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Participacion de la ciudadania en la lucha contra la corrupcion
Orlando A. Reos’

I. INTRODUCCION
El crecimiento econémico sostenible requiere de un Estado democratico, moderno y eficiente.
Esas condiciones, en un marco de participacion activa de la ciudadania, son indispensables
para asegurar una relacion eficiente entre el Estado y el mercado e impulsar asi el
crecimiento econémico; y, por otro lado, para asegurar politicas publicas que respondan al
interés de los ciudadanos y de la sociedad en su conjunto, garantizando la sostenibilidad social
y ambiental del crecimiento.

Il. CORRUPCION: CONCEPTO

El Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, Enrique Iglesias, ha definido alguna vez
la corrupcion como:

el uso de las oficinas publicas para extraer una ganancia personal en lugar de

desempefiar efectivamente el cargo publico; y, como un impuesto sobre toda la

sociedad, la corrupciéon impone costos econdmicos, desviando recursos que se

necesitan para el desarrollo, provocando una insatisfaccion popular con el régimen

democratico y quebrantando el tejido social de la sociedad.
Otra definicion bastante generalizada indica que la corrupcién se refiere al comportamiento
por parte de agentes del sector publico y privado a través del cual se enriquecen u obtienen
beneficios para ellos o para quienes ellos indican, de una manera inapropiada o ilegal usando
0 abusando para ello de la posicién que le fue confiada.
Las definiciones tienen varios elementos en comun, tales como la existencia de un agente, es
decir, alguien que esté encargado de cumplir una funcién en nombre y representacién de otro,
el principal y que en ese cometido utiliza la funcién para aprovecharse indebidamente en
beneficio propio. En la primera definicion se hace referencia a algunos de los efectos de este
comportamiento, incluidos la ineficiencia en el uso de recursos publicos y el impacto del
desgaste e insatisfaccion politico y social. La segunda definicion incluye a agentes del sector
privado. Esto destaca que en toda transacciéon de corruptela hay, o puede haber, una accién
indebida por parte de agentes privados. Mas alld de la generalizacion conceptual de la
definiciéon, en las economias modernas se desarrollan mecanismos corruptos en el sector
privado que afectan a la credibilidad y el funcionamiento de los mercados y, por lo tanto,
tienen un impacto mas amplio que afectar sélo a las partes involucradas.
En términos de las definiciones que se indicaron arriba, debe destacarse que corrupcién no es
sindnimo de ilegalidad Existen practicas y actividades que no implican la violacién de ninguna
disposicion legal, pero llevan consigo una falla ética y del comportamiento individual frente al
colectivo de la sociedad o de grupos de involucrados. En otros casos existen 'faltas a nhormas o
reglamentos profesionales que han sido fijadas por las organizaciones o corporaciones que
agrupan a quienes desarrollan una misma actividad, por ejemplo, médicos, abogados,
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contadores. En la medida en que estos comportamientos tienen efectos sobre el conjunto de
la economia y la sociedad son parte de lo que genéricamente se llama corrupcion.

En afios recientes se ha comenzado a discutir en forma mas precisa un concepto conocido
desde hace mucho: la captura del Estado por individuos, empresas o grupos privados que
aprovechan sus influencias, amistades o asociaciones ilicitas para obtener favores especiales o
facilitar acciones no autorizadas a otros particulares (Hellman y Kaufmann, 2001).

La nocion convencional de corrupcién describe a politicos, funcionarios o burécratas que
extorsionan a personas o firmas privadas para extraer de ellos dinero o algun favor para si,
para sus parientes o amistades, o para el partido politico que los ubico en la posicion que
permite esas maniobras. En verdad, ya sea por extorsién o por cohecho, es decir, por soborno,
la imagen mas comun de la corrupcion tiene la misma estructura. Esto ha derivado en que
muchas de las acciones y politicas para disminuir o eliminar la corrupciéon se propongan
solamente reducir el grado de discrecionalidad de las decisiones publicas. Sin embargo, una
nueva manera de llevar adelante la corrupcion se basa en elementos mas complejos.

La captura del Estado es el esfuerzo de algunas entidades privadas por formar y definir las
politicas, la legislacion y las regulaciones del Estado para obtener asi ventajas especiales.
Para hacerlo es necesario la existencia de una colusion especial con funcionarios, legisladores
0 politicos que reciben por su parte ganancias ilicitas o participan de los beneficios de
aquellas firmas o grupos de empresas. Esta manera de utilizar las instituciones del Estado es
muy compleja y verdaderamente se trata de un continuo que va desde la gestion licita de
peticionar ante las autoridades a través de representantes democraticos yel cabildeo
empresario o corporativo bajo el control de la ley, hasta el otro extremo de la influencia
absoluta, la limitacién de la competencia interna y externa y la creacién de bolsones de
privilegios y prebendas a cambio de pagos ocultos. En medio de esos extremos, se conocen
una gran gama y grados diferentes en la gestion de influencias. La corrupcion tradicional se
ocupa de cambiar la aplicacién de leyes y reglamentos existentes, mientras que la captura del
Estado busca afectar a la formacion de las leyes y tiende a influir los cambios para que sean
convenientes a intereses y grupos. A cambio de ello se desvian recursos de dinero hacia los
actores politicos que facilitan esos cambios.

Aunque la corrupcién como enfermedad social tiene muchas manifestaciones en todos los
paises del mundo, es probable que en las economias en desarrollo el efecto de la captura del
Estado por grupos de interés haya causado males mayores y mas permanentes que las
versiones mas difundidas de "pequefia corrupcion”.

ll. EFECTOS DE LA CORRUPCION
Existe una abundante bibliografia sobre los efectos de la corrupcion sobre diferentes
dimensiones de la sociedad y en particular sobre la economia. Uno de los mejores resumenes
del tema econdmico es el trabajo de Bardhan (1997), que sintetiza la mayor parte de esos
estudios, teoricos y empiricos. Otros autores, especialmente en publicaciones de instituciones
financieras internacionales, se han ocupado del tema, que ha sido reconocido desde hace



mucho como el mayor obstaculo individual para el desarrollo econémico y social de todos los
paises, especialmente los menos desarrollados®.
Algunos de los efectos mas graves y conocidos son los siguientes:

a) Afecta al crecimiento econdmico

Cuando una economia esta excesivamente regulada y cuando existen normas complicadas de
cumplir y sujetas a arbitrariedades y decisiones errdticas, entonces las distintas formas de
corrupcién son la manera que las empresas y los individuos encuentran para romper esas
limitaciones. En ciertos casos se utiliza el pago ilegal para acelerar tramites y ahorrar tiempo,
y asi generar mejoras en la eficiencia. El soborno de los funcionarios que cuidan de las
reglamentaciones seria entonces una forma de bajar costos de produccion. En tales
condiciones, se ha sugerido que la corrupcion hasta podria mejorar la eficiencia asignativa de
los recursos. Sin embargo, esos argumentos han sido contrapuestos con otros de tipo teorico y
con mucha evidencia empirica en el sentido opuesto. A veces, los controles y regulaciones
tienen en cuenta objetivos importantes, pero en otros casos las demoras e inconvenientes
burocraticos han sido precisamente generados para imponer condiciones dificiles a las firmas e
individuos que actlan en el sector productivo y para generar oportunidades de rentas a favor
de los funcionarios que pueden liberar esas restricciones. De manera gue el verdadero efecto
de la corrupcion es el de causar una pérdida de eficiencia asignativa de los recursos y asi
reducir la inversion y la produccion.

Un efecto directo es el reducir los incentivos a invertir. Cuando a raiz de diversos factores
burocraticos o politicos los tramites necesarios para autorizar inversiones privadas son
multiples y complicados y se crean oportunidades de soborno a funcionarios, las empresas
preferiran dedicar sus esfuerzos en otra direccion que la de nuevos emprendimientos. Es el
equivalente a un impuesto oculto a las inversiones, aunque con el agravante de no existir
exenciones o deducciones y que el producido se concentra en unos pocos individuos, en lugar
de destinarse a toda la poblacion a través de acciones del Estado. A su vez, se producird un
desvio de recursos hacia actividades donde se premia la utilizacion de métodos de produccion
mas conocidos, aunque sean de menor eficacia, en lugar de alentar la innovacién y nuevos
emprendimientos. En general, estas Ultimas son las actividades que deben ser autorizadas,
puesto que no existian con anterioridad. Si los procedimientos de autorizacién son sumamente
engorrosos, con el propésito oculto de generar oportunidades de sobornos y corrupcion, habra
desaliento a esas actividades innovadoras. Asi se reducira la creacion de nuevas oportunidades
productivas y de empleo.

Estudios empiricos han permitido demostrar la magnitud de estas pérdidas. Asi, se encontré,
en una muestra de 106 paises, que el mejoramiento en las condiciones éticas, o sea, la
disminucién en el nivel de corrupcién, estd asociado con un aumento en la inversiéon y en la
tasa de crecimiento del PBI per capita (Mauro, 1998)°. En otro estudio empirico para un panel
de alrededor de cien paises, se demuestra estadisticamente una significativa correlacién

2 En las paginas de Internet de todas las instituciones multilaterales se puede encontrar una abundante bibliografia e informacion
estadistica que se refiere al tema de la corrupcion. Consultar, por ejemplo: en el BID: http://www.iadb.org/etica/; en el Banco
Mundial: http://wwwl.worldbank.org/publicsectorlanticorrupt/; en el FMI: http://www.imf.org/exrernal/np/leg/ index.htm; en
UNDP: http://magner.undp.org/docs/efa/ corruprion3/corruprion3.htm, y en otras organizaciones multilaterales.

3 Mauro demuestra que una disminucién en una desviacion estandar en el indicador de corrupcion esta correlacionado con un
crecimiento del 4% en la tasa de inversion y con un aumento de mas de 0,5% en la tasa de crecimiento de PBI per capita.
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negativa entre el nivel de corrupcion y la inversién extranjera directa (IED) (Wei, 2000, p.l
303). Un aumento en la magnitud de una desviacion estandar del indice de corrupcion usado
en el estudio reduce la IEO en 28%. En comparacion, un aumento de los impuestos que gravan
la IEO en una magnitud equivalente de una desviacion estandar de la tasa impositiva reduce
esa inversion en 20%. Es decir que, a escala internacional, la incidencia de la corrupcion en las
decisiones sobre inversiones directas desde el exterior parece ser mayor que los aspectos
tributarios que afectan a ese tipo de inversion. Estas relaciones y otras abundantes en la
literatura econdémica reciente destacan y demuestran que hay ademas una relacion marcada
entre corrupcion y factores financieros condicionantes de mayor volatilidad y riesgos de crisis
financieras.

En resumen, la corrupcion es una caracteristica de todas las sociedades en diferentes grados,
pero es particularmente preocupante en los paises en desarrollo, porque influye en el
crecimiento econdmico, previene inversiones extranjeras y reduce los recursos disponibles
para infraestructura, servicios publicos y programas para combatir la pobreza.

b) Erosién de la credibilidad

El desarrollo de la democracia y de la economia de mercado dependen en gran medida del
nivel de confianza y de credibilidad de la ciudadania en las autoridades, funcionarios y
servidores del sector publico.

El grado de credibilidad por parte de la ciudadania en las instituciones del Estado, en los
politicos, en los partidos y en la propia gestion de las cosas publicas depende en gran medida
de la confianza en sus dirigentes y funcionarios. La percepcion de corrupcion genera
situaciones de falta de credibilidad que no favorecen la gobernabilidad y la estabilidad del
sistema democratico. En la edicién 2003 de Latinobarémetro, el 42% de los encuestados en 16
paises de América Latina respondieron que la politica y los politicos han perdido credibilidad y
no la podran recuperar. En Paraguay, el porcentaje es ain mayor: 44%. Gran parte de esta
decepcion se origina en el convencimiento de que entre los politicos existe una buena dosis de
deshonestidad. Mas grave aln es que el 65% de los encuestados encuentran que la evolucion
de los estandares éticos y morales de los parlamentarios ha empeorado en los Gltimos afios en
América Latina (en Paraguay, ese porcentaje es de 85%). Algo similar puede encontrarse
cuando se revisan los indicadores de credibilidad de otras instituciones de gobierno, como el
Poder Judicial. Como resultado, en la regién de América Latina solamente un 31 % de la
poblacién encuestada se mostré satisfecha o medianamente satisfecha con la democracia que
funciona en su propio pais. En Paraguay, menos del 9% lo siente asi.

Estas y otras cifras e indicadores muestran que en nuestra region latinoamericana se esta
produciendo un desgaste de la confianza del publico, en gran medida a raiz de la sospecha de
corrupcién que rodea a muchos de los actores fundamentales de una sociedad democratica.

c. La corrupcion reduce la efectividad de los proyectos de desarrollo

El sistema de cooperacidn internacional para el desarrollo se basa en gran medida en la nocién
que los esfuerzos continuados de apoyo a la creacién de instituciones y de infraestructura
permitiran la reduccion de la pobreza y la disminucion de las desigualdades. Las
organizaciones internacionales publicas y privadas de apoyo al desarrollo fundamentan su
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accion en este paradigma. Pero la corrupcion puede alterar totalmente los resultados
esperados.

Existen efectos muy negativos de la corrupcion sobre la distribucion del ingreso y la riqueza.
Se sabe, por ejemplo, que los pobres reciben un menor nivel de prestaciones de servicios
sociales cuando se cobra un cargo o tasa por ellos, no importa si es en la forma de tasas
legales o como exacciones ilegales o extorsivas. Sin embargo, cuando hay corrupcion en la
distribucion de esos servicios, el cobro de contribuciones o sobornos es particularmente
odioso. Es generalmente una modalidad acompafada de falta de control en las prestaciones
mismas por parte de los organismos reguladores. De manera que no solamente deben los
pobres pagar arbitrariamente a los grupos corruptos, sino que muchas veces la calidad de las
prestaciones es deficiente. Cuando la corrupcion ocurre en la prestacién de servicios
descentralizados en localidades mas remotas y alejadas hay, ademdas, menor posibilidad de
eludir los pagos de sobornos. En cambio, cuando se produce en poblaciones méas cercanas o en
centros urbanos con mayor densidad demografica, existe la posibilidad de mayor control social
por parte de instituciones no gubernamentales y de la prensa sobre los funcionarios corruptos.
Existe también alli mayor nimero de alternativas para evitar esos pagos ilegitimos, como por
ejemplo acudir a otros centros de provision de los servicios en cuestion.

Otra manifestacion que afecta a la pobreza es el sesgo que tienen habitualmente los
proyectos de inversion del gobierno en contra de la poblacion con menores recursos
econdmicos si las decisiones estan afectadas por funcionarios deshonestos. Cuando la
corrupcién es un factor que orienta decisiones, el tamafio y la complejidad de proyectos de
inversion pueden inclinarse a favor de aquellos mas grandes y mas complejos. Ese tipo de
disefio es de dificil control politico, administrativo, parlamentario, de la sociedad civil o de
los medios periodisticos. Por lo tanto, se favorecen oportunidades de corrupcién en forma de
contratos, nombramientos, participacion en sociedades de consultaria o construccion,
etcétera. Pero esos proyectos pocas veces son focalizados a favor de los pobres. Por su misma
naturaleza, no resulta posible orientar los resultados hacia grupos de menores ingresos e,
incluso, suelen ser intensivos en capital o con menor generacién de puestos de trabajo por
cada délar gastado, tanto en su ejecucién como en su operacion. Esto significa que tampoco
en la construccion de tales proyectos existira una gran utilizacion de mano de obra de poca
calificacién y bajos ingresos.

La existencia de estas préacticas debilita el apoyo del publico en los paises donantes para
apoyar proyectos de desarrollo con recursos de donacién y concesionales. Asi, la corrupcién
perjudica a los pobres por la mala utilizacién de los recursos publicos, inclusive los derivados
de las fuentes extranjeras, e impide la salida de la trampa estructural de la pobreza en que se
debaten muchos paises.

IV. HERRAMIENTAS PARA COMBATIR LA CORRUPCION
La experiencia ha demostrado que no es posible combatir la corrupcién mediante un solo
enfoque. Para garantizar el éxito es necesario un conjunto de acciones y una gama amplia de
estrategias coordinadas e integradas lo mas posible, tanto a nivel nacional como
internacional.
A nivel nacional se requiere actuar en tres areas:



a) Gobierno

Cuando el Estado es efectivo en sus tareas basicas, es la mejor barrera contra la corrupcion.
Se requiere de un Estado con un Poder Ejecutivo que gobierne a través de una administracion
publica eficaz, eficiente y transparente; un drgano legislativo deliberativo y fortalecido en sus
capacidades de control politico; y una justicia capaz de investigar oportuna y eficazmente los
delitos y castigar a los delincuentes. La separacion y el adecuado equilibrio de los poderes
publicos, es fundamental para combatir la corrupcion.

Posibles acciones en la lucha anticorrupcién:

- Fortalecer la administracion financiera del Estado mediante el establecimiento de sistemas
impositivos, presupuestarios, aduaneros y de control financiero mas simples y eficientes, junto
al disefio de politicas y sistemas de administracion del gasto publico mas transparentes, que
reduzcan los niveles de derroche e improductividad.

- Establecer sistemas de adquisicién y contratacion puablica eficientes y transparentes.

- Reducir fa excesiva regulacién y establecer sistemas modernos, eficientes, simplificados y
transparentes que -especialmente en el contexto de los procesos de privatizacidon- garanticen
la competencia y eficiencia en el suministro de bienes y servicios. Ello requiere el
fortalecimiento institucional de las superintendencias y contralorias.

- Desarrollar un verdadero servicio civil basado en la profesionalizacion de la funcion publica,
gue garantice la autonomia del Estado en relacion con los intereses corporativos y politicos y
asegure una mayor eficiencia en la gestion estatal.

- Disefiar y ejecutar reformas en el poder judicial, que permitan un sistema de justicia
independiente, eficiente, confiable y de amplia cobertura.

- Fortalecer los érganos legislativos para que mejoren su capacidad técnica legislativa, sean
verdaderas instancias de participacion y representacion de los ciudadanos y ejerzan su
responsabilidad basica de fiscalizacién y control.

Dentro de todas las herramientas desarrolladas para combatir la corrupcién, se ha puesto
énfasis, Gltimamente, en el gobierno electrénico, el uso de la tecnologia de informacién y
comunicacion a través de Internet, que abre los procesos del gobierno y permite el acceso del
publico a la informacién. El gobierno electrénico implica la publicacién de informacién en un
sitio en la Red (website) para que los ciudadanos puedan conectarse con las agencias publicas,
descargar formularios o solicitudes y utilizar la capacidad de comunicacién para acceder a
diferentes servicios del gobierno. El gobierno electrénico lleva a una mayor transparencia y
reduce la corrupciéon administrativa. También reduce la discrecionalidad y la oportunidad de
decisiones arbitrarias a los funcionarios que reciben solicitudes y tienen que analizar caso por
caso.

Para reducir la corrupcion efectivamente, el disefio de las aplicaciones del gobierno
electrénico debe considerar, de manera especifica, algunas caracteristicas que llevan a una
mayor transparencia y rendicién de cuentas: 1) aumentar el acceso a la informacion, 2)
asegurar que las reglas sean transparentes y aplicadas a decisiones especificas, y 3) crear la
habilidad de corroborar los pasos seguidos por los funcionarios en las decisiones y acciones. Si
todos esos objetivos se cumplen, la corrupcion puede reducirse significativamente. Si se
ignora alguno de ellos, se puede frustrar el propdsito. Muchos sitios (websites) de gobiernos no
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son efectivos porque focalizan solamente en proveer acceso electrénico a la informacién y no
se pone muchos esfuerzos para asegurar el aumento de la transparencia Y la rendicion de,
cuentas a la sociedad.

b) Sector privado

En todo acto de corrupcion puede distinguirse la presencia de algun actor del sector privado
gue, en forma activa o pasiva, sirve como referente en la relacion con el funcionario publico.
Las herramientas para combatir la corrupcion deben, por lo tanto, necesariamente incluir las
acciones que se pueden llevar adelante con dicho sector para minimizar o controlar mejor los
actos de corrupcion.

-Los cddigos de conducta son herramientas importantes. Estudios realiza dos acerca de las
mejores practicas de programas anticorrupcién, utilizados por compafias norteamericanas,
demuestran que la efectividad de los cédigos de conducta para controlar el comportamiento
corporativo depende de las politicas de cumplimiento que adopten las compafias y de la
asuncién de compromisos por parte del nivel gerencial. Un factor fundamental, para evaluar
el rol de los cddigos de conducta para comba tir el soborno, es la interaccion con los
programas del gobierno. La efectividad de los cddigos de conducta se intensifica con las
medidas adoptadas por el gobierno, y viceversa, los codigos de conducta refuerzan la
efectividad de los programas del gobierno para combatir el soborno. Por ejemplo, el grado de
severidad de las penas en leyes y cddigos penales es indicativo de la importancia que el
gobierno asigna a dichos cddigos y ayudan a su efectividad (los gerentes se preocuparan mas si
estan expuestos a pasar largas penas en prisibn a raiz de sus delitos (Transparencia
Internacional y Banco Mundial, 1998).

- Como se indica en una seccion anterior, la captura del Estado por poderosos grupos privados
es una seria amenaza al funcionamiento honesto de la gestion publica. En ese sentido, las
herramientas més importantes para controlar esa amenaza son la existencia de mercados
competitivos, transparentes y efectivos. Para ello, la reforma de las instituciones y la
legislacién que lleva a esa liberalizacion es un requisito. Dichas reformas, sin embargo, han
servido a veces como vehiculos para favorecer grupos de influencia y disimular precisamente
aquello que se quiere evitar. Por lo tanto, el proceso de liberalizacion econdmica, eliminacion
de controles innecesarios, clarificacion y simplificacién de reglas, regulacion de servicios
publicos privatizados y otras acciones similares debe ser objeto de absoluta transparencia y
monitoreo ciudadano. A pesar de que en afios recientes han surgido voces de rechazo a las
reformas econdmicas, ellas siguen siendo necesarias y quizds hoy mas que nunca, debido a que
se conoce mejor donde han fallado algunas instituciones y procedimientos, pero se ha
demostrado también su formidable poder para mejorar las condiciones de eficiencia asignativa
de recursos en las economias emergentes.

Desde el punto de vista del sector privado y de las herramientas para mejorar su accion frente
a la corrupcion, se han aprendido lecciones acerca del control para el mejor funcionamiento
de la gobernanza interna de las organizaciones y corporaciones privadas. Los escandalos
recientes, ocurridos tanto en paises desarrollados como en desarrollo, ensefian que hay ain
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mucho margen para mejorar las condiciones y exigencias de transparencia y seguridad en el
control de los procedimientos internos de empresas. Esto es especialmente asi en aquellas
empresas que son de propiedad del publico a través del mercado de acciones o las que brindan
servicios publicos regulados.

¢) Rol de la sociedad civil

Para garantizar el éxito de los programas contra la corrupcién, es necesario involucrar a la
sociedad civil. Unicamente con la participacion de organizaciones de la sociedad civil en la
discusion, disefio, implementacion, monitoreo, control y evaluacion de las politicas y las
reformas institucionales pueden ellas ser viables y sostenibles.

Estas son algunas de las acciones que pueden favorecer la presencia de la sociedad civil como
parte de la lucha contra la corrupcién:

- La identificacion de los modos y medios de participacion deberan tomar en cuenta las
condiciones especificas de cada contexto institucional, social y econémico. A titulo ilustrativo
puede mencionarse: las audiencias publicas, grupos focales, encuestas de opinién, comisiones
ciudadanas y monitoreo social. Varios de éstos constituyen instrumentos muy efectivos de
control sobre la gestién publica.

- Se debe fortalecer la presencia activa de la comunidad organizada creando ambientes de
solidaridad favorables a la formacién de capital social.

- La participacion ciudadana en los asuntos publicos es un complemento a las politicas de
transparencia. Cuanto mayor sea la proximidad de los ciudadanos a las esferas de decision
publica, ya sea en términos de informacion o de participacion, mayor sera la probabilidad de
que el fundamento u objetivo tales decisiones concuerde con el interés general o con el de los
directamente afectados o beneficiarios de las mismas. Asi, se reduce el riesgo de captura de
esas decisiones por parte de grupos que promueven intereses particulares, o de aparatos
politicos y burocraticos que, sirviéndose de la opacidad y de la discrecionalidad, promueven o
representan intereses particulares otros que los relevantes a la decision (Demichelis, 2003).

- Es importante que el involucramiento del ciudadano en asuntos publicos pueda canalizarse
mediante mecanismos adecuados para garantizar su incidencia efectiva y para asegurar la
vigencia de los principios de igualdad y debido proceso. Estos mecanismos deben facilitar y no
entorpecer la calidad y eficiencia de la gestién de gobierno.

Los paises que han involucrado a la sociedad civil, mediante audiencias publicas en las
regulaciones y procedimientos legislativos y en el control de instituciones, han conseguido la
evolucion de las politicas e instituciones necesarias para cambiar las circunstancias
(Transparencia Internacional y Banco Mundial, 1998).

El acceso a la informacién se ha convertido en la fuerza motora que une a cientos de
organizaciones y movimientos civicos en todo el mundo (Eigen, 2003, p. 10). Desde las
asociaciones comunitarias rurales hasta las campafas transnacionales, estos grupos civicos
estan haciendo valer el derecho de los ciudadanos de saber qué hacen sus gobiernos, las
organizaciones internacionales y las corporaciones privadas y como se asignan los recursos
publicos. Algunos de estos reclamos reflejan directamente inquietudes anticorrupcion. Sin
informacion los ciudadanos se convierten en presa facil de los corruptos y abusivos.

Es necesario proveer a los ciudadanos de acceso a la informacién que esta en poder del
gobierno a fin de ejercer de mejor manera sus derechos en muchas facetas de su vida
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cotidiana. Este acceso a la informacién de dominio publico permite mayor confianza en las
instituciones y asegurarse de que las mismas estan trabajando efectiva y eficientemente. Los
gobiernos deben desarrollar politicas articuladas sobre apertura de la informacion, y deben
asimismo difundidas ampliamente de manera que garanticen el mayor acceso posible para los
ciudadanos y los medios por igual, tanto a nivel local como nacional. Se debe garantizar
formalmente el derecho de acceso a la informacion publica que confiere la ley.

Las instituciones que administran los registros y bases de datos deben garantizar que la
informacion que tienen derecho a recibir los ciudadanos sea exacta, completa y facilmente
accesible, y que la informacién esencial llegue a la gente en un formato y lenguaje
comprensibles. Muchas veces la informacién que se necesita puede verse inmersa en una
avalancha de datos irrelevantes.

Los medios de comunicacién también son socios en la lucha contra la corrupci9n. Muchos de
los que ocupan cargos publicos se ven mas tentados a abusar de sus posiciones cuando estan
seguros de que no hay riesgo de ser expuestos publicamente y a veces hasta humillados por la
prensa.

En la medida en que los medios sean independientes, pueden ser efectivos controladores
publicos de las conductas de los funcionarios del Estado. Hay un sinnimero de casos donde los
medios de prensa descuidan el rol que debieran ejercer en defensa de los derechos de los
ciudadanos y, en cambio, alimentan vinculos indebidamente estrechos con lideres politicos.
En este marco, no es factible que los medios puedan arrojar luz a casos de corrupcion.

La presion politica y las relaciones impropias con figuras publicas no son los Unicos obstaculos
que se interponen en el camino de asegurar altos estandares periodisticos. En muchos paises,
la concentracién de la propiedad de los medios en pocas manos amenaza cada vez mas el rol
vital de los medios en la lucha anticorrupcion.

d) Instituciones internacionales

En el &mbito internacional también se necesita una accion coordinada para combatir el flagelo
de la corrupcion. Las instituciones de cooperacién internacional para el desarrollo vienen
realizando esfuerzos para mejorar el control y detener la corrupcion en el uso de sus fondos
de préstamo concesional o donacion. En los ultimos afios se han vuelto mas exigentes,
insistiendo en la necesidad de comprometerse con las politicas y procedimientos
anticorrupcion. La insistencia de los donantes en que la sociedad civil goce de un acceso
completo al monitoreo de gastos y que pueda verificar que la ayuda llegue a los beneficiarios
y proyectos para los cuales fue destinada, como escuelas, hospitales, etc., es una accion que
va en la direccién correcta de involucrar a los destinatarios directos en el mejor uso de
aquellos recursos.

A raiz de la creciente importancia que la comunidad internacional otorga a la buena
gobernabilidad de cada pais como un activo que beneficia a todos los paises, se han
desarrollado herramientas e instrumentos que se usan a nivel internacional para combatir la
corrupcién. Algunos de ellos son:

Convenciones internacionales



Varios son los acuerdos internacionales en este sentido, por ejemplo, la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion (OEA)*, cuyo propésito entre otros es el de "promover y
fortalecer el desarrollo, por cada uno de los Estados partes, de los mecanismos necesarios
para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion".

En el &mbito de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OECD), en 1997 se
firmé la Convencion para combatir el soborno de funcionarios publicos en transacciones
comerciales internacionales, en la cual los 29 paises que la ratificaron establecen su decision
de transformar en delitos nacionales las acciones de soborno a funcionarios de terceros paises
y proveer asistencia legal mutua para el enjuiciamiento de los responsables.

Organizaciones no gubernamentales (ONG)

Las organizaciones privadas internacionales sin fines de lucro, que genéricamente se conocen
como ONG, han comenzado a desempefiar desde la uUltima década un papel cada vez mas
importante en definir los tonos del didlogo en muchas materias de interés de los paises, en
particular en lo referido a la corrupcién.

Algunas, como Transparency International, tienen un papel fundamental. Su mision es alertar
sobre los riesgos y efectos de la corrupcion y ayudar a combatirla a través de coaliciones
nacionales e internacionales, estimulando a los gobiernos a establecer e implementar
efectivas leyes, politicas y programas anticorrupcién. Asimismo, busca aumentar la
informacion de la opinién publica, y su apoyo en el entendimiento de los programas
anticorrupcion, estimular la transparencia publica y la rendicion de cuentas en las
negociaciones internacionales, y en la administraciéon de sistemas de adquisicion y
contratacion publica entre otros. Transparencia Internacional publica anualmente, desde hace
ya varios afios, diversos indices referidos a la corrupcién que tienen mucha difusion y han
ayudado a poner el tema en las agendas de politicas nacionales e internacionales. EI mas
conocido es el indice de Percepcién de la Corrupcién, aunque también son muy relevantes
otros indicadores, como el Barémetro Global de Corrupcion y la Encuesta de Pagos de
Sobornos®.

Organismos multilaterales

Desde la mitad de la ultima década, ante el creciente convencimiento sobre los graves efectos
de la corrupcioén, los organismos financieros multilaterales han tomado seriamente el tema
como parte de su mandato. Tanto el Banco Mundial como el Fondo Monetario Internacional y
los demés organismos regionales, de financiamiento han declarado su decision de contribuir a
la lucha contra esta perniciosa practica. En una seccién anterior se ha indicado la direccién en
la Red donde pueden encontrarse innumerables referencias sobre la tarea que llevan adelante
el Banco Mundial y el FMI en apoyo a los paises como aspecto central de sus agendas.

El Banco Interamericano de Desarrollo, por su parte, ha emprendido acciones concretas,
financiando investigaciones y estudios, organizado conferencias y ademas ha establecido con
los gobiernos sistemas de adquisicién de bienes y servicios que aseguren la transparencia, la
igualdad y la libre competencia, entre otros aspectos.

* Para conocer en detalle las caracteristicas de la Convencién visitar: http://www.oas.org/juridico/english/FightCur.html
® Puede encontrarse informacion sobre Transparency International en: http://www.transparency.org
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El Directorio Ejecutivo del BID, en el mes de febrero de 2001, aprobé el

-documento "Fortalecimiento de un marco sistémico contra la corrupcion”, que articula una
serie de mandatos y guias dirigidos a minimizar oportunidades de corrupcion en el interior de
la institucion, en el contexto de operaciones que el Banco financia con sus recursos, y en sus
paises miembros beneficiarios. En las areas de asistencia a los paises, el documento indica que
"toda vez que el Banco y sus prestatarios consideren que la corrupcion pueda ser una
restriccion para el logro de objetivos fijados en un proyecto o programa de cualquier sector,
se incorporaran componentes-especificos para prevenir la corrupcion en la operacion que se
financia".

El documento sefiala también que "han aumentado las oportunidades del Banco de enfocar
més directamente la corrupcién en sus programas de préstamo". El documento promueve la
expansion de acciones en esta linea cuando se interviene al nivel descentralizado del
gobierno, cuando se manejan procesos de privatizaciones, cuando se desarrollan programas
sociales y cuando se interviene en nuevas areas de trabajo tales como la reforma comprensiva
del servicio civil, la incorporacion de sistemas modernos de comunicaciones y de tecnologia de
la informacion en la gestién del sector publico y la formulacion de marcos legales adecuados
para las adquisiciones estatales entre otras. Finalmente, agrega que el sector privado y la
sociedad civil también contribuyen a dar forma a la accién de gobierno y a la conducta de los
empleados publicos y que el Banco continuara apoyando una intervencion mas activa de parte
de la sociedad civil y del sector privado en los asuntos publicos y una alianza mas eficaz en el
manejo de los temas sociales.

En la actualidad, el Directorio Ejecutivo del Banco esta analizando y pronto a aprobar una
"Estrategia para promover la participacién ciudadana en las actividades del Banco". Este
documento ha sido fruto de la reflexion interna, de la experiencia operativa en afios recientes
y de la consulta con innumerables instituciones publicas y privadas que han transmitido sus
propias ideas e iniciativas acerca de la participacion. El objetivo de la estrategia es establecer
criterios de intervencién, lineamientos operativos y ambitos de accidon para esa participacion,
pues se reconoce que el fortalecimiento de relaciones con los ciudadanos ayuda a la mejor
formulacion de politicas y es un elemento clave de buen gobierno, construye confianza en las
autoridades y eleva la calidad de la democracia. Asimismo, se entiende que la participacion
de los ciudadanos contribuye a reducir las oportunidades de corrupcion y que al aumentar la
transparencia de los actos de gobierno frente a sus destinatarios, mejora su eficacia y
eficiencia.

V. PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL
CONTRA LA CORRUPCION EN PROYECTOS DEL BID
Como parte del mandato al BID indicado en la seccion anterior, se han multiplicado las
acciones en contra de la corrupcién y sus efectos. En materia de participacion de la sociedad
civil en los programas de préstamo y en los de cooperacion técnica, a continuacién se dan
algunos ejemplos que tratan de resumir diversas modalidades de participacién ciudadana a
favor de la ética y de la honestidad en las instituciones prestatarias. Los casos que se
describen a continuacion corresponden a proyectos localizados mayoritariamente en paises de
la Region 1 del BID, es decir Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.
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Monitor social (Argentina, Paraguay)
La creacion de un sistema de controlo monitoreo social de programas de gasto publico tiene
como fin sentar las bases para el desarrollo de un proceso sostenible de construccion vy
fortalecimiento de capacidades ciudadanas individuales, grupales, comunitarias,
institucionales Y locales para asegurar que el uso y asignacion de recursos publicos se realice
de manera transparente, eficaz y equitativa. Sus objetivos especificos son:
a) Dotar y fortalecer las capacidades de la sociedad civil, tanto a nivel de
organizaciones como individuos, para ejercer el control social del uso de recursos
publicos, especialmente aquellos destinados a financiar las emergencias sociales.
b) Proveer informacién relevante sobre el cumplimiento de metas y uso de los recursos
publicos, destinados a financiar los programas de proyectos sociales/emergencia
social, cofinanciados por el gobierno nacional y los recursos de financiamiento
internacional, Y difundir los resultados de este monitoreo.

Dos casos recientes son los de la Argentina y Paraguay. En la Argentina, el BID, el Banco
Mundial Y el PNUD han apoyado la formacion del consorcio "Foro del Sector Social Nacional
(Federacion Argentina de Asociaciones Civiles y Fundaciones)", que fue elegido para llevar
adelante las actividades de monitoreo social de los programas de emergencia social del
gobierno nacional en febrero de 2003. Algunos de los programas monitoreados son el de becas
de retencidn escolar, indice de Desarrollo Humano, Medicamentos basicos, Promeba y otros.
En Paraguay el Banco Mundial, PNUD Y GTZ (Cooperacién Técnica Alemana) han conjugado
recursos para apoyar un sistema similar donde los proyectos a monitorear son:

- Proyecto de administracién de recursos naturales (PARN) (en ejecucion)

- Salud materna y desarrollo infantil (en ejecucion)

- Proyecto de agua potable y rural y saneamiento ambiental (en ejecucién)

- Desarrollo comunitario (Prodeco) (a partir de su ejecucidn)

Fortalecimiento de las Alianzas entre el Estado y la sociedad civil (Chile)

Un componente del programa sobre Participacion ciudadana en las politicas y programas
publicos tiene como objetivo principal fortalecer la capacidad del Estado para incorporar la
participacion ciudadana en politicas y programas publicos y generar la reponzabilizacién
("empoderamiento") de la ciudadania para que sus instituciones tengan impacto en los asuntos
que la afecten. Para lograr este objetivo, se plantearon actividades en temas tales como el
sistema de seguimiento de programas publicos, asistencia técnica en el disefio de politicas y
programas publicos, observatorio social, fortalecimiento institucional de entidades de la
ciudadania y defensoria del ciudadano.

Un logro destacado de este componente es la elaboracion de Planes regionales de
participacion ciudadana, que contienen los compromisos de los gobiernos regionales en esta
materia.

Plan Nacional de Integridad (Paraguay)

Este programa busca desarrollar y consolidar mecanismos institucionales que reduzcan la
corrupcién en el sector publico paraguayo, por medio del establecimiento de instrumentos
efectivos de seguimiento y control de la sociedad civil sobre la cosa publica. ElI programa se
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lleva a cabo a través del Consejo Impulsor del Sistema Nacional de Integridad (CISNI), que
logré el compromiso de todos los candidatos en cuanto al cumplimiento de sus respectivos
programas anticorrupcion mediante la firma de un Acta de Compromiso.

Transparencia en Cuentas Publicas (Cooperacion Técnica Regional)

La organizacién contable de los Gobiernos sigue mostrando grandes deficiencias, lo que ha
impedido un manejo mas transparente de los recursos publicos. Para ayudar a desarrollar un
nuevo ordenamiento contable en algunos paises de América Latina, el BID decidio, con el
concurso de la Asociacion Interamericana de Contabilidad, AIC, apoyar este programa, que
busca el fortalecimiento de la transparencia fiscal mediante la implementacion de las Normas
Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico, NICSP. Estas se han desarrollado con
base en los intereses de los distintos usuarios de informacién de los estados financieros de las
entidades publicas. En una primera etapa el programa beneficiara a los siguientes seis paises:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Pera y Uruguay.

El programa incluye dos componentes principales:
- Asistencia para el cumplimiento de las NICSP;
- Apoyo para la difusion e implementacion.

Este segundo componente es de gran trascendencia, por cuanto se busca que la sociedad y en
especial la comunidad de profesionales nacionales en administracion financiera publica tengan
acceso y se sensibilicen, por una parte, acerca de la utilidad que la aplicacion de los
estandares internacionales de contabilidad para mejorar la calidad y confiabilidad de la
informacion en los niveles nacional y territorial, y, por otra, sobre cémo a partir del
ordenamiento integral de la informacion financiera, en torno a un sistema de base contable,
se pueden mejorar los controles y combatir efectivamente la corrupcion en el aparato estatal.

indices de Integridad para Instituciones Publicas (Cooperacion Técnica Colombia)

Esta cooperacién técnica, que se ha aprobado recientemente, tiene como objetivo general
incrementar el conocimiento del pais acerca de la corrupcién y cuestiones sobre la integridad
en las instituciones publicas nacionales, regionales y locales de Colombia, por medio de
herramientas de medicién cuantitativas y cualitativas.

Un actor principal en la lucha contra la corrupcién en Colombia es la bien conocida y
respetada ONG Transparencia por Colombia (TPC). La actividad de esta ONG ha probado ser
muy Util para el sector publico, especificamente con el disefio de nuevos indicadores que
permiten medir los niveles de corrupcidn en las principales instituciones del sector publico. Un
resultado reciente de su trabajo es la publicacion del indice de Integridad para Instituciones
Publicas 2002, que analiz6 88 instituciones publicas nacionales en los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial. En el indice, se usan un conjunto de indicadores para medir tres
factores: transparencia, control y sancién, e institucionalidad.

En el marco de esta cooperacion técnica, se espera que Transparencia por Colombia amplie la
calidad del indice a nivel nacional y adapte su disefio conceptual a las condiciones imperantes
en las administraciones departamentales Y municipales.

13



Fortalecimiento del sistema de proteccidn al consumidor (Paraguay, Brasil y otros paises)
El objetivo general del proyecto en Paraguay es contribuir al fortalecimiento del Sistema de
Proteccion al Consumidor (SPC), buscando con ello una mayor transparencia en las relaciones
de compra y venta de productos y servicios entre los agentes en el mercado. Para lograr esto
se pretende:
- crear mecanismos para la concientizacion y difusién de las normas respectivas a la
defensa del consumidor, promoviendo la activa participacion de las asociaciones de
consumidores y de otras organizaciones sociales;
- estimular entre los empresarios la mayor generacion posible de informacién sobre las
caracteristicas, estandares y calidad de los productos y servicios ofrecidos en el
mercado y propiciar asi la mayor transparencia posible; hacer efectiva la aplicacion de
las normas mediante la incorporacion de un grupo de cinco municipalidades al SPC, asi
como mediante la formacion de los equipos humanos técnicos encargados de aplicadas.

La operacidén en el Brasil tiene como objetivo principal incrementar la participacion del
consumidor en el proceso de privatizacién de los sectores de servicios publicos (agua, energia
eléctrica, telecomunicaciones), y ademas en la fiscalizacion y control de la prestacion de esos
servicios basicos. Especificamente, se busca fortalecer la participacion de las asociaciones de
consumidores en representacion de los intereses de los consumidores en el proceso de
formulacion de politicas sectoriales que conduzcan al desarrollo de marcos normativos y
organismos fiscalizadores justos, transparentes y eficaces, y también apoyar y adiestrar a las
actuales asociaciones de consumidores.

Fortalecimiento institucional de la Defensoria del Pueblo (Paraguay)
El objetivo principal de este proyecto recientemente aprobado es contribuir a promover y
velar por el cumplimiento de los derechos y garantias de las personas, en relacion con las
actividades administrativas del sector publico, ya divulgar, proteger y defender los derechos
humanos en el pais. El objetivo especifico es apoyar el inicio del proceso de fortalecimiento
institucional y modernizacion operativa de la Defensoria del Pueblo en la Republica del
Paraguay.
Los componentes incluidos en el proyecto son los siguientes:
- Fortalecimiento institucional, cuyo proposito es contribuir al cumplimiento de la
mision y eficiente desempefio de las funciones de la Defensoria del Pueblo.
- Plan de Capacitacion, cuyo propésito es lograr que los funcionarios de la Defensoria
alcancen un mejor desempefio de sus responsabilidades y brinden mejor atencién a los
ciudadanos.
- Estrategia de Comunicacion Y Atencion de Denuncias, para difundir a todos los
habitantes del Paraguay el papel y las funciones de la Defensoria del Pueblo,
desarrollando una campafia promocional amplia e integral para que los residentes
sepan donde, como y cuando acudir a reclamar sus derechos y presentar sus quejas.

Foro sociedad civil y Estado (Paraguay)
Los objetivos fundamentales del programa de cooperacién técnica son:
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- generar consensos que permitan articular una visién compartida entre la ciudadania y
las instancias estatales sobre la formulacién de prioridades Y lineas de accién para la
insercidn regional e internacional de Paraguay, y

- crear un espacio formal en el Ministerio de Relaciones Exteriores donde se pueda
canalizar la vision de la sociedad civil dentro de la agenda de relaciones exteriores.

Para alcanzar estos objetivos se incluyeron los siguientes componentes:
- establecimiento del Foro Sociedad Civil y Estado para la Insercion Internacional de
Paraguay;
- creacion de un grupo de trabajo Centro Paraguayo de Estudios Internacionales - MRE,
para que coordine la realizacion del foro e incorpore los resultados dentro de la agenda
de relaciones exteriores del pais, y
- establecimiento de una red de informacion Y comunicacion.

Operaciones vinculadas a métodos alternativos de solucion de conflictos

(Argentina, Paraguay, Bolivia, Chile y otros paises)

En la Argentina, la Red Nacional de Arbitraje y Mediacion Comercial tiene el objetivo general
de contribuir a mejorar la competitividad y eficiencia econémica de la actividad empresarial,
asi como el clima para la inversién privada, a través del apoyo a la consolidacion vy
armonizacion de métodos alternativos de resolucion de controversias comerciales en el ambito
nacional, y garantizar la eficiencia y calidad en la prestacion del servicio. Como objetivos
especificos se definieron: a) el establecimiento de una Red Nacional de Centros de Mediacién
y Arbitraje Comercial, y b) el fortalecimiento de la capacidad institucional de los centros
participantes en la Red.

En Bolivia, el programa de Conciliacion y Arbitraje Comercial tiene como objetivo general
mejorar las condiciones para el desarrollo de la actividad econémica privada, creando un
ambiente de confianza, transparencia y seguridad en la resolucion de conflictos comerciales.
El objetivo especifico es consolidar el sistema de Métodos Alternos de Solucion de Conflictos
(MASC) existente en el pais.

En Chile, el Programa de Servicios Arbitrajes y Mediaciones Comerciales tiene el objetivo
general de contribuir al desarrollo de una cultura de solucion de conflictos comerciales por
métodos extrajudiciales, contribuyendo asi al descongestionamiento del sistema de justicia
ordinario, y ayudar a establecer un clima favorable a la inversion privada. Los objetivos
especificos son: a) fortalecer la capacidad técnica y administrativa del Centro de Arbitraje y
Mediacion de la Camara de Comercio de Santiago para brindar servicios eficientes; b)
capacitar arbitros, mediadores y actuarios de los juicios arbitrales; ¢) promover la utilizacién
de los métodos alternativos de solucion de conflictos en las comunidades empresarial, judicial
y legal de Santiago y Valparaiso.

En Paraguay, el programa de Métodos Alternos de Solucion Conflictos tiene el objetivo general
del Programa de mejorar las condiciones del comercio y de la inversién mediante la promocion
de un sistema confiable para la solucién de disputas comerciales. Eventualmente, el mayor
uso de la Resolucién Alternativa de Disputas (RAD) en el ambito comercial y en otros,
contribuird a mejorar el acceso a la justicia y a aliviar la sobrecarga del Poder Judicial.
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En todos los casos, los programas que apoyan procedimientos de solucion alternativa de
conflictos proponen una mayor participacion ciudadana que, en condiciones de transparencia
y eficiencia, permitan resolver cuestiones litigiosas evitando la sobrecarga de las instituciones
judiciales y las oportunidades de comportamientos corruptos en ese Poder.

Una serie de muchos otros proyectos de préstamo, y de cooperaciones técnicas sirven para
incorporar la participacion ciudadana, a través de sus organizaciones libres, en componentes y
actividades que tienen el objetivo general o especifico de reducir la corrupcion y de mejorar
el ambiente ético en las diversas instituciones de nuestros paises.
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