierno y politica tecnologiéaalisis comparativo internacional] Cheltenham, RU:
Edwar Elgar, 2002; Banco Mundial/Center for Demogrand Technology/Infodew.he e-government
Handbook for Developing Countri@glanual de gobierno electronico para paises endéadesarrollo]
Washington, D.C., 2002; C. Polidano. “AdministvatReform in Core Civil Services: Application and
Applicability of the New Public Management.” [Refoa administrativa en los servicios basicos delosect
publico: Aplicacion y aplicabilidad de la nueva adistracién publica] en Willy McCourt y Martin
Minogue, eds.The Internalization of New Public Management: Reirting the Third World State
Cheltenham: Edward Elgar, 2001; y Koldo Echebarif@ancisco Longo. “La Nueva Gestién Publica en
la Reforma del Nucleo Estratégico del Gobierno:dfigncias Latinoamericanas,” CLAD, 2000.

Esto esta bien documentado en Hernando de Stte Mystery of CapitdE|l misterio del capital] Nueva
York: Basic Books, 2000.



» Debilidad de las instituciones de control y fiscatacion. Las instituciones de
fiscalizacion y control todavia son débiles, a pesahaberse creado comisiones
contra la corrupcion, agencias, defensorias déblpug entidades de control de
los sistemas de justicia (Consejos de la Judicgtdesla implementacion de leyes
contra la corrupcion, y de los esfuerzos de la codad de donantes
internacionales por fortalecer las institucionebagunamentales encargadas del
control. La mayoria de estos mecanismos todaviartiepdel poder ejecutivo y
carece de suficientes fondos y personal para cungus funciones con
efectividad™*

» Legislaturas inefectivas particularmente en la supervision del poder ejeouti
La mayoria de las legislaturas en América Latina téanicamente mas débiles
gue el poder ejecutivo, y por lo tanto no puedercer con efectividad sus
funciones de fiscalizacion. Por ejemplo, y en téa®s generales, las legislaturas
no tienen la capacidad de debatir con efectividagroblemas presupuestarios, y
la formulacién del presupuesto a menudo se veafaqgbor la ambigledad entre
las funciones del poder ejecutivo y el legislativ®or ello, la preparacion y
aprobacion del presupuesto, asi como la fiscabmagi la supervision de los
gastos publicos se ven afectados negativamentdbresulta en la discrecion
gue el poder ejecutivo emplea en el uso de loso®mulblicos. Mas aun, en
muchos paises la legislatura estda demasiado sonbdedial poder ejecutivo,
fragmentada o dominada por intereses especialesydb reduce ain mas su
capacidad de producir leyes importantes y efecifas

» Sistemas judiciales disfuncionales que no son eéaites ni independientesA
pesar de las reformas judiciales (v.g., coédigosiasn re-capacitacion de jueces y
creacion de instituciones de fiscalizaciéh)ps sistemas judiciales en muchos
paises de América Latina no enjuician ni sancia&imcionarios corruptos. Los
jueces todavia retienen enorme discrecion parai@atl dinero puede comprar
fallos favorables; hay escasez de capacitaciowyrses, y los casos “se pierden”
0 se demoran. Los sistemas parecen estar abrumddagente, particularmente
los pobres, se sienten disuadidos de usak@gudicatura no puede aplicar las

Ysysan Rose Ackerma@orruption and Government: Causes, ConsequencédssrRdCorrupcion y
gobierno: Causas, consecuencias y reforma] Nuevie Cambridge University Press, 1999; Kaufmann,
op.cit, 2003; DCD/DAC/GOVNET, 2003.

“Banco Mundial PREM Notes on the Public Sector.réSgthening Oversight by Legislatures,”
[Fortalecimiento de la fiscalizacion por las legtaras] Numero 74 (Octubre 2002); y Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo InternacionalXlD§. “Assessment Report on Assisting Legislatures
in Developing Countries,” [Informe de evaluacidibee la asistencia a legislaturas en paises enlgias
desarrollo] Washington, D.C., 1998.

13 para encontrar un debate sobre los avances gest® de la reforma judicial en América Latina, ver
Centro de Estudio de Justicia de las Américas (FEI#orme sobre los sistemas judiciales en las
Ameéricas 2002-200Fantiago: CEJA, 2003; Roberto Gargarella. “TaoRemoved from the People:
Access to Justice for the Poor, the Case of LatireAca,” [Demasiado lejos del pueblo: El accesa a |
justicia por los pobres, el caso de América Lalfwarsion mimeografica), PNUD, 2002; y Cristina
Bibesheimer y J. Mark TayndDB Experience in Justice Reform: Lessons LearmetiEdlements for
Policy Formulation [La experiencia del BID en refioa judicial: Lecciones aprendidas para la
formulacién de politicas]Washington, D.C.: BID, 2001.



leyes penales con efectividad, contribuyendo a$a ampunidad. Al mismo
tiempo, los sistemas no protegen los derechosesivii de propiedad, lo cual
contribuye a debilitar aun mas el imperio de la yegfecta negativamente la
actividad economica potencial (inversion y compatiad).

Controles sociales débiles, escasa articulacion aith de voz. Aun cuando en
la década pasada el nimero de OSC que trabajdrcampo de la transparencia
ha crecido, la mayor parte de sus esfuerzos sedraentrado mayormente en la
creacion de conciencia, y menos en la formaciorncatdiciones, en generar
presion para enjuiciar a funcionarios corruptos ngplémentar con éxito
actividades de auditoria soctal. A nivel nacional y regional, las redes de OSC
siguen fragmentadas; carecen de capacidad técdmeuada para procesar y
analizar la informacidén que presenta el gobierniieryen capacidad limitada para
convertir actividades de concientizacion en eggiateamplias (gubernamentales
y no gubernamentales) de creacion de coaliciones glacambio. Mas aun, en
algunos casos los intereses gubernamentales ycpslise han infiltrado en
muchas de estas organizaciones, neutralizandoeetoefu capacidad de dar voz
a opiniones criticas o que disienten.

Més conciencia pero actitudes mixtas hacia la corpcion. Segun entrevistas,
evaluaciones de la corrupciéon y documentos de desalas actitudes del publico
hacia la corrupcion siguen siendo algo dificil dgptar. Por un lado, las
percepciones acerca de la corrupciébn como probfarssten, aunque menos de
la tercera parte de los latinoamericanos opinan spiéha progresado en la
reduccién de la corrupcidii.Por otro lado, aunque en América Latina se percibe
gue la corrupcion esta muy difundida, no se latiflea como el problema mas
importante. Segun una encuesta del PNUD, mas %ed#los ciudadanos en
América Latina consideran que los problemas ecocdsnson mas importantes
gue la corrupcion, y segun la encuestala@¢inobarometrola mitad de los
latinoamericanos tiene mas miedo de perder sujtrapee de participar en actos
de corrupciort® Ambas percepciones sugieren que la mayoria deefasnas en
América Latina todavia no establece un vinculoeslaticorrupcién y la capacidad
de los gobiernos de promover el crecimiento ecoodryilas oportunidades de
trabajo y de prestar servicios sociales; las imharibres economicas son
demasiado abrumadoras. Tal vez esto explique pérlg tolerancia ante la
corrupcion permanece relativamente alta en la regio

4(DCD/DAC, 2003); Transparencia Internacional “Cqtian Fighters’ Tool Kit [Juego de herramientas
para los luchadores contra la corrupcién] 2002-2@&3eriencia de la sociedad civil y estrategias
emergentes” Berlin: Tl, 2003; y Enrique Peruzzptiiatalina Smulovitz.Civil Society, the Media and
Internet as Tools for Creating Accountability todP@nd Disadvantaged Groups in Latin Amerifiza
sociedad civil, los medios de comunicacién e Irdeoomo instrumentos para crear responsabilidazl ant
los pobres y desaventajados en América Latina] Bltverk: PNUD Serie de Trabajos Ocasionales, No.
13, 2002; y Transparencia Internacional.Sourcebook 200Q.ondres: TI, 2000.

5(Latinobarémetrg 2003)

1%(PNUD, 2004) e idem.
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» Ausencia de voluntad politica para controlar la corupcion. Los grupos de
donantes internacionales y los que trabajan eeredrio generalmente coinciden
en que se necesita voluntad politica para implesmgntmantener esfuerzos de
reforma contra la corrupcidii.Aun cuando en la actualidad la mayoria de los
politicos candidatos apuestos de eleccion populamgten combatir la
corrupcion e incluyen programas contra la corrupeid sus camparas, pocos han
sido los que una vez en el puesto han podido cussysi promesas. Mantener la
voluntad politica ha resultado dificil para mucHimeres, entre otras razones
debido a: 1) oposicién por parte de los que tiemerinterés creado en que se
mantenga e$tatus qup?2) expectativas demasiado altas sobre la reduazda
corrupcion; 3) no ha habido consecuencias practicasnediatas por no cumplir
las promesas electorales; e 4) incapacidad deideses de cooperar con la
oposicion, crear consensos y movilizar apoyo.

C. Principales Consecuencias de la Corrupcion

La incidencia de corrupcién en América Latina vaeaun pais a otro, y oscila de niveles
“bajos” a “extendida” y a “sistémica.” Si es bajamjede ser relativamente facil de
identificar el area problema, sancionar a los dugmy cerrar las oportunidades que
permitieron que la corrupcién ocurriera. Sin embarga vez que se extiende y se hace
sistémica, la probabilidad de deteccion y sanc®mesluce, y se crean incentivos para
gue la corrupcion aumente. Mas aun, donde haypadn sistémica, las instituciones,
reglas y normas de comportamiento ya se han adaptadmodus operandiorrupto, y

a menudo funcionarios del sector publico, empleagdadros actores (v.g., el sector
empresarial) a menudo siguen el ejentfl&n estos casos, la corrupcién puede causar
grave dafio a la estabilidad de las institucionasodeaticas, erosionar el estado de
derecho y corroer el crecimiento econdémico Yy lapetitividad.

En el area de la gobernabilidad se estan comeazapnbservar algunos de los costos de
la corrupcion sistémica. Tras mas de dos décaglasgteso a la democracia en América
Latina, una mayoria de los gobiernos y las ingtitues democraticas de la regién estan
perdiendo apoyo. Segun dos informes recientasaloria de las personas de la regiéon
estan insatisfechas con el desempefio de sus goétérAun cuando es mucho lo que se
ha hecho en el frente electoral -- generalmentelé&axiones son limpias en la region y se
las reconoce como la manera legitima de llegao@déip— cincuenta y cinco por ciento de
las personas entrevistadas en 18 paises dijeroappyarian el reemplazo de su gobierno
democratico por otro autoritario, si con eso selwran sus problemas sociales y
econdmicos; cincuenta y ocho por ciento convinaes el presidente debia ir mas alla
de lo que le permite la ley si hace falta; y cimtaey seis por ciento dijo que el
desarrollo econémico es mas importante que mankzmemocracia’ La democracia no

(DCDIDAC, 2003); y Agencia de los Estados Unidosapel Desarrollo Internacional (USAIDJield
Perspectives: A report on the Field Mission agai@etruption Survey[Perspectivas desde el terreno:
Informe de la encuesta de la mision al terrenoredatcorrupcion] febrero de 2003.

8(Klitgaard, 2004); y (Kaufmann, 2003).

9(PNUD, 2004); y (Latinobarémetro, 2003).

(PNUD. 2004).
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ha podido echar sus raices en América Latina poequgran medida no ha logrado
resolver problemas en el largo plazo relativos@olareza y la desigualdad.

Ademas, la mayoria de los gobiernos se han estaradus intentos por avanzar a una
democracia verdaderamente representativa.  Losidpsrtpoliticos, una de las
instituciones mas importantes de los procesos de&tioas, estan perdiendo credibilidad,
pues no han cumplido con efectividad su tarea teutar la opinion de los votantes,
representarlos y rendirles cuentas. La mayoriagipersonas opina que los partidos son
distantes, que no responden a sus preocupaciomesesidades cotidianas, y que la
corrupcion es un aspecto central del problémias atin, los lideres con el mandato de
responder a las inquietudes de los ciudadanos astdmados por demandas crecientes e
insatisfechas y enfrentan una mezcla explosivandstuciones débiles y poblaciones
desconfiadag Mas aun, en la region esta surgiendo el conseéesgue sus gobiernos
estan cayendo presa de una corrupcion generalizada.

En el campo econdmico, los costos de la corrupsigt@mica también estan comenzando
a medirse. En afios recientes, muchos estudiopreaantado pruebas empiricas fuertes
de los costos econémicos y sociales de la corroftidambién han mostrado en qué
forma la corrupcion sistémica puede obstaculizainieersién nacional y extranjera,
restringir el comercio, distorsionar el tamafio gdaposicion de los gastos del gobierno,
debilitar el sistema financiero y fomentar la eaoif® informal. Mas importante, la
corrupcién sistémica puede reducir el crecimiemtmnémico y la competitividad. Esto,
a su vez, afecta negativamente los niveles de palyda desigualdad de los ingresos.
No obstante, desarmar el paquete de la corrupciédepayudar a revelar variacion entre
los paises de la region en términos del alcanda derrupcion sistémica y sus costos.
Como se sugiere en el Gréfico 1, parece haber uel mie correlacion entre las
percepciones del control de la corrupcion, la fatesdn econdémica y el apoyo a la

Zidem; Proyecto AAA.Political Party Finance en Argentina, Chile, Coféca y Mexico: Lessons for
Latin AmericalFinanciamiento de los partidos politicos en Atgen Chile, Costa Rica y México:
Lecciones para América Latina] Alexandria, VA: kv@opy Printing/AAA Project, 2004; National
Democratic Institute for Internacional Affairdhe Public Funding of Political Parties: An Inteiti@nal
Comparative StudjFinanciamiento publico de los partidos politicBstudio comparativo internacional]
Johannesburg: NDI, 1998; y Kurt Wayland. “The #adiof Corruption in Latin America,” [Politica da
corrupcion en América LatinaJpurnal of Democragyvolumen 9, No. 2 (abril 1998):108-121.

#Dialogo InteramericanoAgainst the Odds: Democracy in Latin Ameriff@ontra la corriente: La
democracia en América Latina] Washington, D.C: &yal Interamericano, marzo 2004.

por ejemplo, Jeffrey D. Sachs y Joaquin Vial. “Catin America Compete?” [¢, Puede América Latina
competir?] en World Economic Forurhe Latin American Competitiveness Report, 2002220®%rme

de la competitividad en América Latina, 2001-200RLeva York: Oxford University Press, 2003 (pp- 10
28); Banco Interamericano de Desarrolliche Business of Growth: Striving for Competitivesnied_atin
America [El negocio de crecer. La lucha por la compétiid en América Latina] Washington D.C.: BID
Economic and Social Progress in Latin America, {ffgso econdémico y social en América Latina] 2001,
Shang-Jin Wei. “Bribery in the Economies: Greas8and?” [El soborno en las economias: ¢ Aceite o
arena?] Harvard University, NBER, y Banco Mund&tle febrero, 2000 (version mimeogréfica); Edgardo
J. Campos, Donald Lien y Sanjay Pradhan. “The Imp&Corruption on Investment: Predictability
Matters.” [El impacto de la corrupcién sobre lagrsion: Poder predecir es importantérid
DevelopmentVolumen 27, No. 6 (1999):1059-1067; y Sanjeevt@aupamid Davoodi y Rosa Alonso-
Terme. “Does Corruption Affect Income InequalitydaPoverty?’IFM Working Paper 1998. [¢ Afecta la
corrupcion a la pobreza y la desigualdad de loesas? Documento de trabajo del FMI]
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democracia. Donde se percibe mayor control deofeupcion, por lo general existe
mayor apoyo por la democracia y mayor satisfaceidondémica, y lo opuesto también
tiende a tener una correlacion.

Grafico 1: El TrianguViagico: Apoyo a la Democracia,
Control de la Cortcigm y Satisfaccion Econdémica
(W& Latinobarometro, 2005)
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De hecho, los datos de encuestas disponibles apayaocion de que la corrupcion, el
mal gobierno y la falta de reforma de la economéelysector publico van de la mano,
produciendo efectos negativos en las dos direcsfSnieas personas piensan que sus
paises deberian haber logrado mas progreso ecan@nilicaron que la corrupcion y
los intereses financieros creados fueron las pabes razones de la lentitud del
progresd® Cuando se analiza la corrupcién, se observa uara cklacion entre los
protagonistas privados y los publicos. Por ejemfdocorrupcion puede afectar la
decision de las empresas privadas para la proviégdnenes publicos y servicios en los
procesos de compras y adjudicacion de contratagedePinfluir sobre la asignacion de
beneficios monetarios (evasion de impuestos, sigssidoensiones, o seguro por
desempleo) o beneficios en especie (acceso alasoereclusivas, atencion meédica,
vivienda y bienes raices, o intereses en empresase de privatizacion). La corrupcion
se puede usar como medio para reducir el montosiaripuestos y otros derechos que
cobra el gobierno a las empresas particularesra gzelerar los tramites para realizar
actividades legales. A la larga, la corrupciondsualterar los resultados de los procesos
legales y regulatorios, ya sea induciendo al gabiex no poner fin a las actividades
ilegales o de lo contrario favoreciendo indebidammesm una parte en juicios u otros
procedimientos legales.

#(Kaufmann, 2003); y Foro Econémico Mundi@he Latin American Competitiveness Report, 20012200
[Informe sobre la competitividad de América Latindpieva York: Oxford University Press, 2003. .
%(Latinobarémetro, 2003).
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Cambios en la Lucha contra la Corrupcién y Promocia de la Transparencia en
América Latina

A. ¢ Qué Cambios se han Producido en los UltimosZDigios?

Hace una década, era dificil reconocer publicamgmda corrupcion como un problema
grave de la gobernabilidad y el desarrollo que eeiquintervenciones estratégicas.
Como reconoce el Banco Interamericano de Desarrdln palabra corrupcion
practicamente no se podia emplear en publicaciofiegles en América Lating®
Mucho ha cambiado desde 1994, cuando la OEA comaneétudiar el tema de la
probidad y la ética publica. Desde entonces, lanie de las Américas se ha
institucionalizado y ha abierto espacios para atdaacorrupcion y promover la
responsabilidad y la transparencia. En 1996 losmbros de la OEA firmaron la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion. civis paises de la regién también
han firmado otras convenciones internacionalesradatcorrupcién (Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémitoy Naciones Unidas), asi como otros
tratados afinéd y se han comprometido formalmente a introducivmreias para controlar
la corrupcién y luchar contra ella.

En la actualidad la corrupcién se reconoce com@uablema critico de gobierno y

desarrollo para paises en vias de desarrollo yaesition. La mayoria de los donantes
internacionales financia en la actualidad una gwredad de programas para reducir la
corrupcién. También patrocinan un abanico de é@studue han producido datos e
informacion vitales, y que han profundizado en graedida el entendimiento de la

indole, las causas y las consecuencias de la cdfrypasi como la formulacién de

estrategias contra la corrupcion.

Aparte del compromiso de los paises, aunque séldosmal, de combatir la corrupcion,

organizaciones de la sociedad civil como Transmg#aeinternacional y otras también se
han organizado en América Latina a nivel naciornlacgl para movilizar a sectores clave
de la sociedad, animar a la ciudadania a parti@pala fiscalizacion del gobierno y

abogar en favor de reformas para combatir la cordap En el momento actual, 14

capitulos nacionales de Transparencia Internaciemadmérica Latina forman parte de

una red formal conocida como TILAC. Esto ha cdmiido a crear conciencia y reducir

la tolerancia ante la corrupcion. La corrupcionfenérica Latina se considera cada vez
mas un problema que se puede discutir, confrontadycir, antes que un rasgo cultural
gue se debe aceptar con resignacion.

%Raphael Di Tella y William D. SavedofiagnosisCorruption. Fraud en Latin America’s Public
Hospitals [Diagnostico, corrupcion: Fraude en los hospitaléblicos de América Latina] Washington,
D.C: Banco Interamericano de Desarrollo, 2001.

%’En América Latina, solamente Chile, México, Brgsirgentina han firmado la Convencién de la
OCDE.

#Convencién de las Naciones Unidas contra el Déliiganizado Transnacional y Grupo de Accion
Financiera (Financial Action task Force, FATF),R€comendaciones.
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Como se muestra en el Cuadro 3, la comunidad dentlesy ONG internacionales como
Transparencia Internacional han llegado a compantientendimiento basico sobre la
definiciobn de corrupcion. Existe un amplio congede que la corrupcion no es solo
cuestion de cultura, sino también de oportunidagesincentivos directamente
relacionados con el marco institucional en la stamie En ese sentido, ahora la
corrupcion se considera un problema de gobernabilid/ no necesariamente un
producto cultural, como se ha sugerfdo.

El consenso sobre la principal definicion del téronha llevado a un acuerdo general
sobre la manera de combatir la corrupcion. Si peavia existen enfoques diferentes y
definiciones mas especializadas de corrupcion ,(Megalista, economica), hay un

acuerdo generalizado en que la corrupcion debeosebatida con un método sistematico
y con varios frentes en el largo plazo, que al roisreampo que hacen hincapié en la
aplicacion de la ley también se concentren en é&vgmcion mediante mejoras en la
gestion del sector publico y el fortalecimientolde instituciones de control. También

hay coincidencia en que cualquier estrategia pambatir la corrupcion debe incluir la

participacion de la ciudadania, nutrir la volunfadlitica mediante la identificacion de

“defensores de reformas” y fortalecer coaliciomapléas contra la corrupcion.

En los ultimos diez afios, las organizaciones natétibles y la comunidad internacional
de donantes han financiado una gran variedad dgrgmas en América Latina
orientados a mejorar la gestién del sector pul{bestemas integrados de administracion
financiera, reformas en el empleo publico, intraddic de tecnologia de la informacion y
la comunicacion en el gobierno, modernizacion dedeninistracion impositiva y las
aduanas) y a promover la rendicion de cuentasngpeaencia en el gobierno (acceso a
leyes sobre informacion, reforma judicial, reformes los sistemas de compras en el
sector publico, capacitacion de representantesndesterio publico, fortalecimiento de
organizaciones de la sociedad civil, capacitace&petiodistas).

Los resultados de todos estos esfuerzos parecemisers® Si bien hacen falta mas
analisis e investigacion empirica para evaluamglaicto de estos proyectos, parece haber
abundantes ejemplos de programas que dan resufiadibyos al comienzo pero que se
ven socavados por gobiernos posteriores o0 porscasiimitaciones econdmicas o0
politicas®* Un ejemplo de esto es el Plan Nacional de Irdegrlanzado en Bolivia en
1998 con apoyo de donantes, concebido para modeeiliestado, reformar la justicia y
luchar contra la corrupcion. Durante su fase @ahi@l programa logro la aprobacion de
importantes leyes (empleo publico, procedimientdsiaistrativos). Sin embargo,
después del cambio de gobierno en 2002 y la @msdmica y politica que siguid, el
programa no recuperé su importancia.

®para encontrar una discusién sobre corrupciénturaylver Seymour Martin Lipset y Gabriel Salman
Lenz, “Corrupcion, Cultura y Mercados” en L. Haam y S. Huntington, ed€ulture Matters Nueva
York: Basic Book, 2000 (pp. 112-124); y Daniel Brean. “The Causes of Corruption: A Cross-Nacional
Study.” [Las causas de la corrupcion: Estudio twvarsal entre paisedpurnal of Public Economi¢c§6, 3
(1998).

¥(Kaufmann, 2003); (DCD/DAC, 2003); (USAID, 2003g)PNUD, 2003).

¥programa de las Naciones Unidas para el Desa(fiN®D), Lessons on Anticorruption_gcciones

contra la corrupcidn] Nueva York, Diciembre, 2003.
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Cuadro 3: Definiciones de Corrupcion
Transparencia Internacional:®>< Corrupcién es el uso indebido del poder otorgguhra
beneficio privado. La corrupcion entrafia conduptasparte de funcionarios en el sect
publico o sus allegados, por las cuales se enrauieciebida e ilegalmente mediante g
mal uso del poder que se les ha confiado. Tindjge entre corrupcion de pequefia esq
(petty) y corrupcion de gran escalgrénd). La corrupcion de pequefia escala o de
supervivencia es la que practican funcionariosipablpésimamente recompensados V|

corrupcion mucho mas dafiina a niveles superiodasienudo la corrupcion de gran
escala que involucra funcionarios publicos de riltel implica grandes sobornos
internacionales y cuentas “ocultas” en bancos ejdras.

or

cala

gue dependen de sueldos muy magros. Esta corrupegrle ser un simple reflejo de una

Programa de Desarrollo de las Naciones Unidg®NUD)=* La corrupcion es el mal us
de los poderes publicos, cargo o autoridad parafteém privado mediante el soborno, 3
extorsion, el trafico de influencias, el nepotismlofraude, la extraccion de dinero para
agilizar tramites, o la malversacion de fondosbi&n a menudo la corrupcion se

considera un problema de los empleados publicogiém prevalece en el sector privad

(0]

57

0.

Banco Interamericano de Desarrollo(BID):** La corrupcion abarca actos realizados
funcionarios que usan su posicion con fines promdsen lo hacen a pedido de otros,
fin de obtener beneficios para si mismos o pacztes. Entre las actividades corrupta
se cuentan el pedido, la oferta o el recibo dersmisy consideraciones o comisiones
clandestinas, la extorsion, el uso impropio dermiacion o bienes, y el trafico de
influencias.

DOr

U WD

Banco Mundial:*> Por lo comun la corrupcion se define como el alulesan puesto
publico para ganancia privada. El Banco Mundialgitesa el concepto de corrupcion, y
hace principal hincapié en la distincion entredergpcion como captura del estado y I8
corrupcién administrativa. La corrupcién como captdel estado se refiere a las
acciones de individuos, grupos o firmas, tantoles@etor publico como en el privado,
para influir sobre la formacion de leyes, reglaraeianes, decretos y otras politicas
gubernamentales para beneficio propio. La corarpadministrativa se refiere a la
imposicion intencional de distorsiones en la immatacion de las leyes y

reglamentaciones existentes a fin de dar ventpjatagonistas estatales o no estatales.

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrolloternacional (USAID):*®
Corrupcion es el abuso de un puesto publico enfisemprivado. Abarca abusos
unilaterales por funcionarios del gobierno comoveaacion de fondos y nepotismo, a
como abusos que vinculan al sector publico comiehgo, tales como soborno, extorsig
trafico de influencias y fraude. La corrupcion weuanto en puestos politicos como

n,

burocraticos. Puede ser en pequefia o gran esogéaizada o no organizada.

$2Transparencia Internacionahourcebook 2000

3(PNUD, 2003).

¥Banco Interamericano de Desarrollo, “Strengthenrir®ystemic Framework against Corruption for the
Inter-American Development Bank” [Fortalecimient® wh marco sistémico contra la corrupcion en el
Banco Interamericano de Desarrollo] Febrero 2804 2

#Banco Mundial. Anticorruption in Transition: A Contribution to tHeolicy Debate[La anticorrupcién en
transicion: Contribucion al debate sobre politic#ggshington, D.C.: Banco Mundial, 2000.

3USAID, A Handbook on Fighting CorruptiofiManual de lucha contra la corrupcién] Technical
Publication Series. Center for Democracy and Quaeee. February, 1999.
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Es mas, andlisis recientes de programas contmartapcion han llegado a la conclusion
de que hay muy pocos ejemplos de programas quen ltdad@o buenos resultados para
reducir la corrupcién en “forma sostenidd.” En un documento reciente del Banco
Mundial, por ejemplo, Daniel Kaufmann sostiene dpaehabido escaso progreso (en
algunos casos hasta ha habido deterioro) en dioressiclave de la gobernabilidad en
América Latina, especialmente en aspectos relagaontrol de la corrupcion y a la
mejora del estado de dereciioKaufmann contrasta la falta de progreso en estecto
con el éxito en otros no directamente relacionadwosel tema de la gobernabilidad, tal
como la calidad de la infraestructura, la absordé@muevas tecnologias , la calidad de la
educacion en ciencias y matematicas y la admatigin de variables macroeconémicas
clave, como inflacién y déficit presupuestarids.

La amplia evaluacion de Kaufmann parece coincidin @lgunas percepciones del
publico sobre el estado de la corrupcion en Amétiadina. La mayoria de los
latinoamericanos sigue creyendo que la corrupcidgeaeralizada en sus pai&&€inco
de cada diez latinoamericanos se han visto comditlenente afectados por la
corrupciént' y menos del 30% de los latinoamericanos consigieease ha avanzado en
la reduccién de la corrupcién en los Gltimos dossAfi

Estos desalentadores resultados deben contrap@krggEemisa central de que, como la
mayoria de las reformas de gobierno, los esfuaransa la corrupcién son proyectos de
largo plazo y los resultados no siempre son evegdean el corto plazo. Muchos donantes
ahora reconocen que una estrategia de reforma dmiecebida contra la corrupcion
requiere una vision de largo plazo y un entenditniedaro de que el cambio
fundamental puede comenzar ahora, pero recién flards de aqui a una o dos
generacione$’ Si bien es dificil comprobar con los datos yilmstrumentos actuales si
la corrupcion se ha reducido o ha aumentado esgiam, se ha documentado progreso en
una serie de frentes.

B. Principales Logros en el Frente contra la Corrajon

Los paises de la region hoy tienen mas acceso a wgnan variedad de herramientas
tecnologicas, legales, institucionales y administiigas para combatir la corrupcion.
La mayoria de los paises de la regidbn han realizad@ras considerables en la

¥(DCD/DAC/OECD, 2003); (PNUD, Diciembre 2003); Ddr@ufman, “Rethinking Governance:
Empirical Lessons Challenge Orthodoxy” [[Re-peredagobierno: Las lecciones empiricas desafian a la
ortodoxia] (versiobn mimeografica). Washington, DBanco Mundial, 2003.

3(Kaufmann, 2003).

*ldem.

“0 Programa de las Naciones Unidas para el DesaffRNt/D), Report on Democracy in Latin
Americaflnforme sobre la democracia en América Latina] Wu¥ork: PNUD, 2004; Latinobarémetro.
Informe Latinobarémetro 200&antiago, ChileLatinobarémetro, 2003; Transparencia Internacional,
Global Corruption Report 2004 Special Focus: Polli Corruption.[Informe sobre la corrupcion en el
mundo 2004. Enfoque especial: La corrupcion paljtiterling: Pluto Press, 2004.

“Transparencia Internacion&003 Barometer{Barémetro 2003] Berlin: TI, 2003.
“)(Latinobarémetro, 2003)

“3(PNUD, 2003); y (DCD/DAC, 2003).
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modernizacién de sus sistemas financieros y admatiis?* sus practicas de
compras;’ y el fortalecimiento de sus instituciones supred®auditori&’ y ministerios
publicos o fiscalia§’ En diversos grados, muchos paises también haodimido
iniciativas de tecnologia de la informacién y comanién (gobierno electronico) a fin

de aumentar la eficiencia, eficacia, transparepcesponsabilidad del gobierfid.

Més aun, la mayoria de los paises de la regiorvélzado en la mejora de sus marcos
constitucional, legal e institucional. Algunos haprobado enmiendas constitucionales
para aumentar la independencia y la profesionafimade la judicatura. Otros han
introducido nuevas leyes (libertad de informaci@yges de transparencia; leyes sobre la
carrera administrativa en la funcion publica), y ltaeado nuevas instituciones como la
del defensor del pueblo y los organismos contcateupcion.

Hay ejemplos alentadores de reformas locales gudisinales que muestran promesa de
sustentabilidad aun cuando estan rodeados derateles de corrupcion sistémica. Por
ejemplo, la presupuestacién participativa en Pdtegre, Brasil®® la reforma y el

“‘Respondabilidad/Anticorrupcion en las Américas yoto AAA). Sistemas integrados de
administracion financiera, Practicas 6ptimas: Chjl@olivia Alexandria, VA: Kwik Copy Printing/AAA
Project; Respondabilidad/Anticorrupcion en las Aiges (Proyecto AAA), 2004 Sistemas Integrados de
Administracion Financiera en 17 municipios de Canmérica Alexandria, VA: Kwik Copy
Printing/AAA Project, 2004; Juan Carlos Camachoiias. “Viabilidad de los Sistemas Integrados de
Administracion Financiera en América Latina,” Unisilad de Chile (mimeo, 2002); Marcos, Makén.
“Sistemas Integrados de Administracion Financigfalifa en América LatinaSerie 3 Gestion Publica
Santiago, Chile: Comisiéon Econémica para Américaniaa(CEPAL), 2000; Lynette Asselin. “Integrated
Financial Management in Latin America, as of 19B% administracion financiera integrada en América
Latina a partide 1995]LAPTS Occasional Paper Serjééumber 18. Public Sector Modernization
Division/LAC Region, Banco Mundial, Washington, D,T995.

“*Simon J. Evenett y Bernard M. HoekmaBovernment Procurement: Market Access, Transparemay
Multilateral Trade Rules[Compras por el gobierno: Acceso al mercadosparencia y reglas de
comercio multilateral] Banco Mundial, PoliGesearch Working Paper [Documento de trabajo de
investigacion en politicas] 3195, enero 2004; SIQiormation System for Monitoring Public
Procurement Sistema de informacion para la vigilancia de la tratacion estata[en linea]. Consultar
(http://www.sice-cgr.gov.cd/ Proyecto de Reforma y Modernizacion del Est&lole. Gobierno
Electrénico en Chile: Estado del ArtBantiago, Chile: Universidad de Chile, 2003; Rahnteramericano
de Desarrollo. “e-Government Procurement (e-GP3shas Learned and New Opportunities for
Development — Conference Proceedings.” [Compradrélgicas en el gobierno. Lecciones aprendidas y
nuevas oportunidades de desarrollo. Anales de fde@ncia] Washington, D.C.: BID, 2002; y
Transparencia Internacional, Manual, 2000.

“SContraloria General de Chile. Contraloria GeneedhdRepublica Fija Normas de Procedimiento sobre
Rendicién de Cuentas, 2003. Consultatp://www.contraloria.cl/documentos/RENDICION. pdf
Contraloria General de Colombia. Transparenciaradatcorrupcién Propuesta de gestién del Contralor
General de la Republica, Antonio Hernandez Gan{20©2-2006). Consultar
http://www.contraloriagen.gov.co/despcontralor/emido/corrupcion.PDFy Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo. Programa Nacional de ®ate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y
el Desarrollo Administrativo 2001-2006 (México). ii3ultar
(http://www.ci.inegi.gob.mx/normateca/Programas/PROEFT.htn).

“’/PNUD, 2003; y CEJA, 2003.

“8(Berthin, 2003); y Silvana Rubino-Hallman. “E-Gomment in Latin America and the Caribbean:
Reinventing Governance en the Information Age,”p@ono electrénico en América Latina y el Caribe:
Reinventar el gobierno en la era de la informag¢iGhAD, 2002.

“Boaventura De Sousa Santos. “Participatory Budgegn Porto Allegre: Toward a Redistributive
Democracy,” [Presupuestacion participatoria end?Akégre: Hacia una democracia redistributiRa)itics
and SocietyStoneham (diciembre de 1998).
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fortalecimiento del Servicio de Rentas Internad(anza de impuestos) en Ecuatfoig
modernizacién de la Contraloria en Bolivfagl programa de controles internos en
Colombia® y la auditoria social y la planificacion estratégien la municipalidad de
Santiago de los Caballeros en la Republica Doniaich

Si bien el impacto de todos estos esfuerzos parcieth corrupcion ha sido modesto,
cuando no imperceptible, estas reformas institudées pueden desempefiar un papel
fundamental en la multiplicacion del control y ehtbate de la corrupcion en el futuro.

La toma de conciencia del problema de la corrupcionha aumentado
considerablemente en América Latina. Aun cuando todavia queda mucho por hacer
para crear conciencia sobre el nexo entre la codapy el desarrollo econdémico, hoy en
dia, en contraste con el pasado, la corrupciomgsablema del que se habla mucho y
abiertamente como parte de la agenda de refornp@léitas de gobierno. Igualmente,
la corrupcion se ha convertido en tema prioritaieola agenda regional. Los gobiernos
se estan viendo forzados a tratar la corrupcionppesiones nacionales, por presiones
externas y por sus posibles consecuencias. S&asEoque, si no resuelven con
efectividad el problema de la corrupcién, hay pididddes de que los paises pierdan
asistencia estratégica y oportunidades de inversiBor ejemplo, la iniciativa de la
Cuenta del Milenio (MCA) asigna enorme importangi®os indicadores de corrupcion
para determinar si los paises rednen los requigées recabar asistencia del gobierno de
los Estados UnidosPor otro lado, como se observa en el Grafico 2,rh@as conciencia
sobre lo que implica combatir la corrupcion, ya gaeeconoce que una estrategia bien
disefiada de reforma contra la corrupcion requiera wsion de largo plazo y un
entendimiento claro de que, aunque el cambio fuedéeh comience ya, sus frutos
podran verse recién en una o dos generacionesprdrsa ha desempefado un papel
importante en reportar casos de corrupciéon y ersdasibilizacion sobre la indole y el
alcance del problema. En practicamente todosdésep latinoamericanos, los medios de
comunicacion ahora informan sobre casos de codopcon mas efectividad y
regularidad. Nuevas técnicas de periodismo ingastio permiten que la prensa se
atreva a dar informacion al publico, quien a su l&®zuede usar para exigir mas
rendicion de cuentas.

Los instrumentos analiticos para entender y medird corrupcion han mejorado
considerablemente y se han perfeccionado.A diferencia del pasado, cuando se
pensaba que la corrupcion era un concepto “impsiblmedir,” en la actualidad existen
nuevas herramientas para desagregar la corrupcisnsediferentes dimensiones, que

*USAID/Casals & Associate§orruption Assessment, Ecuadfiyaluacion de la corrupcién] 2003
*Banco Mundial.Bolivia; From Patronage to a Professional StatelBial Institutional and Governance
Review [Bolivia; del patronazgo a un estado profesidRedlefia institucional y de gobierno de Bolivia]
Washington, D.C., Banco Mundial, 2002.

*2Casals & Associates, Inc/USAID, “Presentation attBGFM Conference,” Miami, Mayo, 2004.
*Respondabilidad/Anticorrupcién en las Américas yEoto AAA). Citizen Participation to Strengthen
Transparency in Latin America and the Caribbegarticipacion ciudadana para fortalecer la
transparencia en América Latina y el Caribe] Alakam VA: Kwik Copy Printing/
Respondabilidad/Anticorrupcién en las Ameéricas yeato AAA)., 2004.
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Grafico 2:¢,Cuanto Tiempo Cree Usted que se Necesjpara Eliminar la Corrupcion
(% de Respuestas, Latinobarometro, 2004)
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permiten medir su intensidad y calcular sus codtosobstante, queda mucho por hacer
en este sentido.

Han surgido nuevos protagonistas en el frente cordrla corrupcion. Los diferentes
programas contra la corrupcién apoyados por losegois y la comunidad de donantes
internacionales en los ultimos quince afios hanymidd nuevos protagonistas. El sector
privado estd comenzando a surgir como aliado erién las actividades contra la
corrupcién. En un tiempo se consideraba que dbisguivado era principalmente
promotor o beneficiario de la corrupcion. Pero metsentemente se ha hecho evidente
gue muchos empresarios se sienten no solo victim#s corrupcion y estan preparados
para luchar contra ella, sino que se han converidoimportantes “adalides de la
reforma” en sus propias sociedadés.

Las organizaciones de la sociedad civil estan atando cada vez mas su destreza
técnica para fiscalizar con efectividad el trabd@ su gobierno y obligarlo a rendir

cuentas. En la regién estan surgiendo nuevos graeo auditores sociales con el

mandato de fiscalizar a sus gobiernos, particulatena nivel locaf®

Las universidades de la regién también estan desftando un papel cada vez mas
importante en el andlisis de la corrupcion y lautfjacion de sus resultados, la

*USAID, Anticorruption AssessmerjEvaluacion de la anticorrupciéRrnaméa2004; USAID,
Governance Assessment.[Evaluacion del gobiernoli¢dé2001.

*Respondabilidad/Anticorrupcién en las Américas yBoto AAA). Citizen Participation to Strengthen
Transparency in Latin America and the Caribbegarticipacion ciudadana para fortalecer la
transparencia en América Latina y el Caribe] Alak# VA: Kwik Copy Printing/AAA Project, 2004.
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capacitacion de funcionarios publicos y la elabidrade aplicaciones de la tecnologia de
la informacién y la comunicacién disefiadas poresita privado. Por ejemplo, cabe
mencionar elCentro de Investigacion y Docencia Economi¢&4DE), la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Social@d.ACSO),la Facultad de Ciencias Econdmicas
de la Universidad de Buenos Airgl Instituto Centroamericano de Administracion de
EmpresagINCAE) en Costa Rica.

A nivel regional, organizaciones como la Federaci@® Municipalidades
Centroamericanas (FEMICA), la Federacion Latinoaraea de Ciudades, Municipios y
Asociaciones (FLACMA), el Centro Latinoamericano Bleriodismo (CELAP), Centro
de Estudios de Justicia de las Américas (CEJACasitro de Asesoria y Promocién
Electoral (CAPEL), Asociacion Internacional de Adistradores de Ciudades y
Condados lfternational City/County Management Associatiod€MA), el Centro
Latinoamericano de Administracion y Desarrollo (@A las oficinas regionales en
América Latina del Instituto para la DemocraciaayAsistencia Electorallr(stitute for
Democracy and Electoral Asistand®EA) y el Instituto de Estudios Comparados en
Ciencias Penales y Sociales (INECIP) estan incldgeen sus programas actividades
relativas a la corrupcién. A nivel internacion#, presion de las organizaciones
internacionales para combatir la corrupcion taml@gtd aumentando y se expresa en la
ratificacion y la implementacion de nuevas convemnes contra la corrupcién, como la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion yClanvencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion.

Como resultado de un mayor entendimiento de la inde, causas y efectos de la
corrupcion, las organizaciones multilaterales, la®rganizaciones internacionales de
financiamiento y las agencias de desarrollo estanegeccionando sus estrategias
contra la corrupcion. Tras afios de implementar programas y actividddesnalistas y
los practicantes reconocen que los esfuerzos ctamtrarrupcion requieren un enfoque
mas sistémico, integral y de largo pld2o. En afios recientes, organizaciones
internacionales como el Programa de las NacionegaSmpara el Desarrollo, la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Intermatjoel Banco Mundial y
Transparencia Internacional, han bosquejado stet@gias contra la corrupcién. Si bien
hay algunas diferencias en la amplitud y el alcat&eus programas, estas estrategias
comparten cuatro elementos clave:

* Prevencion reducir las oportunidades de corrupcion medidateromocion de
mas eficiencia, responsabilidad y transparencia lan prestacion y la
administracion de servicios publicos. El paqueteedormas incluye reforma del
servicio civil (empleo publico), leyes sobre likzett de informacion,
simplificacion de procedimientos y reglamentaciomegdiante el uso de
tecnologia de la informaciéon y la comunicacion;n&raduccién de practicas
financieras y gerenciales sensatas con sistemaasbtes eficientes.

*(PNUD, 2003); (USAID, 1999); (DCD/DAC, 2003); y BamMundial,
www.worldbank.org/publicsector/anticorruptioDCD/DAC/OECD, 2003).
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» Fortalecimiento de las instituciones de fiscalizaén y control: limitar el poder
de los funcionarios publicos fortaleciendo instibmes como las agencias contra
la corrupcion, la Contraloria General, la Auditoft@neral, la Defensoria del
Pueblo, y las comisiones de supervision legislativa

» Participacion publica y formacién de coaliciones garantizar amplio apoyo
publico para los programas contra la corrupciogudar a crear voluntad politica
para combatir la corrupcion mediante el fortaleem de coaliciones contra la
corrupcion. Apoyar programas orientados a mejtaacalidad del periodismo
investigativo, aumentar la capacidad técnica dearorgciones de la sociedad
civil para que realicen auditorias sociales y cdmpale toma de conciencia.

» Aplicacién de la Ley. reducir la impunidad mediante la promocién de omagor
independencia y responsabilidad del sistema judid@talecer la fiscalia;
aumentar la capacidad y la integridad de la pogligiateger a los que denuncian
irregularidades; y aprobar leyes que definan aofaupcion sin ambigledades y
establezcan sanciones concretas y factibles.

En la actualidad, la asistencia contra la corrupcig abarca un abanico de programas
mucho méas amplio que hace diez afios.Esto a menudo responde a demandas
nacionales, a ventanas de oportunidad y a la pes&® promotores nacionales de
reforma. En cada pais de América Latina se puestmontrar diferentes enfoques
programaticos, con diferentes actividades secewxial intersectoriales. Por ejemplo, en
Guatemala muchas de las actividades contra lappmém se concentran en la reforma
del sector judicial, los derechos humanos vy eldi@ibon la sociedad civil; en los paises
andinos los esfuerzos contra la corrupcion estéorjrorados en estrategias de desarrollo
alternativo; en Panama el énfasis recae en la @straicion de la justicia y en apoyar una
amplia coalicién de organizaciones de la sociedat asi como en la adjudicacion de
pequefias donaciones para elaborar e implementaativas; y en Colombia el foco se
concentra en el desarrollo y la implementaciénrdegdimientos de control interrib.

Nuevas convenciones e instrumentos legaled.a Convencion Interamericana de la
OEA contra la Corrupcién es otro cambio positivolatucha contra la corrupcion (ver
Seccion VI, donde se encontrara un analisis madlagd). La convencion ya ofrece una
serie de oportunidades practicas para intensifeducha contra la corrupcion en el
futuro. A medida que avanza el proceso de vedifiza del cumplimiento, se ha
convocado a reuniones, se han preparado borradera@sformes y se ha vigilado la
implementacion.

Se esta comenzando a tratar la corrupcion politica Hace diez afios era impensable
tratar los problemas de la corrupcion y la transpeia relativa a los partidos politicos.
En la actualidad, la corrupcion politica esta ssmgo como un tema clave. La mayoria
de los paises latinoamericanos ha presentado posyee ley sobre los partidos politicos,
en particular para regular los recursos, el flug gestino del dinero en la politica. En

*(USAID, 2003a).
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la region las prohibiciones y los limites en el pandel financiamiento de los partidos
politicos se estan tratando de diferentes mane&es.estd debatiendo la viabilidad y
limites del financiamiento publico, y en algunosasse los esta reformando. Se estan
creando y fortaleciendo mecanismos de controlnadé alentar y y hacer cumplir la
rendicibn de cuentas y la transparencia en la nmdioion por parte de los partidos
politicos. Las organizaciones de la sociedad esién participando cada vez mas en la
promocion de la rendicion de cuentas y la transméeen la informacion y en el
cabildeo para la reforma en el financiamientoadeplartidos politicos?oder Ciudadano

en Argentina yParticipa en Chile son ejemplos de esto. A pesar de edilardos, falta
hacer mucho mas para asegurar la transparencimtelgridad y la divulgacion de
informacién en el financiamiento de los partidofitjmms en América Latina®

A diferencia del pasado, cuando los funcionarios dalto rango renunciaban y
evitaban el enjuiciamiento, en la actualidad muchoduncionarios corruptos en
diferentes paises latinoamericanos han sido llevasia la justicia con efectividad.
Aun cuando esté claro que eliminar a “unas pocaxamas podridas” no va a resolver el
problema de la corrupcion sistémica, el enjuiciantede estos funcionarios representa
un gran logro en el frente contra la corrupcioms Lriunfos visibles son importantes para
crear credibilidad y generar presion sostenidavarfde la reforma. Estos funcionarios
no habrian sido llevados a la justicia sin presioimternacionales y nacionales. La
investigacion contra el ex Presidente Aleman ermafdigua, que llevo a la eliminacion de
su inmunidad legislativa y mas tarde a su encarget#o, sirve de ejemplo necesario en
la region para ilustrar las consecuencias de lupoion. En la actualidad los dirigentes
corruptos tienen menos lugares donde refugiarseqies. Mas importante adn, el caso
de Aleman y otros, como el de la movilizacion cargf ex presidente de Guatemala y el
ex Jefe de Inteligencia de Pera, Vladimiro Montesjn han potenciado a las
organizaciones de la sociedad civil en la region.

¢, Qué esta Pendiente?

A. Temas Macro

Aunque se ha logrado bastante en la ultima década kicha contra la corrupcion en
América Latina, queda aun una agenda macro peedieay importante que tendra que
ser priorizada en la proxima década. Por ejemmotiene que resolver la creciente
percepcion de impunidad, lo cual es tanto reflgada falta de confianza en entes calve
del sector de justicia, como también de una fadtacapacidad técnica adecuada de los
entes del sector de justicia en materia forénsleainvestigacion y procesamiento de
casos. Por otro lado, el poco conocimiento en dgomn y en las esferas decisorias de
la Convencion Interamericana contra la Corrupc®noteo desafié pendiente.

*Respondabilidad/Anticorrupcién en las Américas yBoto AAA). Political Party Finance in Argentina,
Chile, Costa Rica and Mexico: Lessons for Latin Acee [Financiamiento de los partidos politicos en
Argentina, Chile, Costa Rica y México: Leccionesapamérica Latina] Alexandria, VA: Kwik Copy
Printing/AAA Project, 2004.
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Otra area macro pendiente es la posibilidad dedacca mas datos verificables e
informacién pertinente a temas de anti-corrupcidragsparencia. No existe un banco de
datos comun y actualizado en la region con indicegle informacién que ayuden en el
analisis, la investigacion y evaluacion de la goeran y los programas para combatirla.
En ese sentido, se necesita mas diagnésticosaduties, estudios de caso y mejores
practicas, para a) mejorar el entendimiento deendrheno complejo, b) ayudar a disefar
mejores estrategias de combate a la corrupcidoomaeion de la transparencia,

¢) monitorear y medir resultados y progreso y @val la conciencia. Por ultimo, lo
bueno en el combate contra la corrupcion no se palbkco (buenas practicas), lo cual
podria ayudar a valorar el progreso, comparar progs Yy estrategias, y aprender de las
lecciones.

B. Temas Micro
Prevencion

Reducir los incentivos y las oportunidades de qgmian es esencial en todo esfuerzo
para combatir la corrupcion sistémica. Las egratede prevencion incluyen una gran
variedad de politicas, reformas, programas y atdoes orientadas a aumentar la
eficiencia, la transparencia y la responsabilidadias gobiernos. Muchos de estos
programas fueron introducidos en América Latinaesnde que se formulara una
estrategia coherente contra la corrupcion. Laidgbhfia sobre la experiencia de la
reforma en estos campos es enorme y va mas alldadgice de este estudio, pero las
evaluaciones del impacto de estos esfuerzos pdreirda corrupcién son limitadas.
Aun asi, se pueden extraer tres lecciones prirespal

Primero, mejorar el rendimiento de los gobierna@giiere un compromiso de largo plazo
y la inversion de grandes cantidades de recursasdieros, técnicos y humanos para
cambiar la forma en que los gobiernos funcionan. tidmpo que la comunidad de
donantes puede introducir modelos novedosos deiaegadn y brindar nuevos sistemas
de informacion y tecnologia, los gobiernos toddidaen que hacer suyas estas ideas y
tecnologias nuevas y comprometer suficientes resysara garantizar su sostenibilidad.
Muchas de estas reformas implican el apoyo de mgehte en puestos administrativos.
No hay soluciones técnicas rapidas. La experieanigdAmeérica Latina sugiere que
muchos proyectos de mejora de capacidad técniguitdecen una vez concluida la
asistencia de los donantes internaciondles.

Segundo, existe un creciente reconocimiento de rgoeganizar las burocracias y
aumentar los sueldos de los funcionarios publieoseducira la corrupcion si no hay una
reforma mas amplia de la carrera en la funcién ipabl El Banco Mundial ha

documentado que elevar los sueldos del sector quiblo tiene impacto sobre la

*Manuel E. Contreras, “Capacity Building in the B@in Social Policy Analysis Unit. Reflections of a
practitioner.” [Creacion de capacidad en la Unidadandlisis de politicas sociales de Bolivia: Rediees
de un practicante] en Merilee S. GrindBetting Good Government. Capacity Building in thioi

Sectors of Developing CountrigRara tener buen gobierno. Creacion de capaciddusesectores publicos
de los paises en desarrollo] Cambridge, Mass: Hawaiversity Press, 1997.
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reduccién de la corrupciéfi.No obstante, sueldos adecuados pueden ser patge de
respuesta. En varios paises, agencias clave té&trgo, como el servicio de rentas

internas en Ecuador, la Unidad de Analisis de ieait Econdémicas en Bolivia, o la

Autoridad del Canal de Panama mejoraron el renditmiaumentando los sueldos como
parte de un paquete integrado de reformas organizdes®’

Para que la prevencion sea efectiva tiene que Headmadizacion continua (auditoria,

controles internos y evaluaciones). La eviden®temda sugiere que no basta con
introducir nuevos esquemas en la organizacion,atesnologia (como SIAF), capacitar
a las fuerzas policiales y a los fiscales y moogmpafias de concienciacion publica. A
menos que se los vigile y evalle continuamente,ekfserzos contra la corrupciéon

pueden decaer, y en ese caso hara falta otro esfaén mas extraordinario.

Fortalecimiento de las Instituciones de Controlup&vision

La mayoria de los paises latinoamericanos tienemcas encargadas de controlar y
frenar la corrupcion. Muchas de ellas no han podidmplir su mandato, porque han
encontrado obstaculos legales en el proceso décianja funcionarios corruptos. En
muchos casos, su impacto en el enjuiciamiento gastigo de los corruptos ha sido
virtualmente insignificante, principalmente pordag enfoques para aplicar la ley no han
cambiado al mismo tiempgb. Por lo general, las agencias contra la corrupcion
identifican, documentan, presentan casos y lossfimen a las agencias apropiadas
encargadas de entablar accion legal. A menudoad@sicias contra la corrupcion
cumplen estas responsabilidades sin la capacidad necursos apropiados. Cuando las
fiscalias/procuradurias reciben los casos de coidnpsi los reciben, se niegan a darles
prioridad o bien tienen escasa o0 ninguna capagdaal manejarlos. Y aun cuando las
fiscalias/procuradurias se hacen cargo del cdsedlgva al sistema judicial, es posible
que los tribunales sean demasiado débiles o dependidel ejecutivo para juzgar el
caso con efectividad y castigar al responsables 8, cuando los tribunales por fin
pueden castigar los casos, generalmente lo hacetracel pequefio contraventor,
pasando por alto “los peces gordos.”

Ademas, algunas agencias contra la corrupcion eéridenLatina han funcionado bajo la
influencia del poder ejecutivo, lo cual pone em @ juicio su independencia politica y
su autoridad. Inclusive, algunas de estas ageheiasarecido de recursos, personal y
fondos para ser efectivas. A pesar de estos inoggnves, en su mayoria estas agencias
han desempefiado un importante papel como centrdedencias de corrupciéf®
Como ya se ha mencionado, lo que pasa despuésdimlacia en muchos casos esta

®(Kaufmann, 2003).

®Y(Contreras, 1997); USAID/Casals & Associates, Barrupcion Assessment, EcuadfiEvaluacion de la
corrupcion, Ecuador] 2003; USAID/Casals & Asso@atac.Corrupcidon Assessment, Panama
[Evaluacion de la corrupcion, Panama] 2004.

*?Patrick Meagher. “Anticorruption Agencies: A Rewief Experiences.” [Las agencias de lucha contra la
corrupcion: Resefia de sus experiencias] Marylaedtr@ IRIS, 2002.

%por ejemplo durante 2002 la Comisién Ecuatoriamdrada corrupciéon manejo mas de 600 casos, y la
Oficina Boliviana contra la corrupcion manejé mass@0.
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fuera del control de las agencias contra la cor@updo cual en si mismo es una leccién
para actividades futuras.

En la lucha contra la corrupcion, las instituciomes auditoria, las agencias contra la
corrupcion y entidades como la fiscalia/procuradyrilas defensorias del pueblo son
importantes. La experiencia ha demostrado que pamaplir sus funciones, estas
instituciones necesitan independencia y autonommi@idnal del ejecutivo, necesitan
mantener relaciones estrechas con funcionariopld®eion de la ley, controles internos,
personal adecuado y bien capacitado, y adheringeraas internacionales de auditdffa.
En la mayoria de los paises latinoamericanos, esiadiciones no existen, debido
principalmente a la ausencia de voluntad politica.comdn es que las instituciones de
fiscalizacion estén subordinadas al poder ejecutvoarezcan de capacidad técnica y
personal adecuado para desempefiar sus resporedslide fiscalizacioh.

Otra leccidn que surge de América Latina en el ecad® las instituciones de control y
supervision es que reglamentaciones deficientes syjgerpuestas crean confusion,
aumentan la discrecion arbitraria y fomentan larupgmion.  Simplificar los
procedimientos administrativos y delinear con diadii las responsabilidades funcionales
entre los organismos de control son primeros piaspgrtantes.

Promocién de la Participacion del Publico y la Faaion de Coaliciones

La sociedad civil desempefia un papel importantia éicha contra la corrupciéon. Hace
falta un puablico alerta para exigir cuentas a hascionarios del gobierno, reducir la
tolerancia ante la corrupcion, y crear conciendiblipa sobre ella. Sin embargo, tras
afios de apoyar a diferentes grupos, todavia qualdamas preguntas clave sobre las
organizaciones de la sociedad civil (OSC) y sudi@bontra la corrupcion. Por ejemplo,
éa quién representan realmente las OSC? ¢ Cuasivasl son? Y ¢Ante quién rinden
cuentas? Algunos grupos de la sociedad civil iemetivaciones cuestionables para
solicitar el apoyo de donantes internacionalescdsecuencia, “se las debe medir con la
misma vara de responsabilidad que a los funciosapidblicos y a las empresas
privadas.®® Ademés, las OSC todavia necesitan mucha asistgrania fortalecer
capacidad en aspectos clave, como disefio de posysgcpropuestas, estrategias de
sustentabilidad y creacion de coaliciones. Por, &korganizaciones de la sociedad civil
necesitan adquirir no solo destrezas para defdad=ausa y fortalecer su organizacion,
sino también mas capacidad técnica para fiscal&@agobierno y proponer otras
alternativas de reforma.

Apoyar a una sociedad civil mas fuerte y particy@atno es una alternativa a la
promocion de un sector publico méas limpio, respblesg transparente. Es evidente que
ambas son medidas complementaffas.

®DCD/DAC/GOVNET (2003).

®5USAID, Field Perspectives: A report of the Field Missionti8orruption Survey[Perspectivas desde el
terreno: Informe de la encuesta de la mision abter contra la corrupcion] 2003.

®Banco Mundial, http:/www1.worldbank.org/publicseémticorruption

" DCD/DAC/GOVNET, 2003.
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A diferencia del pasado, cuando la mayoria dedfiseezos de la comunidad de donantes
se enfocaban en fortalecer y mejorar la capacigathsl organizaciones de la sociedad
civil para confrontar a sus gobiernos y demandas regponsabilidad y transparencia, en
la actualidad muchos analistas y practicantes m®ncen que hace falta un método mas
colaborativo y menos confrontacional para prodaambios substancial&$. Mas aun,
las organizaciones de la sociedad deben encormtb@ntierados de la reforma,” quienes
siempre estan presentes, aun en los sectores@gibii&s corruptos, y formar coaliciones
mas amplias en apoyo del cambio. Las campafasactan corrupcion no pueden
prosperar a menos que el publico las apoye y nea#bduerte respaldo de los lideres
politicos®

Las encuestas y los estudios que incluyen la gaation de la sociedad civil son tiles
no solo para identificar problemas, fiscalizar wlear programas. Como sugieren las
experiencias dePoder Ciudadanoen Argentina,Participa en Chile, Corporacion
Latinoamericana para el Desarroll@CLD) en EcuadorTransparencia por Colombig
Transparencia Panamastas ayudan a crear conciencia y oportunidagleschbio. Si
estos esfuerzos incluyen a los medios de comugitacia consultores independientes y
emplean buenas metodologias, la credibilidad awarmimt mas. Mas aun, puede ayudar
a crear conciencia sobre las complejidades deténoidn y el acceso a la informacion, y
fomentar mas demandas para contar con un gobiemsparente y responsable.

Hasta el dia de hoy hay muy poco trabajo evaluasebre la experiencia de las
organizaciones de la sociedad civil en Américarzaatn su lucha contra la corrupcion.
La comunidad de donantes puede apoyar la invegiigan este campo a fin de mejorar
aun mas el papel de la sociedad civil. Otrasidees clave que surgen de América
Latina en el campo de la participacion de los dilad@s y la formacion de coaliciones
son:

» El trabajo de las OSC parece estar evolucionandmdeostura de confrontacion
a otras mas colaborativa, la cual incluye la pgdcdn de actores
gubernamentales;

» La dependencia de los donantes para llegar a targabilidad financiera sigue
siendo un tema clave para la mayoria de las OSGrenica Latina;

 Las OSC estan demostrando que pueden desempefjzapeh importante en
actividades contra la corrupcion, no solo al nhaational sino también local,

 La ayuda y asistencia a las OSC y a las organizesiale ciudadanos y el
fortalecimiento de su capacidad en aspectos egitats son esenciales. Por
ejemplo, para disefio de proyectos y propuestasjctr de encuesta, uso y
mantenimiento de datos e informacion, técnicasigialfzacion y evaluacion, y
andlisis de costo/beneficio.

%8DCD/DAC/GOVNET, 2003.
5%ysAID, 2003a
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Aplicacion de la Ley y los Reglamentos

Los esfuerzos por reducir la impunidad a menudbasetraducido en el enjuiciamiento
de un numero de funcionarios corruptos o, como Hidggaard, “en freir unos pocos
peces gordos’® La mayoria de los analistas y practicantes co@rcien que la
corrupcion sistémica requiere mas énfasis en kaepion que en la aplicacion de la ley
y los reglamentos. La experiencia demuestra quxa@so de énfasis en la aplicacion
puede ser problematico. Primero, la accién legaitra funcionarios lleva mucho
tiempo, y el proceso estéa lleno de “tecnicalidadps® inevitablemente decepcionaran a
todos los que esperen resultados rapidos. Peroim@srtante aun, el castigar a
funcionarios corruptos sin introducir reformas édesables para prevenir y detectar la
corrupcion, no contribuye a reducir la corrupcidrirzal de cuentas. Como argumenta
Rose-Ackerman, la meta primaria de la reforma dabser “reducir los incentivos
subyacentes que llevan a ofrecer y recibir sobogne® ajustar los mecanismos de
control después de sucedidos los hechos ....Si tehiivos contindan, la eliminacion de
un grupo de ‘manzanas podridas’ pronto llevara aréacion de un grupo nuevo de
funcionarios corruptos y de agentes que pagan sobdt Mas aun, el gobierno puede
usar el proceso de enjuiciar a funcionarios coozmptomo método discrecional de
castigar a opositores politicos. Vale la penalt@asgue esta Ultima situacién puede
socavar otros esfuerzos por fortalecer el estadtedscho.

Aun reconociendo que hacer cumplir las leyes ydégé&amentos no puede convertirse en
la piedra angular de una estrategia contra la poidn, el enjuiciamiento efectivo de

varios funcionarios corruptos ha demostrado que, soficiente presion publica e

internacional, es posible crear voluntad politieaapcastigar la corrupcién y reducir la
impunidad.

Mas aun, fortalecer la capacidad de aplicaciéradeyl en los fiscales/procuradores y la
policia, asi como promover la independencia y $poasabilidad fiscal de los sistemas
judiciales también puede llegar a ser parte decamapafia para disuadir y prevenir la
corrupcion sistémica. El caso de Colombia ofrdgareas lecciones en aplicacion de la
ley. No solo hay una unidad especial dentro dEidaalia que se ocupa de casos de
corrupcion (Unidad Especializada de Delitos en reone la Administracion Publica),
sino que el gobierno ha capacitado a ciudadan@soues combatan leorrupcion usando
mecanismos constitucionales; ha emitido un decpetio el que se crea el Sistema
Nacional de Control Interno que abarca todos lasgt@rios y otros cuerpos nacionales;
y, la Contraloria General exige que las entidaddgdbierno sigan procesos de control
interno normalizados. Otro caso que ofrece alglew@sones en aplicacion de la ley es
Bolivia. Segun el Programa Internacional de AywdaEntrenamiento Investigativo
Criminal (nternacional Criminal Investigative Training Assiace Program ICITAP)

en Bolivia, cientos de miembros de la Policia Téarudicial (PTJ) han sido entrenados,
junto con fiscales del Instituto de Investigacidordnse (IDIF) y personal judicial, en
técnicas investigativas y el Coédigo de Procedinoidtgnal. Ademas, en fecha reciente

)(Klitgaard, et. al. 2000).
"ISusan Rose-AckermarCorruption and Government: Causes, Consequencefkafatm [La corrupcion
y el gobierno: Causas, consecuencias y reformayaerk: Cambridge University Press, 1999.
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se ha progresado hacia el mejoramiento del régasmiplinario de la Policia Nacional
de Bolivia, incluidos el establecimiento de unac®fx de Responsabilidad Profesional y
el fortalecimiento del tribunal disciplinario.

Aun asi y todo, aunque la mayoria de los paisasolnericanos ha aprobado
importantes leyes contra la corrupcién, la mayddeellas siguen sin cumplirse porque
los gobiernos no han tenido la voluntad politicacdetrolar y combatir la corrupcion de
forma significativa. Muchos gobiernos han usadtbsnstrumentos legales como
“vidriera” para cumplir con las convenciones ineionales contra la corrupcion sin
comprometerse seriamente a hacer algo contra élepna. EIl caso de la ley de
transparencia de Panama ofrece un ejemplo cld&sta ley fue fruto de la colaboracién
entre la sociedad civil, el sector empresarial, égislatura y elementos del Gobierno.
Era ampliamente conocido que la Presidenta nuneuardeid la ley, pero se la
presentaron para su firma en medio de un escadéatorrupcion muy publicitado en el
gue estaban involucrados elementos de su gobierf lggislatura. Unas semanas
después de firmado el acuerdo, el gobierno emiglamentaciones que practicamente
anulaban casi todos los aspectos de la ley, ddpdéacticamente sin fuerZa. Como
resultado, informacién esencial como las declareesode bienes de funcionarios
jerarquicos siguen sin estar a disposicion delipabl

Las actividades efectivas de aplicacion de la légsyreglamentos que se han intentado
en América Latina van desde leyes de apoyo, estagtegulatorias e instituciones del
sector judicial para establecer y apoyar proceditoginstitucionales y mecanismos de
control interno. Si bien no hay una evaluacion idgbacto de estos esfuerzos, se ha
reportado progreso en el fomento de la reforma edesl y politicas, la reforma
constitucional, leyes penales contra la corrupcidelitos financieros, impuestos,
compras en el sector publico y descentralizaién.

Lecciones Emergentes en la Lucha contra la Corrupén

Una de las principales lecciones que surge de timalldécada de esfuerzos anti-
corrupcién en América Latina es que los prograneedra la corrupcion deben también
aplicarse en otras dimensiones que hasta ahora rf@lsian considerado, como por
ejemplo las estrategias para reducir la pobrezaeeior educativo, al igual que el de
salud y el medio ambiente. EIl BID, por ejemplo, fiimanciado un estudio de la
corrupcion en el sector salud en América Latina loueda pruebas detalladas de los
efectos de la corrupcion en un sector que muchosideraban “inmune a tales
abusos.” Estan surgiendo nuevos aspectos que antes nabsanhincluido en el
esfuerzo contra la corrupcion como puntos impoesmte entrada para el apoyo de la
comunidad internacional en el futuro.

"?Todos los candidatos presidenciales han declamagl@liminaran las reglamentaciones problematicas de
ejecucion y se ocuparan de que la propuesta deylaé Transparencia se cumpla plenamente.

SUSAID, Field Perspectives: A Report on the Field Missiatidorruption Survey[Perspectivas desde el
terreno: Informe de la encuesta de la mision abter contra la corrupcion] Febrero 2003; y DCD/DAC,
2003.

"(Di Tella y Savedoff, 2002).
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Hace una década el combate a la corrupcion se mivaba en medidas para resolver el
problema en la administracion puablica y la gestiérias finanzas del estado. Hoy en dia
la corrupcion es un tema que abarca muchas dinressipareas. Cada vez se reconoce
mas que la corrupcién se extiende mucho mas allasdeebilidades en la capacidad del
gobierno, por lo cual el repertorio de respuestabasampliado para enfocar relaciones
estructurales mas amplias, incluyendo la orgardraciterna del sistema politico, las
relaciones entre las instituciones gubernamentdéesnteraccion entre los sectores
publico y privado y las relaciones entre el golieyria sociedad civil.

El disefio de programas efectivos para combatiotaupcion en estos nuevos campos
debe comenzar con un buen diagndstico, algo quénrse estd comenzando a hacer.
Educacion, salud y medio ambiente son aspectososriue afectan a las personas en su
vida diaria; los esfuerzos contra la corrupciorestas areas puede tener un impacto mas
directo en el corto plazo, y obtener mas apoyadipolfjue los programas de reforma del
empleo publico o modernizacion del estado, quenests lejos de los asuntos cotidianos
de las personas y cuyos buenos resultados no sofaddmente perceptibles por el
publico en general.

Otro campo emergente que todavia no se ha cubietdmamente es la corrupcion
politica. EIl financiamiento de los partidos palig es tipico de las situaciones en las
cuales poderosos grupos de interés pueden “comfarastes especiales y “capturar” al
estado una vez que los partidos han sido elegidas gobernaf® Muchos paises de la
region estan comenzando a darse cuenta de la dadet@ regular el flujo de fondos que
se destina para financiar la politica, introduceenichites a las contribuciones y a los
gastos de campafia, e implementando y aplicands leyeglamentos para hacer publica
la informacion pertinente. En la mayoria de loss@s esta reglamentacion sigue en
general sin hacerse cumplir. Las contribucioregailes, el patronazgo y los sobornos se
estan convirtiendo en algunos de los escandalogragss de corrupcion en estos paises.
Los donantes, que por lo general han colaboradel empadronamiento de votantes, el
recuento de votos y la observacion de eleccionesjgn participar brindando asesoria y
capacidad técnica a organismos administrativosoresbles por regular y controlar el
financiamiento de los partidos politic8s.

Por ultimo, muchos paises de la region han intrioldupoliticas de descentralizacion en
un esfuerzo por aumentar la eficacia y la eficizrael gobierno en la provision de
servicios al publico. Se estd prestando mas atereila creacion de mecanismos de
rendicion de cuentas para tener la seguridad déogugpbiernos subnacionales tienen la
capacidad de responder y rendir cuentas de suenasci El posible impacto de la
descentralizacion sobre la corrupcion todavia ncsila adecuadamente analizado ni
tratado.  Ciertos datos sugieren que la descerdcidin puede aumentar las
oportunidades de corrupciéh.Por ejemplo, estudios recientes de la experiedeia

>AAA Project, TAM sobre financiamiento de los pardaoliticos, 2004.

DCD/DAC/GOVNET, 2003; Banco MundiaRublic Sector Anticorruption pagéPagina contra la
corrupcion en el sector publicajww.worldbank.org/publicsector/anticorrupcion

""PNUD, Diciembre 2003.
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Colombia con la descentralizacion revelan que teupgion aumento considerablemente
después de que a principios de los afios novergempeendiera un programa radical de
descentralizaci6f® Sin embargo, también hay evidencias crecientegugeel nivel
local/descentralizado presenta oportunidades patartla corrupcion con efectividad,
particularmente a través de mecanismos de audgodel, los cuales parecen generar
mas voluntad politica de parte de funcionarios ipales electos porque estan mas
cerca de sus votantés.

Conclusiones y Desafios para el Futuro

Tras casi una década de programas y actividaddsaclancorrupcion, y desde que la
Convencion Interamericana contra la Corrupcién cengén vigencia, ¢qué se ha
aprendido? ¢ Cudles aspectos parecen promisoigog)gs parecen ser inefectivos?

Una resefia de la bibliografia sobre lo que da mieesultados o no en contra de la
corrupcion en la region deja cuatro lecciones gdasr

1. No hay soluciones rapidas Resolver el problema de la corrupcién es una
empresa politica compleja que requiere ampliasrmefe en el dmbito de la
gobernabilidad y la economia. Se necesita un comigo de largo plazo para
ganar la confianza del publico en los esfuerzos gaevenir y controlar la
corrupcion;

2. La necesidad dencontrar un equilibrio entre metas inmediatas y visibles en el
corto plazo que dan fuerza pero apenas penetraupkficie del problema, con
reformas sistémicas profundas que son mas diditnglementar, que llevan mas
tiempo y recursos pero atacan las raices de lapmdn;

3. Es posible que aliados y donantes exterfareenten actividades contra la
corrupcion, pero el impulso y el liderazgo debenivdesde adentro; y

4. Las estrategias contra la corrupcién, ya sean nalgs o regionales, requieren de
una vision de largo plazo y un entendimiento cldeoque aunque el cambio
fundamental ocurra ahora, tal vez sus frutos llegere una o dos generaciones.
No obstante, victorias tempranas y Vvisibles, como eejuiciamiento de
funcionarios de alto nivel, pueden ser esenciagga dar credibilidad y generar
presion sostenida para la reforma.

Ademas, la documentacién de experiencias en etnery la revision bibliografica
sugieren que la eficiencia de las actividades edaticorrupcion no depende de un solo
factor sino de una convergencia de factores. jeormo:

8Fernando Cepeda Ulloa, “Colombia: The Governabiitisis,” [Colombia, crisis de gobernabilidad] en
Jorge Dominguez, et.&onstructing Democratic Governance in Latin Amer{€reacién de un gobierno
democratico en América Latina] Baltimore: John HapKJniversity Press, 2003.

AAA Project, MAT sobre Participacion ciudadana para fortalecarlransparencia en América Latina y
el Caribe 2004
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« La voluntad politica®® y el compromiso por parte de los lideres nacienatm
esenciales para implementar y sustentar esfuecrisada corrupcion.

» El apoyo popular de todos los sectores y el sentide propiedad del proyecto
son necesarios para adelantar en los esfuerzogacdamt corrupcion. Las
experiencias d@oder Ciudadanen Argentina,Transparencia por Colombjay
Alianza Pro-Justiciaen Panama, como coaliciones amplias que incluyen a
gobierno, al sector privado y empresarial, a laestaa civil y a los medios de
comunicacion, han demostrado que se puede idemtificoblemas, acordar
soluciones e implementar reformas. Ademas, las aéag bien disefiadas de
concientizacion acompafnadas de propuestas de @Saramcretas pueden ayudar
a generar el sentido de propiedad en grupos decladad civil y a movilizar al
publico.

» Para que los programas contra la corrupcion sestivads, deben adaptarse a la
historia singular de cada paisy a sus condiciones econdémicas e institucionales.
Una evaluacion de referencia sobre la indole, ehrale y las causas de la
corrupcion en un pais dado es un primer paso fuedth para planificar,
orientar e implementar programas. Los estudio$izess por USAID en
Paraguay, Honduras, Ecuador y Panama, y el apolydnsituto del Banco
Mundial a las agencias contra la corrupcion (Ecuddonduras, Nicaragua) han
alimentado estrategias nacionales contra la cagnpddemas, los resultados de
los estudios deben darse a conocer ampliamentegparse aclaren la indole y el
alcance de los problemas, se movilice apoyo ye&eapen planes de accion.

* La transparencia y el acceso a la informaciértambién son instrumentos
indispensables para que el publico identifique gorge la corrupcion. La
informacion sobre las politicas y los programas gebierno, presupuestos,
rendimiento y derechos pagados por servicios debstiar a disposicion,
permitiendo que los ciudadanos fiscalicen al goloiete pidan cuentas y hagan
respetar sus derechos.

» Coordinacion entre actores,y compartir informacion a fin de aprender e
intercambiar lecciones, experiencias, éxitos yt{mas, y evitar la duplicaciéon de
esfuerzos.

8La voluntad politica se refiere a la intencién lolely demostrada, por parte de los protagonisthscos
(elegidos o nombrados, organizaciones de la satieidd, grupos de interesados) de atacar las causas o
los efectos percibidos de la corrupcion a niveksisco.
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