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Presentacion

El pasado 23 y 24 de agosto de 2012, tuvo lugar en Panama el Taller Regional: Desde la Convencién de las Naciones
Unidas Contra la Corrupcion (CNUCC) a las Politicas Anticorrupcion en América Latina.

No es casual, que fueran precisamente la CNUCC y las Politicas Anticorrupcion a nivel nacional, los elementos que
estuvieron en la centralidad delas discusiones y el debate de dicho Taller. La CNUCC es el primer instrumento
legalmente vinculante en la lucha contra la corrupcidn a nivel global; y que por una parte emprende medidas
correctivas, pero por otra parte también es clave su capacidad de promover medidas preventivas. Esta Convencion
evidencié la importancia de realizar un trabajo conjunto, tanto por los gobiernos, sus érganos de prevencion de la
corrupcidn, las distintas Agencias y Programas del Sistema de las Naciones Unidas, y organizaciones no-
gubernamentales y de la sociedad civil. La corrupcién es un fendmeno que cambia, muta y se transforma y que
ademas traspasa fronteras, por lo que es fundamental que haya un trabajo coordinado entre todos los actores
implicados.

Por otro lado, las politicas anticorrupcion en América Latina y el Caribe han evolucionado en las dos ultimas
décadas. Aunque todavia queda un largo camino por recorrer, se pueden evidenciar algunos logros importantes.
Sin embargo, no ha habido un esfuerzo de analizar y sistematizar la evolucion de las acciones anticorrupcion, y
donde se pueda analizar la construccion e implementacion de politicas anticorrupcién de una forma

pormenorizada.

Pero a pesar de ser clara esta necesidad de trabajar coordinadamente, asi como la importancia que tienen tanto la
CNUCC, como las politicas anticorrupcién, no existen analisis recientes al respecto en la region de América Latina.
Dado que existe ahora un mecanismo de examen de la aplicacién de la CNUCC, se hard esencial un conocimiento
estratégico y sistematizado en esta materia y sus distintas experiencias. De ahi que este documento intente
sistematizar un selecto grupo de experiencias de politicas anticorrupcidn, asi como distintos factores y actores de
€S0S procesos.

Este documento asi como el Taller Regional en el que esta basado, son de vital importancia, porque en relacion a la
lucha contra la corrupcidn, no sélo es importante que exista un nivel de concienciacion sobre la tematica, sino que
ademas se promueva la cooperacion y la colaboracion tanto en el interior del Sistema de Naciones Unidas, como
con los actores gubernamentales y no-gubernamentales.

La idea es que este documento sirva como un medio para generar un interés practico y un debate activo entre las
oficinas de pais del PNUD y de UNODC, dentro y fuera de la regidn, en Centros de Servicios Regionales y oficinas
sub-regionales tanto del PNUD como de UNODC, y de todo el sistema de las Naciones Unidas, asi como
profesionales interesados en esta tematica. Del mismo modo, se espera que este documento sirva como
referencia no solo para seguir reflexionando, sino para profundizar en el analisis de las politicas anticorrupcién en
América Latina. La idea es que el documento también pueda servir para focalizar mejor proyectos y programas, asi
como actividades regionales.

El Taller Regional en Panama, fue disefiado e implementado conjuntamente por la Oficina Regional de UNODC en
Panams, y el Area de Gobernabilidad Democréatica del Centro Regional del PNUD para América Latina y el Caribe.
Mds de 30 participantes fueron parte de este Taller Regional, representando a 7 paises (Argentina, Brasil, Colombia
Chile, EI Salvador, México y Panama), incluyendo representantes de érganos de prevencion de la corrupcion y
profesionales de un cargo directivo en oficinas anticorrupcion, expertos y especialistas de UNODC y el PNUD, y



representantes de la sociedad civil. El objetivo del taller era el de abrir un espacio de intercambio y construccién
colectiva de experiencias y lecciones aprendidas, que pueda servir como insumo para el proceso de
implementacion y revision de la CNUCC.

El documento no pretende ser prescriptivo ni evalua las politicas anticorrupcién o el cumplimiento de la CNUCC en
la regidon. Mas bien, su objetivo es el de mostrar las experiencias en la region; destacar las lecciones y aprendizajes
sefialados por los expertos gubernamentales que participaron en el evento y promover esfuerzos para profundizar
en la tematica. Esta claro que el impacto de la corrupcion afecta a toda la sociedad y por ende las estrategias
tienen que ser integradas e inclusivas. Esperamos que este documento aporte por tanto algunos insumos
practicos hacia nuestro objetivo comun.

Amado Philip de Andrés Freddy Justiniano
Representante Regional Director a.i.
Oficina Regional de UNODC Centro Regional del PNUD

para Centroamérica y el Caribe para América Latina y el Caribe
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Introduccion

Las politicas coordinadas contra la corrupcién y el papel de los organismos de prevencidn de la corrupcion han sido
temas poco analizados no sélo en América Latina, sino en otras latitudes del mundo. Existe un vacio de
conocimiento sobre las experiencias en la materia. Por ello, resulta de gran utilidad contar con una sistematizacién
de las experiencias de politicas contra la corrupcién, asi como también las lecciones aprendidas sobre los factores
que condicionan dichas politicas anticorrupcién.

El estudio de las politicas publicas en América Latina es un fendmeno relativamente nuevo, y mds nuevo aun es el
estudio de las politicas anticorrupcién. Las politicas publicas son procesos complejos y multidimensionales que se
manifiestan de distinta manera en distintos contextos.

Las politicas publicas han sido definidas de diferentes maneras por diversos autores, conforme a circunstancias y
realidades variadas. A continuacidn, se destacan algunas conceptualizaciones importantes de las politicas publicas
a modo de ejemplo:

e  “Una politica publica es un programa proyectado de valores, fines y précticas...”1

e “lLas politicas publicas son un proceso de aproximaciones sucesivas a un objetivo deseado, donde
. . . . 2
incluso este se somete a continuas reconsideraciones...”

e “lLa politica publica es un conjunto de decisiones que se traducen en acciones estratégicamente
seleccionadas, dentro de un conjunto de alternativas, conforme a una jerarquia de valores y

. . 3

preferencias de los interesados...”

e “La politica publica es la consecuencia de acciones que conducen (o se traducen) a una respuesta mas o
. . . . . e . s 4
menos institucionalizada, a una situacion juzgada como problematica...”

Los escasos estudios que se han llevado a cabo sobre politicas publicas anticorrupcion, muestran la dificultad y
desafios de construir politicas anticorrupcion, no solo por la sensibilidad y complejidad de la tematica, sino
también porque es un tema transversal que implica varios sectores, instituciones, y actores, y un abordaje
articulado entre componentes de prevencion como de enjuiciamiento y sancién administrativa y/o penal, al igual
gue componentes de gestion como de gobernabilidad. Por otro lado, no hay una formulacion univoca para forjar
politicas anticorrupcion.’

Los paises de América Latina y el Caribe, han venido “construyendo politicas” e implementando acciones
anticorrupcion desde hace casi dos décadas. Desde la transicidon en varios paises de la region latinoamericana de
regimenes autoritarios y totalitarios a sistemas democraticos, la lucha contra la corrupcién ha venido dando saltos
cualitativos importantes, que aunque no sean suficientes, ya forman parte de una plataforma basica desde donde

"Harold Lasswell, “La concepcién emergente de las ciencias de politicas.” Policy Sciences (1), pp.3-14, 1971. (Reproducido en
Aguilar, Luis. “El estudio de las Politicas Publicas.” Porrua, 1996).

“Charles E. “The Science of Muddling Through.” Public Administration Review (19), pp. 79-89, 1959.

*Carlos Gerardo Molina. Modelo de formacion de politicas y programas sociales (INDES, 2002), p. 2.

“Carlos Gerardo Molina, p. 3.

*Ver por ejemplo, Karen Hussmann y Hannes Hechler “La construccion de politicas anticorrupcién en la practica: Implicaciones
de la implementacidon de la CNUCC,” U4BriefNo. 19, agosto de 2008; y Karen Hussmann, “La construccién de politicas
anticorrupcién en la practica: ¢Qué se puede aprender para la implementacion del Articulo 5 de la CNUCC. Informe
comprensivo sobre seis estudios de caso: Georgia, Indonesia, Nicaragua, Pakistan, Tanzania y Zambia,” U4 Report, 2007.



se pueden lanzar y proyectar otras iniciativas de mediano y largo aliento, quizds mas estratégicas y dentro del
. sy , . . .z 6
marco del ciclo de politicas publicas en pro de la transparencia y en contra de la corrupcidn.

En marzo de 1996, 21 paises integrantes de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) suscribieron en la ciudad
de Caracas, Republica Bolivariana de Venezuela, la Convencién Interamericana contra la Corrupcion (CICC);siendo
este el primer tratado internacional que se refiere al tema de la corrupcién. Poco tiempo después, en 1997, la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) aprobd el Convenio de Lucha contra la
Corrupcién de Agentes Publicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales Internacionales. Ya en el siglo XXI, el
23 de octubre de 2003, fue aprobada la Convenciéon de Naciones Unidas Contra la Corrupcion (CNUCC),
convirtiéndose ésta es el primer instrumento universal legalmente vinculante en la lucha contra la corrupcion,
proponiendo la aplicaciéon de medidas para detectar, investigar y enjuiciar conductas corruptas al tiempo que hacia
clara referencia a la recuperacion del producto del delito, asi como a la promocién de medidas preventivas y una
mas fluida cooperacion internacional. Hasta la fecha, quedan solo 6 paises en América Latina y el Caribe para que
ratifiquen la CNUCC.’

Todas estas iniciativas nacionales, regionales y globales, generaron marcos amplios y especificos para la
construccion de politicas anticorrupcion, tanto preventivas como de sanciones (Cuadro 1). Si bien proporcionan
nuevas oportunidades y orientaciones para las politicas y medidas anticorrupcion, también plantean considerables
desafios en el nuevo horizonte de la transparencia y la lucha contra el fendémeno de la corrupcidn.Por ello, resulta
de gran utilidad contar con una sistematizacion de las experiencias de politicas contra la corrupcién, asi como
también las lecciones aprendidas sobre los factores que afectan tales politicas.

En ese contexto, en agosto de 2012 se llevd a cabo el Taller Regional en Panama, “Desde la CNUCC a las Politicas
Anticorrupcién en América Latina.” Fue un Taller disefiado e implementado en conjunto por la Oficina Regional de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), y el Area de Gobernabilidad Democratica del Centro
Regional del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para América Latina y el Caribe. El evento
contd con la participacion de mas de 30 participantes, representando a 7 paises (México, El Salvador, Panama3,
Colombia, Chile, Argentina y Brasil), incluyendo representantes de drganos de prevencién de la corrupcion o
profesionales de un cargo directivo en oficinas anticorrupcidn, expertos y especialistas de UNODC y el PNUD, y
representantes de la sociedad civil.

Un objetivo del taller era abrir un espacio de intercambio y construccidn colectivo de experiencias y lecciones
aprendidas. Para ello, el taller estuvo organizado en dos partes. Una primera parte algo mas tedrica que gird
alrededor de la CNUCC, en particular sobre el mecanismo de examen de la aplicacién de la CNUCC y las medidas
de prevencién. Y una segunda parte, donde se ofrecié un espacio para analizar cinco experiencias distintas en el
area de politicas anticorrupcion en América Latina (México, Argentina, Chile, Colombia, y El Salvador), ya fueran
politicas integrales nacionales o distintas politicas coordinadas y el rol de los drganos de prevencion en la
formulacidn e implementacién. Dentro de la CNUCC, el Mecanismo de Revision, vigente desde 2010, ha facilitado y
promovido un trabajo relativamente intenso entre y con los organismos de deteccidn, investigacion y sancion de la
corrupcion de la regién. Al mismo tiempo, los organismos de prevencidn, contemplados en el importante Capitulo
Il de la CNUCC (sobre medidas preventivas), han estado operando de manera menos coordinada regionalmente, lo
gue constituyd un tema relevante de discusion en el marco del Taller.

®Ver Gerardo Berthin, “Fortalecimiento de la Capacidad de Formular e Implementar Politicas de Transparencia y Anticorrupcion
en América Latina,” Revista del CLAD, Reforma y Democracia, No. 41, Junio-Julio 2008.

"De acuerdo al registro de ratificaciones de UNODC en su sede en Viena, hasta septiembre de 2013, Barbados, Belice, Granada,
San Cristébal y Nieves, San Vicente y las Granadinas y Surinam no habian ratificado la CNUCC.



El Taller en si mismo fue un hito, no solo porque el mismo constituyé un primer intento de sistematizar
experiencias en materia de politicas anticorrupcion y el rol de los érganos de prevencidon en América Latina, sino
también por el trabajo conjunto y colaborativo entre todos los participantes. El Taller de dos dias fue en si el
resultado de un esfuerzo que antecede al mismo, a través del cual se pudo recabar informacion de los
participantes en un formato de cuestionarios que ofrecieron insumos no solo para el Taller, sino para el analisis de
las experiencias.

Cuadro 1: Medidas Preventivas en la CICC y la CNNUC: Marcos para Politicas Anticorrupcion

Convencidn Interamericana contra la Corrupcion Convencion de las Naciones Unidas Contra la
(cicc) Corrupcion (CNNUC)
Articulo 11l (Resumen/Extractos) Capitulo Il
Medidas preventivas
Medidas Preventivas: Articulo 5
1. Normas de conducta Politicas y prdcticas de prevencién de la corrupcion
2. Mecanismos para hacer efectivo el cumplimiento
de dichas normas de conducta. 1. Cada Estado Parte, de conformidad con los principios

3. Instrucciones al personal de las entidades publicas, | fundamentales de su ordenamiento juridico, formulara y
que aseguren la adecuada comprension de sus aplicara o mantendra en vigor politicas coordinadas y
responsabilidades y las normas éticas. eficaces contra la corrupcidon que promuevan la
4. Sistemas para la declaracion de los ingresos, activos | participacion de la sociedad y reflejen los principios del
y pasivos de las personas que desempefian funciones | imperio de la ley, la debida gestién de los asuntos
publicas en los cargos que establezca la ley y para la publicos y los bienes publicos, la integridad, la
publicacion  de  tales  declaraciones  cuando | transparenciay la obligacién de rendir cuentas.

corresponda.

5. Sistemas para la contratacion de funcionarios | 3 Cada Estado Parte procurara establecer y fomentar

publicos y para la adquisicion de bienes y servicios practicas eficaces encaminadas a prevenir la corrupcion.
6. Sistemas adecuados para la recaudacién y el
control de los ingresos del Estado. 3. Cada Estado Parte procurard evaluar periddicamente

7. Sistemas para proteger a los funcionarios publicos y | |os instrumentos juridicos y las medidas administrativas
ciudadanos particulares que denuncien de buena fe | pertinentes a fin de determinar si son adecuados para
acto§ de corrupcion. combatir la corrupcion.

8. Organos de control superior, con el fin de
desarrollar mecanismos modernos para prevenir, | 4. Los Estados Parte, seglin proceda y de conformidad
detectar, sancionar y erradicar las practicas corruptas. | con los principios fundamentales de su ordenamiento
9. Medidas que impidan el soborno de funcionarios | juridico, colaboraran entre si y con las organizaciones
publicos nacionales y extranjeros. internacionales y regionales pertinentes en |la
10. Mecanismos para estimular la participacidn de la promocién y formulacién de las medidas mencionadas
sociedad civil y de las organizaciones no | en el presente articulo. Esa colaboracién podra
gubernamentales en los esfuerzos destinados a comprender la participacién en programas y proyectos
prevenir la corrupcion. internacionales destinados a prevenir la corrupcidn.




Objetivo del Documento

La idea que motivé el Taller fue la de poder contar con insumos y lecciones desde la propia experiencia de los
participantes, en particular de los expertos gubernamentales presentes, y que se produjeran deliberaciones para
promover un documento de andlisis que incluyera las lecciones derivadas de estas experiencias. Este documento
es producto del Taller y de los insumos de los participantes antes del Taller ofrecidos en un formato de
cuestionario. Es una primera reflexion sobre politicas anticorrupcion en América Latina en el contexto de la
CNUCC.

Los esfuerzos para construir politicas anticorrupcion son una parte consustancial de la evolucidn constante de un
gobierno. Durante las dos ultimas décadas, se han invertido considerables sumas de recursos, nacionales,
regionales e internacionales, en el financiamiento de la reforma administrativa hacia gobiernos mas transparentes
y con capacidad de rendir cuentas y prevenir y sancionar practicas corruptas. En todos estos esfuerzos hay
lecciones que pueden guiar iniciativas futuras.

El presente documento, que se concentra en las experiencias de Argentina, Colombia, Chile, El Salvador, y México,
en el disefio e implementacion de politicas anticorrupcion, ordena la rica discusidon que se dio en el contexto del
Taller Regional en Panam3d, y examina la marcha de los procesos de politicas y acciones en los cinco casos, el
contexto normativo, las caracteristicas, los actores y los principales desafios.

Mediante el examen de estos esfuerzos, surge un primer marco basico de reflexion para entender el disefio, la
implementacion, las coyunturas criticas para la adopcidn de politicas anticorrupcién y otros elementos necesarios
para su sostenibilidad. Antes que evaluar y/o dar recetas, este documento se concentra mas bien en sistematizar
los procesos, a fin de identificar lecciones utiles. No se pretende juzgar o evaluar la calidad de las politicas y/o
esfuerzos en los paises mencionados mas arriba. Antes bien, mediante la sistematizacion de los procesos de
formulacidon de politicas anticorrupcion e implementacién aplicados en cada pais, el documento pretende
contribuir al didlogo y al conocimiento sobre politicas anticorrupcion en América Latina.



El Enfoque en Politicas Anticorrupcion y los Marcos Normativos

La construccion de politicas anticorrupcion es un proceso, que estd necesariamente ligado no sélo a la capacidad
politica, sino también a la capacidad institucional y de gestion. Por ende, el avance hacia el objetivo final de contar
con politicas efectivas y sostenibles de anticorrupcidn, tiene que pasar por distintos niveles. No solo es importante
reconocer la presencia de practicas corruptas como problema publico y de gobernabilidad, sino también traducir
ese reconocimiento a una “accidn” politica e institucional. Ofrecer alternativas para abordar el problema es otro
paso importante, al igual que la elaboracién de una agenda minima de prioridades. Otro paso importante es ya una
secuencia de acciones que conduzcan (o se traduzcan) a una respuesta/politica (policy) mas o menos
institucionalizada. Las acciones, ya implican o llevan implicita una pluralidad y diversidad en la toma de la decisién
y el caracter de politicas pL’Jincas.8

Este ultimo, en este caso, se relaciona con la caracteristica “mas o menos institucionalizada” de la respuesta. Para
llegar a contar con politicas anticorrupcion, necesariamente se tiene que trabajar con estrategias en plural, pues se
parte de la premisa de que la presencia de practicas corruptas responde a una multiplicidad y complejidad de
causas. También, es importante reconocer que si bien se tiene que trabajar con estrategias en plural, estas deben
ser articuladas, coordinadas, y sistémicas tanto en lo preventivo como en el aspecto de enjuiciamiento y sancion.

Cada pais se enfrenta a distintos retos y riesgos de corrupcion. Cada gobierno elige igualmente un enfoque de
como prevenir y sancionar las practicas corruptas. No obstante, se pueden distinguir una serie de enfoques en los
que se observan caracteristicas comunes. Por ejemplo, algunos paises han optado por desarrollar amplias
estrategias nacionales contra la corrupcion algunas de las cuales contienen centenares de medidas mientras que
otros adoptan politicas mas selectivas enfocadas en mejorar la integridad, la transparencia y la rendicidon de
cuentas en determinadas areas clave de la administracién publica. Otros paises, a su vez, han preferido integrar las
medidas anticorrupcién en reformas mas amplias del sector publico. Algunos paises han lanzado agendas de
transparencia legislativa y anticorrupcién con el objetivo de mejorar debilidades sistémicas en sus legislaciones.
Otros paises han decidido hacer uso de enfoques legislativos a fin de cumplir con tratados internacionales, como
es el caso en América Latina y el Caribe con la CICC y mds recientemente la cNucc.’

En América Latina, los paises han respondido de formas variadas a la necesidad de prevenir y sancionar practicas
corruptas. Algunos, como El Salvador y Colombia, estan en la fase de establecer sus aparatos y politicas
anticorrupcion, mientras que otros como México llevan mas de 30 afios en esta senda. Los 5 paises que son objeto
de esta sistematizacion han adoptado normas anticorrupcion de acuerdo a su marco legal, y en respuesta a
cumplir compromisos regionales y globales. En todo caso, las discusiones e intercambios generados al calor del
Taller muestran que el desafio principal subyace en hacer cumplir las normas anticorrupcion.

Por otro lado, tanto el disefio como la implementacion de politicas y/o acciones anticorrupcion generan distintos
dilemas. Por ejemplo, la existencia o no de una voluntad politica para hacer frente al problema de la corrupcién,
no solo en el Ejecutivo, sino también en el Legislativo y el Poder Judicial; los cambios de gobierno y la posibilidad
de volver a inventar acciones o construir sobre lo que se habia logrado; la necesidad de cumplir con compromisos
regionales y globales anticorrupcion o fortalecer los marcos nacionales que son importantes para el cumplimiento.
Estas circunstancias evidencian que el tema de las politicas publicas anticorrupcidn presenta importantes desafios
y dilemas para los actores involucrados.

®Berthin, 2008.
°Hussmann y Hechler, 2008.



La principal reflexién de las discusiones y analisis en el Taller Regional en relacion a las politicas anticorrupcién y
los marcos normativos, giré alrededor de la complejidad del fendmeno de la corrupcidn, y la importancia no solo
de contar con marcos normativos adecuados, sino también de vertebrar sistemas de prevencion efectivos. Si bien
los marcos normativos internacionales y regionales (CICC y CNUCC), al igual que los nacionales, ofrecen una
orientacion para disefar, implementar y evaluar politicas anticorrupcién, la construccidn e implementacién de
politicas anticorrupcion no es un proceso lineal y/o automatico. La institucionalizacion de politicas de
transparencia u otras politicas anticorrupcién, implica una articulacién con estrategias concretas para fortalecer el
Estado y la gobernabilidad democratica, y la asignacién de competencias y la presencia o ausencia de capacidades
anticorrupcion. Si bien los marcos normativos regionales e internacionales pueden sustentar las primeras
orientaciones en lo tocante a la promocion de la transparencia y el combate a la corrupcién, y en financiar
proyectos y/o programas, inadvertidamente también pueden promover estas acciones anticorrupcion solo como
fines, y no como medios de una politica (policy) mas amplia de gobernabilidad nacional.’

Una politica anticorrupcion vista como un fin y medio para mejorar la gobernabilidad democratica, implica
reevaluar por un lado el papel del Estado y sus instituciones para asumir el liderazgo proactivo no solo para
articular politicas en pro dela transparencia y la anticorrupcion, desde arriba hacia abajo y vice versa, y en el
interior del aparato estatal, sino también para promover alianzas estratégicas con las organizaciones sociales y la
ciudadania. Eso implica que, antes de disefar cualquier politica de transparencia y anticorrupcion, es importante
dimensionar su factibilidad politica, en términos de legitimizacién, capacidad y asignacién de recursos. También
habrd que tener en cuenta su viabilidad operativa y administrativa, de tal forma que las actividades priorizadas
puedan realizarse a través de la organizacidn existente y/o con la ayuda de otras que puedan ser inducidas a
contribuir al objetivo organizativo. Finalmente, si bien no menos importante, su factibilidad social, en la medida en
que las organizaciones sociales y la ciudadania, no solo son un actor activo y parte integral de la politica
anticorrupcion, sino también en la medida en que asumen un compromiso.

Como queda ilustrado en el Grafico 1, un enfoque de “doble via” donde el gobierno y la sociedad civil cuenten con
sus roles respectivos, es la base de cualquier politica anticorrupcién. Si bien varios paises cuentan con normas,
agendas y/o acciones anticorrupcién, y pueden abordar algunos de los elementos clave contenidos en las
convenciones regionales y/o internacionales (el acceso a la informacién publica, la prevencién de los conflictos de
interés entre los funcionarios y la contratacién publica; ver por ejemplo el Recuadro 1 en la relacién a la CNUCC) no
necesariamente dichos elementos se traducen automaticamente en una politica anticorrupcion.

98 erthin, 2008.



Grafico 1: El Enfoque de “Doble Via” como base para las Politicas Anticorrupcion

sTransparenta, accesibiliza,
y divulga g = I
sRinde cuentas T ad I
e Acttia a los ojos de todos
*Propicia la participacion

ciudadana Transparenéié | Vigilancia
“‘Gobiernof “Rendicién Monitoreo { Sociedad |
e T | S ) . |
‘ N drre Cuen\ﬁas | Verificacion Civil

Anticorrupcidl

| eAccede a lainformacién y
la utiliza

eParticipa informada,
activa y constructivamente
eHace auditoria/veeduria
social

Recuadro 1: La Normativa de la CNUCC y Politicas Anticorrupcion

Articulo 5: Politicas y practicas de prevencion de la corrupcion

Cada Estado Parte, de conformidad con los principios fundamentales de su ordenamiento juridico, formulara
y aplicard o mantendra en vigor politicas coordinadas contra la corrupcion que promuevan la participacion de
la sociedad y reflejen los principios del imperio de la ley, la debida gestidon de los asuntos y los bienes
publicos, la integridad, la transparencia y la obligacion de rendir cuentas.

Articulo 6: Organo u érganos de prevencién de la corrupcién

Cada Estado Parte, de conformidad con los principios fundamentales de su ordenamiento juridico, garantizara
la existencia de un érgano u 6rganos, segin proceda, encargados de prevenir la corrupcion con medidas tales
como: a) La aplicacidn de las politicas; y b) El aumento y la difusiéon de los conocimientos en materia de
prevencién de la corrupcion.

Los Articulos 7-14 pueden ser considerados marcos para politicas anticorrupcién en varios temas:
Articulo 7 Sector Publico
Articulo 8 Cddigos de conducta para funcionarios publicos
Articulo 9 Contratacién publica y gestion de la hacienda publica
Articulo 10 Informacidn publica
Articulo 11 Medidas relativas al poder judicial y al ministerio publico
Articulo 12 Sector privado
Articulo 13  Participacion de la sociedad

Articulo 14 Medidas para prevenir el blanqueo de dinero

Fuente: CNUCC




En América Latina, no existe una arquitectura institucional univoca u homogénea para implementar la normativa
anticorrupcion internacional, regional, y/o nacional. En cada pais, existe una estructura diferente, y los
mecanismos institucionales preventivos y sancionadores también son variados. Se pueden identificar instituciones
y entidades especializadas de prevencion en varios temas anticorrupcion (contraloria, auditoria, compras, servicio
publico, ética publica), cuyo mandato primario no estriba necesariamente en la lucha contra la corrupcion. El
andlisis de cdmo esta arquitectura institucional contribuye y/o puede contribuir a una politica anticorrupcion, se
convierte en un tema estratégico. Entender si la arquitectura institucional se ha forjado en respuesta a las
obligaciones anticorrupcién internacionales (CNUCC) y/o regionales (CICC), o si en efecto la misma es parte de una
politica anticorrupcidn nacional es también un aspecto estratégico. Las respuestas a estos interrogantes, enmarcan
tanto los desafios como las oportunidades en el proceso de construccién de politicas anticorrupcion.

En relacién a la naturaleza de las politicas anticorrupcién, surgio otra reflexién importante en el Taller: el vinculo
entre el disefio y la implementacién de las politicas anticorrupcidn y el ciclo politico en el contexto nacional. Por lo
general, al comienzo de una nueva administracién o gobierno, se lanzan o relanzan las politicas anticorrupcion.
Estas pueden o no reflejar las promesas de las campafias electorales de lucha contra la corrupcidn. En ocasiones,
esto puede conducir a que no exista continuidad en las politicas anticorrupcién, mas alla de los compromisos
internacionales y/o regionales adquiridos. Los cambios se dan no solo a nivel ministerial, de agencias
especializadas y/o entidades, sino también en la dimensidn de funcionarios publicos.

Los participantes en el Taller sefialaron que en general las politicas anticorrupcién en algunos paises pueden estar
sujetas a intereses creados, a la falta de planificacion y coordinacion estratégica, a la ausencia de arreglos
institucionales efectivos, a una escasa asignacion de recursos financieros y humanos y pocas herramientas para
. . . .7 11 , . . .
prevenir y/o gestionar el riesgo de la corrupcion. "Este panorama, segln los participantes del Taller tiende a
constrefiir no solo el impacto de las politicas anticorrupcidn, sino también el espacio politico e institucional para
hacer cumplir las normas. En este contexto, cualquier accidn anticorrupcién se vera afectada en cuanto a su
profundidad, institucionalizacidn, articulacién, y sostenibilidad.

En el Taller también se dieron algunos ejemplos de medidas anticorrupcion, que han logrado trascender mas alla
del tiempo politico y/o de la duracién de un gobierno. Las leyes de acceso a informacion en México, tanto la
federal como de las entidades federativas; el sistema de declaraciones juradas para prevenir posibles conflictos de
interés en los funcionarios del gobierno central y en algunas provincias en Argentina; las compras publicas en
Chile; y el sistema de control interno en Colombia.

En todo caso, hubo un consenso en el Taller de que el disefio y elaboracion de politicas anticorrupcidon no es un
proceso lineal. De igual forma, no depende estrictamente de normas internacionales, regionales y/o nacionales.
Mads bien, es un proceso multidimensional, interactivo, dindmico, politico, técnico e institucional que involucra a
un sin numero de actores. Otro consenso importante que produjo el Taller fue sobre la importancia de definir no
solo qué es una politica anticorrupcién, sino qué elementos minimos debe de contener dicha politica. Se analizé
ampliamente si la existencia de documentos o enunciados (estrategias anticorrupcion), de agendas de
transparencia en el Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y de enfoques anticorrupcion como parte de agendas de
reforma mas amplias de gobernabilidad y/o de la administracion publica, forman parte de una politica
anticorrupcion, y en qué medida la articulacion o desarticulacion de dichos elementos afecta al disefio y/o
implementacion de politicas anticorrupcion. De igual forma, se analizé el vinculo entre iniciativas nacionales
anticorrupcion con los compromisos regionales (CICC) y/o internacionales (CNUCC).

11H ussmann, 2007.



Las Politicas Anticorrupcion en América Latina: Perspectivas desde la experiencia de
Argentina, Colombia, Chile, El Salvador y México

El Taller ofrecio la oportunidad de compartir algunas de las principales experiencias de las politicas anticorrupcién
en América Latina, y en particular de aquellos casos para los cuales se disponia de suficiente informacién como
para poder analizar la continuidad y evolucion histérica de dichas politicas desde una perspectiva regional. La
seleccidn de los paises, por lo tanto, se hizo principalmente en funcidn de la visibilidad de las distintas politicas y/o
de poder contar con una vision minima sobre la anticorrupcion. Por otro lado, se tratd de seleccionar distintos
casos que ilustraran la existencia de politicas anticorrupcién en distintas etapas de evolucion. En tercer lugar, se
tratd de obtener una representacion de las distintas subregiones de América Latina, que pudieran ilustrar distintos
contextos y desafios en relacion al fenémeno de la corrupcion.

Cada pais en América Latina enfrenta retos y riesgos similares relacionados con el fendmeno de la corrupcion. Sin
embargo, las formas/enfoques/estrategias anticorrupcién han sido variadas y ligadas a las caracteristicas
institucionales, politicas y sociales de cada pais. Los casos de Argentina, Colombia, Chile, El Salvador y México
ilustran esa variedad en las respuestas anticorrupcidon. Cada uno se encuentra en etapas distintas en lo que se
refiere a la evolucion de su(s) politica(s) anticorrupcion, y en gran medida han respondido con una articulacion
diferente a los marcos normativas regionales (CICC) y globales (CNUCC).

De las cinco experiencias, México es el pais con antecedentes de politicas anticorrupcion mas antiguos, que
arranca con el proceso de reforma politica y constitucional de 1976, y se refuerza con la posterior aprobacién de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica y las leyes estatales en la década de los 2000. La
reforma politica de 1976 fue de gran alcance, incluyendo reformas a diversos articulos de la Constitucion. La
reforma aprobada contenia aspectos relativos a las elecciones, los partidos politicos y la manera de mejorar la
representacion politica. De igual forma, se incluyeron varias reformas relacionadas a la tematica anticorrupcion,
tales como la reforma al Articulo 6de la Constitucién, que consistid en afadir al texto original del mismo lo
siguiente: “... el Derecho a la informacidn sera garantizado por el Estado.” De igual forma, los articulos 74, 76 y 93
referidos respectivamente a la fecha de presentacion del presupuesto a la Cdmara de Diputados, a la revisidon de
las cuentas publicas, y las comparecencias de funcionarios al Congreso para informar sobre el estado de los ramos
a su cargo, entre otros.

Después de México, Chile seria el pais con antecedentes de politicas anticorrupcién mas antiguos, cuya trayectoria
se inicia en 1994 con la formacién de la Comisién de Etica Publica. Esta Comisién emitié un informe sobre la
prevencidn de la corrupcion con recomendaciones concretas sobre varios temas tales como el conflicto de interés,
la declaracion jurada, el control y la fiscalizacidn, los contratos y licitaciones publicas, algunos aspectos penales,
medidas sobre financiamiento de la actividad politica, y el acceso a la informacién publica. Con los afios, una gran
parte de las recomendaciones de este informe fueron implementadas en distintas etapas, tales como las politicas
legislativas y de modernizacion del Estado (1994-1998); las Politicas de Auditoria de Gobierno (1998-2005); y la
Agenda de Probidad (2005 al presente).12

En Argentina se puede argumentar que el inicio de la politica anticorrupcién fue el afio 1997, cuando se ratificara
la Convencidén Interamericana contra la Corrupcion y su corpus iuris fuera incorporado a la legislacidn interna por

12Hussmann, 2007; y Miguel Pefailillo, “Implementacion de politicas de probidad y de transparencia en circunstancias adversas:
la crisis como oportunidad. Un andlisis del caso chileno,” ponencia presentada en el IX Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Madrid, Espafia, 2 — 5 de noviembre de 2004.



Ley N2 24.759. Este instrumento internacional se constituyd como una verdadera guia de orientacién para
encaminar los esfuerzos de prevencion y combate a la corrupcion. Aunque Argentina no es miembro permanente
de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), participé continuamente en el Grupo de
Trabajo contra el Soborno que funciona en el marco de esa Organizacién y transpuso la Convencién en la
legislacién interna por Ley N2 25.319. De igual forma, en 1997 se creé la Oficina Nacional de Etica Piblica (ONEP),
institucionalizada por Decreto No. 152/97 en el dmbito de la Presidencia de la Republica. Esta Oficina tenia
funciones relativas a la elaboracién de un Reglamento Nacional de Etica PUblica, al desarrollo de la educacién ética
y al control de incompatibilidades y las politicas de seguimiento de la situacion patrimonial de los funcionarios
publicos.

La percepcidon generalizada es que los resultados de la gestion de la ONEP fueron escasos. Con el cambio de
gobierno ocurrido en 1999 y de acuerdo con compromisos asumidos por el nuevo gobierno en campafia electoral,
la Oficina Anticorrupcién fue creada por el articulo 13 de la Ley N2 25.233, y se decretd que dicha Oficina
funcionaria en el ambito del entonces Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Sus funciones principales de
acuerdo a la ley eran la de elaborar y coordinar programas de lucha contra la corrupcion en el sector publico
nacional en coordinacion con la Fiscalia de Investigaciones Administrativas. La Oficina Anticorrupcidn contenia dos
direcciones, una de caracter preventivo (Direccion de Planificacién de Politicas de Transparencia) y la otra
(Direccion de Investigaciones) cuyo objetivo era el de realizar e impulsar investigaciones penales.

Por su parte Colombia, inicid su Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion a finales de los 1990, y
recientemente en lanzo el Estatuto Anticorrupcion. Ambos procesos sirvieron como base para consolidar una
amplia agenda anticorrupcidn, que finalmente en los dos Ultimos afios se estd haciendo realidad en el disefio de
una politica integrada. En relacién a las politicas anticorrupcion, en el caso de Colombia se identificaron tres
momentos clave antes, durante y después del periodo 2002-2010):

1) El primero, marcado por la lucha contra el narcotrafico y su incidencia en la politica (por ejemplo, el Proceso
Ocho Mil).”

2) El segundo surge de los compromisos del gobierno y de la campafia contra la corrupcién. Como resultado,
se crea un programa anticorrupcion desde la Presidencia, el cual le da continuidad al Decreto 2.405 del 30
de noviembre de 1998 y al Decreto 127 del 19 de enero de 2001, y posteriormente modifica ambos por el
Decreto 519 del 5 de marzo de 2003. El Programa Presidencial buscé combatir todas las formas de
corrupcion en la administracidon publica colombiana, y asegurar una gestion eficiente y transparente del
Estado.

3) Eltercero es el gobierno actual (2010-2014), que hace la politica anticorrupcion mas evidente, a través de la
reforma del Estatuto Anticorrupcidn, y de la creacidn de la Secretaria de Transparencia por el Decreto 4.637
de 2011, en sustituciéon del Programa Presidencial de Modernizacion, Eficiencia, Transparencia y Lucha
contra la Corrupcion.

Finalmente, el ejemplo de El Salvador, constituye la experiencia mas reciente. En junio de 2009 se crea una
Secretaria para Asuntos Estratégicos y como parte de la misma, se crea la Subsecretaria de Trasparencia y

13 . . . . . . .
El proceso 8000 (proceso 8 mil) es el nombre del conocido proceso judicial emprendido contra el Ex Presidente Ernesto
Samper, bajo la acusacidn de recibir financiacidn del narcotréfico para su campafia presidencial.



Anticorrupcién (SSTA), como respuesta a una extensa e intensa demanda social. La SSTA definid tres campos de
trabajo en el marco de la anticorrupcion:

1. Transparenciay participacion;
2. Fortalecimiento del control interno en las entidades del Ejecutivo; e
3. Internalizacion de Convenios Internacionales.

Al mismo tiempo, define dos grandes areas de politicas: 1) estrecha cooperacién y coordinacion con los demas
organismos del Estado relacionados con su tematica y 2) apertura y estimulo a la participacién de la sociedad civil.
Desde su creacién, la SSTA ha impulsado acciones y estrategias de acceso a la informacion publica, rendicion de
cuentas, promocion de la ética, fortalecimiento del control interno, apertura a quejas y denuncias ciudadanas
sobre posibles actos de corrupcién y la creacion de una cultura a través de la divulgacion y la educacién en materia
de transparencia. De esta forma, la transparencia y la anticorrupcidn se convirtieron en un elemento programatico
de amplio alcance, que ha comprendido, de manera transversal, a todas las instituciones del Ejecutivo a través de
una Politica Nacional de Transparencia y Anticorrupcién.

Como se observa en los Cuadros 2 y 3 respectivamente, la antigliedad de las politicas anticorrupcién es variada en
las cinco experiencias presentadas en el marco del Taller. Desde la mas antigua, de casi cuatro décadas (México),
hasta la mds nueva de apenas cuatro afios (El Salvador). De igual forma, las etapas de ciclos de politicas
anticorrupcion en las cinco experiencias son variadas. Desde el caso mexicano que ha completado un ciclo
completo, hasta los casos de Colombia y El Salvador que se encuentran en la primera etapa de disefio y
moviéndose a la etapa de implementacion.

Cuadro 2: Antigiiedad de la(s) politica(s) anticorrupcion en los 5 paises

Pais México Chile Argentina Colombia El Salvador

Inicio 1976 1994 1997 1998 2009

Cuadro 3: Etapas del desarrollo de la(s) politica(s) anticorrupcion en los 5 paises

Diseiio Implementacion Evaluacion Re-evaluacion
Colombia X
El Salvador X
Argentina X X X
Chile X X X
México X X X X




Este breve analisis general de las cinco experiencias presentadas en el marco del Taller, ofrecen un sin nimero de
hallazgos y lecciones sobre el disefio y la implementacion de politicas anticorrupcion. Por ejemplo, el apoyo vy el
consenso politico para las politicas anticorrupcién son elementos esenciales para cualquier estrategia a medio y/o
largo plazo. Las politicas anticorrupcién deben trascender periodos gubernamentales y deben contar con
mecanismos institucionales para asegurar su fortalecimiento y sostenibilidad. No existen férmulas magicas o
modelos para el disefio e implementacion de politicas anticorrupcion. Queda claro, que estas deben estar ligadas
al marco normativo nacional, a la capacidad institucional, y al contexto politico.

En los cinco casos analizados, el disefio de las politicas anti-corrupcion respondieron a distinas razones. Por
ejemplo:

e escandalos politicos;

e cambios de gobierno;

e procesos de reforma politica y/o de gobernabilidad democrética;

e demandas del sector empresarial y/o econdémico para atraer inversién extranjera y/o participar de
tratados de libre comercio regionales y o globales;

e la adopcién de convenciones y/u otros instrumentos internacionales anticorrupcion;

e presiones y/o condicionamiento por parte de organismos internacionales (donantes, institutional
financieras internacionales), ONGs internacionales y nacionales, medios de comunicacién y centros de
investigacion;

e lalucha contra el narcotrafico; y

e el liderazgo y/o demanda de lideres politicos y de la sociedad civil.

De igual forma, los cinco casos muestran distintas dindmicas en lo que respecta al disefio e implementacion de las
politicas anticorrupcidn. Por ejemplo, y como se verd mas adelante, las politicas anticorrupcién en general tienen
distintos enfoques. En la mayoria de los casos, las politicas anticorrupcién representan un abanico de acciones
preventivas producto de distintas fuentes (Ejecutivo, Legislativo, Poder Judicial), aunque tiende a predominar el
papel del Ejecutivo. También responden a los compromisos de convenciones regionales y/o internacionales. La
coordinacion de estas acciones, muestra distintos resultados en los cinco casos. En los paises federales (México y
Argentina) la coordinacidn es inicialmente centralizada, y se vincula a los gobiernos intermedios (estados o
provincias); caracterizdndose por una cobertura eminentemente nacional (que incluye a los gobiernos
subnacionales). En los paises unitarios (Chile, Colombia, El Salvador), la coordinacién se hace desde lo nacional, y
dependiendo del grado de desconcentracién y delegacién de funciones hacia regiones, departamentos y/o
municipios (gobiernos subnacionales), la coordinacién de las politica anticorrupcidn se articula desde un ente
nacional (o varios) hacia entes sub-nacionales.

De igual forma, la articulacion y/o integracién de las politicas anticorrupcion con reformas y/o politicas sectoriales,
es variada en los distintos casos. En algunos de ellos, las politicas anticorrupcidon forman parte integral de las
estrategias de “buen gobierno” y o reforma politica; mientras que en otros son acciones aisladas que no se
enmarcan dentro de ninguna estrategia de reforma politica. Lo mismo se aplica al tipo de mecanismos
institucionales para la implementacién, coordinacién y seguimiento de las politicas anticorrupcion. En algunos
casos, el mecanismo institucional es compartido entre varios entes (Contralorias, Procuradurias, Secretarias, etc.),
en otros casos una sola entidad asume el liderazgo y la responsabilidad principal. También pueden existir casos
donde el mecanismo institucional no esté claramente definido. Cualquiera de los tres escenarios tiene
implicaciones no solo para el disefio, implementacidn y seguimiento de las politicas anticorrupcion, sino también
para dar prioridad a acciones y a la secuencia de acciones anticorrupcién. Finalmente pero no menos importante,
la articulacidn y/o coordinacion de politicas preventivas y punitivas anticorrupcion en los cinco casos es también



diverso. En la mayoria de los casos, no hay una articulacion y/o coordinacién clara entre los dos pilares
anticorrupcién. Donde existe minima articulacion y/o coordinacion, no se percibe evidencia suficiente para evaluar
su efectividad. En los cinco casos, se vislumbra un predominio de lo preventivo. En este contexto, es importante
destacar la falta de una estrategia gubernamental de comunicacién estratégica que permita informar, educar, y
dar cuenta de las acciones, los resultados esperados, y los desafios anticorrupcién. La falta de este elemento
estratégico o “la opacidad,” entre otras, tiende a generar un vacio de informacién que afecta no solo a la
percepcidn ciudadana, sino también alimenta la desconfianza hacia los gobiernos democraticos.

Esta compleja y multidimensional dinamica, genera también una serie de dilemas para el analisis de politicas
anticorrupcion que fue ampliamente analizado en el Taller. En efecto, los participantes en el Taller se interrogaron
sobre cdmo se puede evaluar si un pais tiene o no una politica anticorrupcion. De igual forma, se vislumbraron
interrogantes no menos importantes como distinguir o diferenciar una agenda de una estrategia anticorrupcion, y
estas de politicas anticorrupcién. Tampoco existen formulas magicas para determinar si las politicas
anticorrupcién deben ser solo preventivas y/o punitivas, qué combinacion es la mas adecuada y/o equilibrada
entre lo preventivo y/o punitivo. Finalmente, otro dilema planteado fue si pueden algunas acciones ad hoc
fomentar la transparencia y rendicidon de cuentas en la gestidon publica, sin ser parte necesariamente de un marco

de politicas anticorrupcién.

En sintesis, sobre la base de la experiencia de los cinco casos analizados en el Taller, una combinacién de factores
internos y externos pueden impulsar el disefio y la implementacion de politicas anticorrupcién. En algunos casos,
la demanda se generd por una reaccion de la ciudania, la sociedad civil y la prensa frente a escandalos de
corrupcidn. En otros, el sector empresarial ha presionado para garantizar mayor inversién y oportunidades
econdémicas para el pais en cuestion. Finalmente, cabe destacar el impulso generado por la necesidad de
transponer el corpus iuris de las obligaciones de las convenciones y otras iniciativas internacionales anticorrupcion,
especialmente en sus mecanismos de seguimiento; el cual ha impulsado iniciativas anticorrupcién a nivel nacional.



Caracteristicas de las Politicas Anticorrupcion

Las discusiones en el Taller fueron ricas en contenido, en particular sobre el andlisis de las experiencias en las

distintas etapas del ciclo de politica anticorrupcién. A continuacidn, se hace una sintesis de los principales temas

que surgieron en dichas deliberaciones.

Sobre el disefio de las politicas anticorrupcion

éSon necesarias las politicas anticorrupcion en base a diagndsticos completos sobre el problema de la
corrupcion? El contar con un analisis del fendmeno en el pais en la etapa de disefio es un requisito deseable no
solo para generar el conocimiento necesario que permitiera abordar la problematica adecuadamente, sino
también para detectar los principales focos de incidencia y de riesgos de corrupcion, y asi poder diseiar
politicas e instrumentos de politicas que aborden esas dreas. Este tipo de diagndsticos amplios y profundos
también pueden ofrecer insumos estratégicos para contar con indicadores y disefiar un plan de monitoreo y
evaluacién. De acuerdo con los participantes del Taller, en los cinco casos se dieron diagndsticos, pero la
mayoria fueron parciales. Por ejemplo, en Argentina se prepararon varios analisis sobre el fenémeno
desarrollados por parte de la sociedad civil y/o el mundo académico, aunque no hubo un diagndstico publico
general o completo, y no existen evaluaciones que determinen en qué medida estos diagndsticos parciales
ofrecieron insumos para la politica anticorrupcién. En Chile, la Comisién de Etica Publica emitié un informe en
el afo 1994 con varias recomendaciones que abarcaron un vasto ambito de actividades y materias, aunque en
opinion de los participantes del Taller no todas se orientaron hacia esfuerzos concretos anticorrupcién. Mas
recientemente, en El Salvador se realizaron algunas consultas a través de talleres participativos con la sociedad
civil y diversas encuestas de opinidn pero tampoco se logré evaluar en qué medida estos insumos alimentaron
la politica nacional anticorrupcion. Por su parte, Colombia se halla en un proceso de elaborar un diagnéstico,
aunque el mismo no es exhaustivo sino mds bien el mismo se puede considerar como un “documento de base”
gue podria ser desarrollado en el futuro. A diferencia de los otros cuatro paises, en el caso de México la
sensacién de los participantes fue que se ha producido una tendencia contraria hacia un excesivo diagndstico
del fendmeno de la corrupcidn, en distintas iniciativas, desde diferentes perspectivas, y en distintos momentos.
Sin embargo, de acuerdo con los participantes no solo esto ha contribuido a la “fatiga” que se puede detectar
en el pais con el tema anticorrupcion, sino que las politicas anticorrupcion no han podido vincularse a las altas
expectativas forjadas por la ciudadania.

éQuiénes han sido los actores clave en las politicas anticorrupcion? En los cinco casos, las politicas
anticorrupcion han contado de una u otra forma con la participacion de los tres poderes del Estado (ejecutivo,
legislativo y judicial). Aunque predominantemente el Ejecutivo ha jugado un papel predominante. De igual
forma, en los cinco casos, la sociedad civil ha jugado un papel importante en el impulso y el disefio de las
politicas anticorrupcion. En algunos casos, ciertos grupos de la sociedad civil han sido protagonistas en solicitar
la vertebraciéon de politicas anticorrupcién. En los casos de El Salvador y Argentina, ciertos lideres de la
sociedad civil han accedido a cargos de liderazgo en materia anticorrupcion. La participacion activa y amplia de
sectores de la sociedad civil en los procesos que han promovido politicas anticorrupcion puede ser un sintoma
de la profundizacidn y el fortalecimiento democratico. Sin embargo, también puede representar un desafio ya
que la interaccién con sectores de la sociedad civil puede volver mas complejos los procesos decisorios. Por
ejemplo el caso de Chile con el Proyecto de Ley de Lobby ilustra un proceso que, siendo ampliamente
participativo, termind por estancarse.El Congreso Nacional de Chile ha necesitado de una década para discutir
una normativa que regule el lobby, referido a las acciones que apuntan a influir en la administracion publica
para promover decisiones que favorezcan a determinados sectores de la sociedad, principalmente el privado,



en los hechos. A la fecha del Taller (2012) el proyecto de ley no habia sido aprobado. El sector académico
(universidades y centros de investigacion) también ha jugado un papel importante, en algunos paises mas que
en otros, en particular para generar conocimiento sobre el fendmeno de la corrupcidon en los distintos
contextos nacionales y su impacto en la sociedad, y para levantar conciencia a través de campafias de
concientizacion.

e ¢Cudl debe ser el papel de los medios de comunicacién? Otro grupo de actores que han ejercido un papel
clave en impulsar y/o promover las politicas anticorrupcion han sido los medios de comunicacién. En la mayoria
de paises, la existencia de medios de comunicacion independientes y que han gozado de un nivel de libertad
significativo ha sido un elemento clave para, por un lado, investigar e informar de la existencia de casos de
corrupcion, y por el otro, ayudar a sensibilizar y concientizar a la poblacion. Aunque también varios
participantes del Taller reconocieron que una tendencia reciente en algunos paises es la captura de los medios
de comunicacién por actores politicos y gubernamentales, y/o la restriccion de libertad de prensa de medios
tradicionales (television y periddicos). Casi todos los participantes reconocieron que si esta tendencia continua,
podria ir en detrimento no solo de la efectiva implementacién de politicas anticorrupcion, sino también de su
implementacién, monitoreo y seguimiento.

Sobre el contexto politico e institucional delas politicas anticorrupcion

e ¢Cuadl es el grado de centralizacién/descentralizacion de las politicas anticorrupcién? Dado el modelo
politico vigente en una gran mayoria de los paises en América Latina, incluyendo los cinco presentados en el
Taller, las politicas anticorrupcidn son por lo general altamente centralizadas y disefiadas y/o implementadas
desde arriba hacia abajo. Si bien en los cinco casos, se dan tanto sistemas federales (México y Argentina)
como sistemas unitarios (Chile, Colombia, El Salvador), la estructura y el grado de descentralizacién son
diversos de en cada pais. Los participantes gubernamentales argumentaron que el poder politico, aun en los
casos federales, sigue estando altamente centralizado. El otro desafio que se reconocid en el marco del Taller
fue la carencia de capacidad subnacional (estados, provincias, municipios) para implementar politicas
anticorrupcion. En este contexto, el tema de la gestion y articulacidn es clave, aunque tal vez no se le haya
reconocido la prioridad que merece en las politicas anticorrupcion. De igual forma, el cumplimiento de
normativas y/o politicas anticorrupcion es desigual entre entidades nacionales y subnacionales.

e ¢Organos o Entidades especializadas? Dentro de los cinco casos analizados en el Taller, en algunos el
mecanismo institucional es compartido entre varios entes (Contralorias, Procuradurias, Secretarias), en otros
una sola entidad asume el liderazgo y responsabilidad principal. También pueden existir casos, donde el
mecanismo institucional no estd claramente definido. No existe en ninguno de los cinco casos analizados, uno
que cuente con un o6rgano o entidad publica especializada en temas anticorrupcion. Si bien, existen
entidades parcialmente especializadas tales como los tribunales de cuentas, las contralorias, las
procuradurias, las secretarias anticorrupciéon en la propia administracion del Ejecutivo, y/o los
consejos/comisiones de acceso a la informacién. Ademas, los mecanismos de seguimiento de los tratados
regionales (CICC) e internacionales (CNUCC) anticorrupcidon estan también ubicados en otras unidades
gubernamentales tales como los ministerios de relaciones exteriores. Por ende, el mandato anticorrupcion es
por naturaleza parcial, compartido y/o disperso. Es decir, algunas responsabilidades estan repartidas entre



varios organos y/o instituciones, y se detectan varios vacios institucionales que afectan a la implementacién y
la coherencia de las politicas anticorrupcion.

éQué presupuesto se destina a las politicas anticorrupcion? Con excepcién de El Salvador, el resto de los
participantes del Taller mencionaron que en sus paises existen partidas destinadas a politicas anticorrupcion
en el presupuesto nacional, aunque los montos varian en cada pais. En términos comparativos, se argumento
en el Taller que las partidas mas elevadas se registran en México y Chile, respectivamente. Sin embargo,
como no existe un estudio comparativo que profundice y/o confirme estas hipodtesis, se hace dificil aseverar.
En todo caso, un tema importante de discusidon en el Taller, fue el tema de équé recursos se pueden
considerar como suficientes para prevenir y combatir la corrupcion?

Sobre el desempeiio de las politicas anticorrupcion

éQué hay de la medicién del desempefio de las politicas anticorrupciéon? El consenso que emergiod del Taller
fue que no existen indicadores que permitan medir de un modo sistematico el desempefio de las politicas
anticorrupcion, especialmente en el ambito de la prevencidn. Los indicadores existentes, tales como el indice
de Percepcion de la Corrupcién, no miden el desempefiio. Por otro lado, también hubo consenso entre los
participantes del Taller en que no se puede medir el desempefio si no hay acceso a la informacién, y/o
analisis objetivo de informacidn que esté disponible. En general, las escasas evaluaciones que se ha realizado
sobre temas relacionados con las politicas anticorrupcion (declaraciones juradas, delitos de corrupcion,
denuncias, tramites, juicios y castigos) evidencian resultados limitados y/o que no logran trascender la
percepcion ciudadana.

éQué ocurre con los sistemas de seguimiento? En el taller se analizaron sistemas internos y externos, en
particular aquellos que vinculan a los Estados que son parte de convenciones regionales (CICC) e
internacionales (CNUCC). De acuerdo a los participantes del Taller, si bien todos los paises tienen mecanismos
de control interno, la mayoria de los cinco paises no cuentan con mecanismos especificos internos de
seguimiento de las politicas anticorrupcion. Para la mayoria, los informes peridédicos generados por los
mecanismos de seguimiento regionales (MESICIC) e internacionales (el mecanismo de examen de la
aplicacién de la CNUCC) son relevantes en varios aspectos. No solo en términos de la participacion de la
sociedad civil y los medios de comunicacién, sino también en las medidas especificas, tales como el acceso a
la informacion, las normas de conducta, las compras publicas, y la proteccién a denunciantes entre otros. En
general, en el taller se obtuvo consenso de que los sistemas de seguimiento externo han contribuido a
avanzar en politicas anticorrupcidon, estableciendo normas minimas comunes, posicionando el tema en la
agenda del pais, generando presion; contribuyendo a reducir la impunidad, incluso a través de la eliminacion
del refugio seguro de activos robados en otros paises (muchas veces paises desarrollados); coadyuvando en
elevar las sanciones y; obligando a una recoleccién de datos sistematica que implica la creacidn de sistemas
de informacién que permite la evaluacion. También se mencioné que los procesos de monitoreo vy
seguimiento externo pueden ser lentos y tediosos, y que no tienen mecanismos efectivos para hacer cumplir
los compromisos adquiridos por las convenciones. También se menciond el dilema de publicar o no los
informes de revision, aunque en el caso de la CICC todos los informes son publicos.

¢Estrategias de comunicacion? En términos de estrategias de comunicacion, hubo un reconocimiento en el
Taller de su importancia, aunque la experiencia en los cinco casos es variada. De acuerdo a los participantes,
México es el pais que mas recursos ha invertido en comunicar no solo las politicas anticorrupcion, sino



también sus resultados. Sin embargo, los participantes gubernamentales recalcaron que a pesar de los
resultados medibles y los recursos invertidos en comunicacién en México, la poblacién sigue mostrando
cierta insatisfaccién sobre el desempefio del Estado en materia anticorrupcién. Otro caso interesante es el de
Chile, que siempre es mencionado como un caso excepcional en temas de corrupcidn en la regidn,
diferenciandose de la mayoria de los paises de América Latina. Esto puede contribuir a la invisibilidad y
dimensionamiento real del problema, ya que segun los participantes gubernamentales del Taller, el
fenédmeno de la corrupcién en Chile se manifiesta de distintas formas.

En el Cuadro 4 se sintetizan las principales caracteristicas de las politicas anticorrupcién, de acuerdo a las
discusiones que se dieron como parte de las reflexiones e intercambio en el marco del taller. La metodologia del
Taller ofrecid la oportunidad a los participantes de cada pais de hacer una revisién simulada y resumida de la
realidad de cada uno de sus paises en el marco de la CNUCC. En ese contexto, se analizaron las oportunidades y
desafios en cada uno de los cinco casos, los cuales estan sintetizados en los Cuadros 5-9, respectivamente.

Cuadro 4: Caracteristicas principales de las politicas e iniciativas anticorrupcion en los 5 paises

- < ¢Existe una ¢Hay un
éPolitica éOrgano ¢ . éSe dan ." v éHay éEnla
R o coordinacion sistema de
descentralizada | especializado . recursos .. resultados agenda
L. inter- . . seguimiento e . P
? tnico? . suficientes? L medibles? | publica?
institucional? indicadores?
Argentina No No Parcial No Incompletos Algunos No
Chile No No Si Si Incompletos Algunos No
Colombia En proceso Si En Proceso No En proceso En Proceso Si
El Salvador No Si Parcial No En proceso No Si
México Si En proceso Si Si Si Si Si
Cuadro 5: Argentina
Oportunidades Desafios

e ley de Etica Publica, incluyendo el sistema de | ¢ Ausencia de la tematica de anticorrupcién en la agenda
declaraciones juradas. publica.

e Falta de avance en algunos ambitos clave (ej., leyes de

e Participaciéon amplia en iniciativas internacionales. . -
lobby, acceso a la informacién).

e Uso del aparato para investigar y si hubiese evidencia,

e  Estabilidad de la oficina anticorrupcion. . .
juzgar practicas corruptas.

e Descentralizacion y/o desconcentracion de las politicas

e Renovacion de la Corte Suprema de Justicia. . ) . .
anticorrupcion a los gobiernos subnacionales.




Cuadro 6: Chile

Oportunidades

Desafios

e Percepcidn de baja corrupcidn.

Mantener el tema en la agenda publica.

e Percepcidon relativamente favorable de las

instituciones en general.

Mantener una asignacién adecuada de recursos en favor
de la transparencia y la rendicion de cuentas.

e Participacion amplia en varias iniciativas

internacionales.

Retomar una agenda de reforma mas ambiciosa en la
tematica anticorrupcion.

e  Activa participacion de sectores de la sociedad civil y
el sector académico que impulsan temas y presionan
a los lideres de opinién, gobierno y legisladores.

Expandir la comunicacién externa e interna para
fortalecer el conocimiento de las politicas y los
mecanismos de coordinacidn.

e Algunas medidas anticorrupcién tienen un respaldo
constitucional (por ejemplo, acceso a la informacion
publica).

“Invisibilizacién” de algunas formas de corrupcion

e  Existe coordinacidn interinstitucional.

Descentralizacion y/o desconcentracién de las politicas
anticorrupcion a los gobiernos subnacionales.

Cuadro 7: Colombia

Oportunidades

Desafios

e Voluntad politica favorable a la agenda

anticorrupcion.

Faltan algunas normas clave (ley de proteccién al
denunciante).

e Tema en la agenda publica.

Debe seguir mejorando la comunicacion entre las
instituciones.

e Planes para fortalecer una institucionalidad mas
efectiva.

Incorporar mas activamente al sector privado.

e Amplia participacion de actores relevantes,
incluyendo la sociedad civil, los gremios, la iglesia y la
ciudadania.

Alinear las expectativas de la ciudadania con la capacidad
institucional en temas anticorrupcion.

e Se perciba la asistencia brindada por los organismos
internacionales como relevante y util.

La inseguridad impide algunas medidas de transparencia
(por ejemplo la publicacion de las declaraciones juradas
de los funcionarios).




Cuadro 8: El Salvador

Oportunidades

Desafios

e Voluntad y compromiso politico.

Fuerte dependencia presupuestaria de los
organismos de cooperacion internacional para
temas anticorrupcion.

e Respaldo de la ciudadania para impulsar medidas.

Mejorar y ampliar los mecanismos de coordinacién
interinstitucional.

e En la etapa de implementacién actual, existe la
oportunidad de crear una arquitectura institucional
efectiva

Altas expectativas ciudadanas para la prevencién y
la gestion del riesgo de la corrupcion.

e La Sub-Secretaria de Transparencia y el Tribunal de
Etica Gubernamental gozan de una relativa
credibilidad.

En 2014 hay elecciones generales, y por el
momento la atencion principal esta enfocada en
ese proceso.

Cuadro 9: México

Oportunidades

Desafios

e Sistema anticorrupcion sigue avanzando (por
ejemplo, se adoptaron mas sanciones
administrativas para con las irregularidades en la
gestion publica, se implementaron mejoras en las
investigaciones administrativas como la rotacion de
investigadores).

Mejorar y seguir fortaleciendo la independencia y
efectividad de las entidades encargadas de las
investigaciones administrativas.

e Normas y decisiones concretas en varias lineas de
la tematica anticorrupcion.

Trabajar un registro de intereses y/o una ley de
Lobby.

e Se han generado resultados concretos, como la
reduccidn de tramites federales y casos penales de
alto perfil.

Creciente insatisfaccion de la ciudadania (fatiga del
tema), y re-alineacién de politicas con las
expectativas.

e Se han invertido bastantes recursos, inclusive en
campafas de comunicacion.

Expandir y fortalecer la descentralizacion y/o
desconcentracion de las politicas anticorrupcion a
los gobiernos subnacionales.

e Participacion amplia en varias iniciativas
internacionales y nacionales anticorrupcién.

Evaluar ventajas y desventajas de crear una
institucion centralizada y especializada.




Reflexiones Finales del Taller

Con base en las deliberaciones del taller y los casos analizados, se podrian identificar de manera preliminar algunas

tendencias en la tematica de las politicas anticorrupcion. Las mas significativas serian:

Sobre la corrupcion

A pesar de grandes esfuerzos y una mayor sensibilizacién, la corrupcién sigue siendo percibida como un serio
problema en la region.

En la Ultima década, a pesar de grandes mejoras en desarrollo humano y desempefio econémico, se puede
identificar una correlacién (no necesariamente una causalidad) entre la desigualdad y la percepcién de
corrupcioén en la region.

Existe una creciente sensibilizacion de la ciudadania y de la sociedad civil acerca del problema de la
corrupcidn, lo cual esta generando una mayor demanda hacia los gobiernos de mayor transparencia y
rendicién de cuentas.

Mas alla de los esfuerzos internacionales (no todos publicos), no existen diagndsticos nacionales amplios y
profundos sobre el fendmeno en cada pais. Esto ha limitado el disefio, la implementacidn y evaluacién de las
politicas e institucionalidad.

Sobre politicas anticorrupcion:

A pesar de varias acciones e iniciativas, no se puede identificar todavia en la regién un modelo de politica
anticorrupcion integral, y sostenible (que sobreviva a los diferentes cambios de gobierno).

No existe todavia una comprension adecuada sobre politicas anticorrupcion en la regidn, tanto en aspectos
conceptuales como operativos.

La diversidad de responsabilidades institucionales en materia anticorrupcién en la regiéon ha contribuido a
generar una dispersion de responsabilidades; no detectdndose por el momento entes de prevencidon con
absoluta independencia y autonomia.

Generalmente las politicas anticorrupcién y/o la agenda han sido promovidas desde el Poder Ejecutivo. El
desafio sigue estribando en potenciar una accién mas proactiva y complementaria en temas anticorrupcion
desde el poder judicial, el poder legislativo, (incluidos los partidos politicos), la sociedad civil y el sector
privado.

El enfoque sectorial ofrece una oportunidad para introducir y articular temas de trasparencia y rendicién de
cuentas en sectores de desarrollo humano (salud, educacién, medio ambiente).

Sobre la CNUCC y las politicas anticorrupcion

Tanto la CICC como la CNUCC han servido como marcos para promover una agenda anticorrupcion enfocada
principalmente en el sector publico (por ejemplo, la prevencion de conflictos de interés, la profesionalizacidn
de la carrera del funcionario publico y la mejor gestion de asuntos y bienes publicos).



Existe una oportunidad para repensar como se involucra a la sociedad civil, el dmbito académico, los medios
de comunicacién y el sector privado en la promocidon de la transparencia y la agenda de politicas
anticorrupcion. Los marcos regionales (CICC) y globales (CNUCC) ofrecen oportunidades interesantes.

Los mecanismos de seguimiento de los tratados internacionales (CNUCC) establecen procesos y obligaciones
para los Estados en términos de la coordinacidn y recoleccion de informacion sobre los que van a ser
examinados. Sin embargo, no reemplazan a los sistemas internos de monitoreo y evaluacion.

Sobre el disefio e implementacion de las politicas anticorrupcion

La coordinacién interinstitucional es una condicion sine qua non para el disefio e implementacidon de politicas
anticorrupcion.

La medicion del impacto de las politicas anticorrupcién es un desafio, en particular de cara a responder a las
expectativas ciudadanas.

Las politicas anticorrupcidn no han sido necesariamente acompafiadas de una estrategia de comunicacion
efectiva, en particular orientada a informar sobre los objetivos y resultados de las acciones anticorrupcién.

Las politicas anticorrupcion pueden ser realmente beneficiosas si estan vinculadas a reformas mas amplias de
gobernabilidad democratica, incluyendo el gobierno electrénico, el gobierno abierto, el acceso a la
informacion, y las reformas del servicio civil entre otros.

Sobre una posible futura agenda en temas de politicas anticorrupcion

Adoptar un enfoque propositivo (no reactivo).

Enfocar las acciones en la buena gestion de las politicas (los “coémos”).

Asegurar recursos adecuados (humanos y econémicos).

Reforzar el servicio civil, en particular los valores éticos de la funcién publica.

Fortalecer el nivel técnico de los organismos de prevencién y aclarar funciones tanto preventivas como de
enjuiciamiento y sancidn.

Focalizar politicas en areas de alto riesgo (sobornos, compras, contratos, presupuesto).

Incorporar a sectores clave en el proceso de politicas anticorrupcion (sector privado, jévenes, mujeres).
Explorar formas de colaboracién regional e intercambio de conocimientos y experiencias en materia de
politicas anticorrupcion, tales como: el enfoque sectorial, medidas destinadas al sector privado, la promocion
de una cultura de legalidad, mejoras potenciales a los mecanismos de seguimiento internacionales, sistemas
de denuncias y el fortalecimiento de la arquitectura institucional entre otros.



Anexo

Lista de participantes
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9 Laura Rivera El Salvador PNUD
10 Liliana Rincon El Salvador PNUD
11 | Jaime Lépez El Salvador FUNDE
12 | Aquiles Parada El Salvador Presidencia
13 Manuel Cruz El Salvador Sub-Secretaria de Transparencia
14 Diego Antoni México PNUD
15 Eduardo Bohérquez México Transparencia Mexicana
16 | Alfredo Esparza México Secretaria de la Funcién Publica
17 Rocio Noriega Chile PNUD
18 Patricia Arriagada Chile Contraloria de la Republica de Chile
19 Francisco Sdnchez Chile Chile Transparente
20 Rodrigo Vitoria Brasil UNODC
21 | José Manuel Pérez Panama PNUD
22 Mario Morales Panama Consejo Nacional de Transparencia contra la Corrupcion
23 Maria Angélica Vasquez Panama Centro Regional para América Latina y el Caribe- PNUD
24 Borja De Aramburu Panama Centro Regional para América Latina y el Caribe- PNUD
25 Luis Ruiz-Giménez Panam3a Centro Regional para América Latina y el Caribe- PNUD
26 Lissa Schafer Panama Centro Regional para América Latina y el Caribe- PNUD
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28 Louise Agersnap Panama UNDG-LAC
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33 Gerardo Berthin Panama Facilitador, Centro Regional para América Latina y el Caribe- PNUD
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