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Abstract

La Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion (CNUCC) es el mas reciente y
significativo logro en una serie de tratados internacionales que buscan combatir la corrupcion. Todas
estas convenciones anticorrupcion comparten un desafio comin — como hacer seguimiento de manera
efectiva a su implementacion De hecho, para la CNUCC un mecanismo de seguimiento aun tiene que
ser desarrollado. Este U4 Issue Paper explora las lecciones aprendidas de la convencion anticorrupcion
mas antigua — la Convencidn Interamericana Contra la Corrupcion (CICC) — la cual da insumos ttiles
para los requerimientos de un mecanismo de seguimiento. En las Américas tal como en otras partes,
hay a menudo una brecha entre aspectos formales (legales) de reformas y las realidades de la
implementacion. Este estudio analiza el mecanismo de seguimiento de la CICC e identifica sus
fortalezas y debilidades al generar informacion sobre cambios formales e informacion sobre cambios
reales (resultados e impactos) en los paises. Se brinda especial atencion al desarrollo de un Mapa de
Indicadores que mide la implementacidon de unas provisiones claves de la CICC en Guatemala. El
estudio sostiene que fortalecer el desarrollo de sistemas y capacidades nacionales de informacion
puede generar conocimientos mas objetivos sobre el grado de implementacion de reformas
anticorrupcion. Especialmente el uso de indicadores de desempefio es esencial para evaluaciones y
debates significativos sobre el estado de implementacion de una convencion en un pais dado.

El propésito de este Issue Paper es que las lecciones aprendidas se pongan a disposicidon especialmente
de los Estados Parte de la CNUCC para sus actuales debates sobre un mecanismo de seguimiento para
la CNUCC. Sin embargo, la experiencia puede ser util también para a los distintos actores domésticos
en cada pais y para las agencias de cooperacion internacional a fin de guiar sus compromisos de
asistencia técnica para la implementacion y el seguimiento de la CNUCC.
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Resumen Ejecutivo

La Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion (CNUCC) es el mas reciente y
significativo logro en una serie de tratados internacionales que buscan combatir la corrupcion. Todas
estas convenciones anticorrupcion comparten un desafio comin — como hacer seguimiento de manera
efectiva a su implementacion De hecho, para la CNUCC un mecanismo de seguimiento aun tiene que
ser desarrollado. Este U4 Issue Paper explora las lecciones aprendidas de la convencion anticorrupcion
mas antigua: la Convencién Interamericana Contra la Corrupcion (CICC), la cual puede dar insumos
utiles para los debates sobre el seguimiento a la CNUCC debido a los objetivos similares de las dos
convenciones, la composicion heterogénea de sus Estados Parte, y el amplio contenido de sus
disposiciones. Especificamente, este estudio persigue mostrar, la brecha existente entre la informacién
sobre cambios formales y la informacion sobre cambios reales (resultados e impactos) en los paises.
Fortalecer el desarrollo de sistemas y capacidades nacionales de informacion resulta crucial a fin de
generar un conocimiento mas objetivo sobre el grado de implementacion de las convenciones
anticorrupcion, y por ende sobre reformas anticorrupcion. Finalmente se muestra el valor de utilizar
indicadores de desempefio que facilitan la evaluacion y el debate al interior de los paises sobre el
estado de la implementacién de una convencién. Se brinda especial atencion al desarrollo de un Mapa
de Indicadores que mide la implementacion de unas provisiones claves de la CICC en Guatemala.

El proposito de este Issue Paper es que las lecciones aprendidas se pongan a disposicion especialmente
de los Estados Parte de la CNUCC para sus actuales debates sobre un mecanismo de seguimiento para
la CNUCC. Sin embargo, la experiencia puede ser util también para a los distintos actores domésticos
en cada pais y para las agencias de cooperacion internacional a fin de guiar sus compromisos de
asistencia técnica para la implementacion y el seguimiento de la CNUCC."

La Convencion Inter-Americana contra la Corrupcidn y su seguimiento

La implementacion en la region, especialmente en la sub-region de América Latina, se inici6 con un
largo proceso de promocion de reformas en materia penal. En el nivel nacional, el proceso de
implementacion de la CICC en muchos Estados Parte ha tenido una serie de caracteristicas similares:
La discusion y aprobacion de las nuevas leyes penales tom6 menos tiempo que las reformas legales
para la prevencion; ha habido algunos procesos de reforma para el combate a la corrupcion que han
contado con evaluaciones publicas y periddicas, aunque no es el caso de la mayoria de tales procesos;
el cambio en las normas legales de la mayoria de los paises de la region durante los afios 90 y
siguientes no significd por si mismo un cambio en las practicas.

El Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la CICC (MESICIC)® fue creado como
acuerdo internacional separado algunos afios después de que la CICC haya entrado en vigor. DE los 33
Estados Parte que han ratificado la CICC, 28 participan en el mecanismo de seguimiento. Los Estados
han aportado al mecanismo de seguimiento gran cantidad de informaciéon sobre normas legales e
instrumentos administrativos y judiciales existentes para prevenir y reprimir practicas corruptas. Por
su lado, el mecanismo ha ayudado significativamente a los Estados Parte a practicar analisis
sistematicos de sus progresos y ha facilitado la cooperacidon internacional. La publicidad del
mecanismo, es decir al amplio acceso publico a informes y documentos, ha sido un pilar esencial.
Desde una perspectiva positiva, el MESICIC ha estimulado un proceso de dialogo importante entre
actores estatales y no-estatales en muchos paises de la regién. En cuanto a los efectos reales que

! Para el propésito de este documento, “implementacion” se refiere al proceso de traducir decisiones publicas a
la practica en los distintos niveles de un territorio nacional y “seguimiento” se refiere al proceso de observar la
implementacion con un proposito evaluativo y correctivo.

> MESICIC esta compuesto por dos érganos: 1) la Conferencia de Estados Parte, que es el 6rgano politico del
mecanismo, que toma las mas importantes decisiones y lineamientos, y estd compuesto por los representantes
politicos de todos los Estados Parte del Mecanismo; y, 2) el Comité de Expertos, que es el drgano técnico
dedicado al examen de los paises.
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provoca el MESICIC en los Estados Parte se puede afirmar es que ha habido varios paises en los
cuales las recomendaciones han sido utilizadas por actores gubernamentales y de la sociedad civil para
incentivar el debate, alcanzar acuerdos politicos y eventualmente fortalecer las agendas de
transparencia y combate a la corrupcion.

Desafios persisten

Sin embargo, hay hechos que impiden el seguimiento mas profundo de la implementacion de la CICC:
A pesar de la valiosa y cuantiosa informacidn juridico-formal sobre la implementacion que es utilizada
y generada por el MESICIC, existe escasa informacion sobre los resultados en el nivel nacional. Una
proporcion mayoritaria de los Estados Parte del MESICIC ha tenido dificultades para entregar al
Comité informacidn cualitativa y cuantitativa que le permita evaluar mas objetivamente los efectos
que han causado las normas y mecanismos establecidos en tales paises para cumplir las disposiciones
de la CICC. Un desafio central persistente es la necesidad de generar informacién objetiva,
especialmente estadistica e indicadores, sobre los avances, dificultades y resultados de la
implementacion mas que todo en sus practicas institucionales.

Conocer cudl es el tipo de informacion (informacion legal, informacion procedimental o informacion
sobre resultados objetivos) generado para el MESICIC y cudl es la calidad de dicha informacién son
dos preguntas cuyas respuestas facilitarian comprender mejor qué tipo de informacion los Estados
consideran valioso y cudl es su capacidad de generar informacion util para los propdsitos del
mecanismo. En cuanto a la calidad de la informacidn, si bien es cierto que una mayoria de Estados
Parte ha entregado informacion sobre resultados objetivos, una parte importante de dicha informacion
es aun fragmentaria e inconexa. Ademas existe una frecuente omision sobre las fuentes y métodos
utilizados en la obtencion de los datos. En balance, siendo cierto que la mayoria de los Estados han
entregado informacion juridica, procedimental, datos estadisticos o indicadores, ningin pais ha
entregado informacion suficiente sobre resultados objetivos en todas las materias de alguna ronda.

Parte del problema es que la mayoria de los Estados Parte tienen sistemas nacionales estadisticos y de
informacién débiles, que no permiten aportar informacion integra y plenamente disponible al
Mecanismo. Por ello, muchas veces la informacion especifica sobre resultados en la implementacion
de mecanismos de prevencion o represion penal contra la corrupcion es elaborada por los mismos
organos publicos competentes sin que la informacién presentada se someta a un proceso de
validaciéon independiente. Esta informacion reune en pocos casos los atributos de integridad,
confiabilidad y disponibilidad, deseables para que el mecanismo cuente con informacion de mayor
calidad y pueda promover de mejor forma la implementacion de la CICC. En general, los paises
participando en MESICIC no solamente tienen sistemas débiles de informacidn, sino usan raras veces
sistemas de indicadores para evaluar el desempefio de sus politicas publicas, leyes y mecanismos
administrativos para combatir la corrupcion.

Tales dificultades deben ser tomadas en cuenta en cualquier iniciativa realista de seguimiento que
incluya datos estadisticos e indicadores ya que el uso de este tipo de informacion es fundamental para
un seguimiento adecuado y significativo de las convenciones anticorrupcion.

Midiendo desempeno en Guatemala

Diversas organizaciones de la sociedad civil (CSO) en América Latina han desarrollado herramientas
basadas en indicadores con el fin de ayudar a remediar los desafios analizados arriba. Un ejemplo
ilustrativo es la iniciativa guatemalteca de crear un Mapa de Indicadores — descrita en detalle en este
documento — que muestra que los indicadores de desempefio cuentan con las caracteristicas para un
seguimiento efectivo de convenciones anticorrupcion.

El mapa de indicadores de Guatemala se enfoco sobre el marco normativo y sobre el desempefio
institucional. Los resultados mostraron un distanciamiento notable entre la realidad normativa y la
factica en el pais. Los indicadores de las practicas en las dreas examinadas mostraban niveles de
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desempefio sensiblemente mas bajos que los indicadores del marco legal. De hecho, la mayor parte de
las areas mostro un nivel de desempefio apenas regular y una de ellas completamente ineficiente.
Evaluando esta experiencia, el Mapa de Indicadores gener6 beneficios para los decisores de politica
publica y otros actores acerca del énfasis que debe darse al perfeccionamiento de los procesos
decisorios y ejecutivos asociados a la implementacion de la CICC, dejando el perfeccionamiento de
las leyes en un plano importante aunque secundario. Asimismo, los resultados permiten enfocar los
esfuerzos en las areas tematicas identificadas como mas débiles.

Por otro lado, la experiencia del Mapa de Indicadores de Guatemala ha mostrado tanto restricciones
como posibilidades de efectuar un seguimiento a nivel nacional de la implementacién de la CICC. En
el caso de la CICC, las limitaciones se refieren a las dificultades existentes en la Convencion debido a
su base tematica no exhaustiva y no siempre relacionable, en relacion al variado grado de vinculacién
juridica de sus disposiciones, en relacion con la multiplicidad de los sujetos involucrados con cada
medida de la convencion, y por la inclusion de estandares indefinidos en sus disposiciones.

Ademas debe notarse, que si bien herramientas llamadas indicadores de desempefio no se usan
normalmente para medir convenciones anticorrupcidon, cuentan con desarrollos metodoldgicos y
muchas veces sistemas de informacién gubernamentales asociados que proveen una poderosa
capacidad, la cual podria también estar al servicio futuro de la evaluacién de medidas anticorrupcion
basadas en la Convencion de las Naciones Unidas.

¢Qué debe ser tomado en cuenta?

Hay varios aspectos relevantes para el seguimiento de convenciones anticorrupcion los cuales, a pesar
de ser basicos, no deben pasar sin ser subrayados: En primer lugar, la multiculturalidad y realidad de
los Estados Parte reunidos en torno a una convencidn es un elemento clave que no debe olvidarse en
cada etapa de un esfuerzo de implementacion y seguimiento, si se quiere evitar el espejismo de la
uniformacion de las conductas humanas y las culturas mediante un tratado. Ademas, las capacidades
institucionales de los Estados Parte de la CNUCC son muy diversas. Ellas afectan no solo la capacidad
de implementar una convencion, sino la posibilidad de obtener informacién integra, confiable y
disponible para la evaluacion de los avances y rezagos sobre el proceso de implementacion.
Finalmente, los mecanismos de seguimiento dependen para su eficacia de un adecuado sistema de
informacion.

De la experiencia de la CICC se pueden extraer una serie de consideraciones relevantes para los
gobiernos, congresos, OSC, organismos internacionales y otros actores participando en los debates
sobre un mecanismo de seguimiento para la CNUCC:

o Con mecanismo intergubernamental de seguimiento o sin €l, resulta indispensable generar
capacidad nacional de seguimiento y fortalecer la coordinacion interinstitucional para la
implementacion de una convencion anticorrupcion.

o Un mecanismo de seguimiento requiere acudir a multiples herramientas de evaluacion si desea
contar con una imagen real y precisa sobre el estado de la corrupcion en un Estado parte, su
capacidad de accion para implementar las medidas contempladas en la convencion
anticorrupcion y los resultados obtenidos.

o Los esfuerzos de seguimiento basados en mediciones parecen ser mas exitosos cuando se
destinan a evaluar la situacion particular de un pais y sus avances, en lugar de establecer
rankings o comparaciones entre paises

. El uso de indicadores para el seguimiento de convenciones parece ademas especialmente
valioso en el plano doméstico si se siguen las buenas practicas aceptadas que recomiendan la
participacion de multiples interesados para su construccién y validacion

. La participacion de la sociedad civil en el monitoreo es valiosa - a ratos la tinica medida de
control sobre los gobiernos - y ha dado muestras de gran seriedad en numerosos casos, como
se constatd a lo largo de este estudio. Si bien son actores relevantes y ha llevado a cabo
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iniciativas pioneras, son los Estados Parte los primeros llamados a asumir de manera
permanente un liderazgo en el seguimiento de la implementacion de convenciones
anticorrupcion mediante herramientas modernas de evaluacion

La voluntad gubernamental es vital para acceder a las fuentes de informacion sobre la
implementacion de convenciones anticorrupcion.

El debate nacional sobre la implementacion y el seguimiento es condicidon de eficacia del
seguimiento multilateral, y el uso de indicadores lo promueve permitiendo ademas participar
al ciudadano de a pié.

10



U4 ISSUE 200095 valuacion de la implementacién de convenciones anticorrupcio

1. Introduccidén

La Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion (CNUCC) es el mas reciente y
significativo logro en una serie de tratados internacionales que buscan combatir la corrupcion. Todas
estas convenciones anticorrupcion comparten un desafio comin — como hacer seguimiento de manera
efectiva a su implementacion El mayor desafio lo tienen los Estados Parte’ mismos al tener que
promover procesos de cambio interno en las normas y en las practicas y compartir informacion sobre
dicho proceso de cambio. Asimismo otros actores nacionales, el Congreso, los partidos politicos, la
sociedad civil y el sector privado, asi como el érgano internacional que haga el seguimiento a la
respectiva convencion esperan acceder a informacion valiosa sobre los avances y los impactos de las
reformas legales y medidas administrativas destinadas a implementar la convencion. En el caso de la
CNUCC, también implica que la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) tiene que gestar acuerdos
entre una variada comunidad de Estados Parte y generar flujos de informacion que faciliten la toma
colectiva de decisiones y promuevan la asistencia técnica y la cooperacion. Para los organismos
intergubernamentales regionales que cuentan con mecanismos de seguimiento de otras convenciones
anticorrupcion, es una exigencia adicional de coordinacion, de distribucion y procesamiento de
informacion.

Con lo anterior en mente, este U4 Issue Paper explora las lecciones aprendidas de la convencidon
anticorrupcién mas antigua: la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién (CICC).* Esta
experiencia puede dar insumos tutiles para los debates sobre el seguimiento a la CNUCC debido a los
objetivos similares de las dos convenciones, la composicion heterogénea de sus Estados Parte, y el
amplio contenido de sus disposiciones. Especificamente, este estudio persigue mostrar, sobre la base
de la experiencia concreta de siete afios de seguimiento en 28 paises,’ la brecha existente entre la
informacién sobre cambios formales y la informacion sobre cambios reales (resultados e impactos) en
los paises. El documento también muestra que es de alta importancia el desarrollo de sistemas y
capacidades nacionales de informacién que generen un conocimiento mas objetivo sobre el grado de
implementacion de las convenciones anticorrupcion. Finalmente muestra el valor de utilizar
indicadores de desempefio que facilitan la evaluacidon y el debate al interior de los paises sobre el
estado de la implementaciéon de una convencion.

Para lograr sus objetivos, el documento esta dividido en tres partes: La Seccién 1 analiza la
experiencia especifica del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la CICC (MESICIC)
explicando los aspectos centrales del proceso de implementacién y seguimiento de la CICC. La
Seccidn 2 efecttia una clasificacion de los tipos de informacion utilizadas por el MESICIC y analiza
los desafios de la generacion de informacion sobre resultados, con base en la experiencia de los
Estados y organizaciones de la sociedad civil (OSC). En la Seccién 3, el estudio se introduce en la
discusion sobre la relevancia de crear indicadores a nivel nacional para evaluar el grado de
implementacion de la CICC, analizando algunas experiencias exploratorias llevadas a cabo en la
region latinoamericana. Se pone un especial énfasis en el ejercicio de construccion de un mapa de
indicadores sobre la implementacion nacional de algunas provisiones claves de la CICC en Guatemala.
En la Seccién 4, finalmente, el estudio recapitula lecciones extraidas de la generacion y uso de
informacion para el seguimiento de la implementacion de la primera convencidn internacional
anticorrupcion.

> A modo de explicacion: “Estado Parte” es el término official para paises que han firmado y ratificado una
convencion.

* También la CICC esta llamada “Convenion anti-corrupcipon de la OEA” ya que su implementacion y
seguimiento estan promovidos a través de de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

> El MESICIC fue creado como acuerdo internacional separado algunos afios después de que la CICC haya
entrado en vigor. DE los 33 Estados Parte que han ratificado la CICC, 28 participan en el mecanismo de
seguimiento (MESICIC).

n
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Cémo ya se ha dicho, el propdsito de este Issue Paper es que las lecciones aprendidas se pongan a
disposicion especialmente de los Estados Parte de la CNUCC. Con esta contribucion se desea
alimentar los debates con motivo especialmente de la proxima Conferencia de Estados Parte a
celebrarse en Doha, en 2009, donde se tomaran decisiones esenciales sobre como dar seguimiento a la
convencidn internacional anticorrupcion mas ambiciosa que existe. Sin embargo, la experiencia puede
ser util también para los distintos actores domésticos en cada pais y para las agencias de cooperacion
internacional a fin de guiar sus compromisos de asistencia técnica para la implementacion y el
seguimiento de la CNUCC.

2. Analisis sintético de la experiencia de implementacion
de la CICC

En esta seccion se describira resumidamente el proceso de implementacion de la CICC en la region,
con un especial énfasis en la subregion latinoamericana, y las caracteristicas del mecanismo de
seguimiento de la implementacién de la CICC. Para efectos de este estudio, entenderemos la
implementacion como el proceso de llevar a la practica las decisiones publicas® en los diversos niveles
territoriales, y el seguimiento como el proceso de observacion de la implementacién con un fin
evaluativo y correctivo.’

21. Por qué la experiencia de la CICC es util para el proceso de la
CNUCC

La docena de afios de evolucion de la implementacion de la CICC y los siete afios de su mecanismo
internacional de seguimiento permiten contar con una mirada de proceso con la cual se pueden
visualizar los aciertos y errores de una época en un continente muy heterogéneo. Esta experiencia
puede ser bastante 1itil de tomar en cuenta para la mayor efectividad del proceso que inicia la CNUCC.
El proceso de implementacion y de seguimiento de la Convencion de la OEA, asi como notables
iniciativas de gobiernos y organismos de la sociedad civil en materia de generaciéon de informes,
evaluaciones e indicadores, constituyen una plataforma para la reflexion, que puede ayudar a
visualizar de manera realista la potencialidad de las capacidades de seguimiento al interior de los
paises y en la comunidad internacional.

La experiencia de la implementacion de la CICC puede resultar aleccionadora para los Estados, debido
a que guarda caracteristicas similares con la CNUCC:

En primer lugar, ambas convenciones se aplican a un conjunto amplio y heterogéneo de Estados. La
Convencion de la ONU ha sido ratificada a Octubre de 2008 por 126 Estados, de los cuales la gran
mayoria son paises en vias de desarrollo o subdesarrollados y una minoria desarrollados. Lo mismo
sucede en la Convencion de la OEA, que ha sido ratificada por 33 Estados,® de los cuales salvo EEUU
y Canada, todos los demas son paises en vias de desarrollo o sub-desarrollados, y esta circunstancia
asimétrica ha afectado la capacidad de implementacion conjunta. Mas atn, si se comparan datos sobre

% Esta conceptualizacion basica ha sido tomada de la teoria del policy analisis, y parte de la premisa de que no
hay una separacion clara entre la decision publica y la puesta en practica (instrumentacion o implementacion) de
dicha decision, en tanto las politicas publicas.son procesos interactivos, dinamicos y multilineales. En el marco
de este estudio, la decision publica original es el acuerdo internacional denominado CICC, y la implementacion
es el proceso de instrumentacion de dicha decision original mediante una serie de decisiones y acciones
encadenadas multilinealmente y ejecutadas en un territorio nacional.

7 El foco de este concepto es la observacion como proceso que acompaiia a la implementacion, y la correccion
como efecto esperado de dicho proceso.

¥ La CICC fue firmada por 34 Estados, 33 la ratificaron, y 28 de ellos participan en su mecanismo de
seguimiento, el MESICIC.
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gobernabilidad y anticorrupcion® de los paises integrantes de estos dos acuerdos. A diferencia otros
tratados anticorrupcion, tales como el de la OCDE, del continente europeo y del continente africano,
fueron firmados mayoritariamente por paises con condiciones relativamente homogéneas de
gobernabilidad y control de corrupcién. La Convencion de la OEA en cambio ha vivido un proceso de
implementacion que ha involucrado esfuerzos de paises muy diversos, pero a la vez con desafios
similares a los que ahora enfrentan los Estados Parte de la CNUCC tomando en cuenta las diferencias
en sus indicadores de gobernabilidad y control de corrupcion. '

Una segunda caracteristica comun entre la CNUCC y la CICC es la coincidencia de sus objetivos y la
amplitud de sus disposiciones, elementos que proveen excelentes oportunidades para aproximaciones
integrales para el combate a la corrupcion, a la vez que importantes desafios para su implementacion y
seguimiento. La Convencién de la ONU no sélo es el mas nuevo sino el mas amplio instrumento
juridico internacional sobre la materia. La Convencion de la OEA por su parte, fue el primer
instrumento de su tipo, pero ya desde el comienzo incorpor6 una amplia gama de disposiciones sobre
prevencion, persecucion y cooperacion en la lucha contra la corrupcion.

2.2. Antecedentes de la CICC

La CICC tuvo como fuente material una serie de fenomenos politicos y econdmicos. Politicamente,
naci6 como una respuesta a escandalos de gran corrupcién publica en Latinoamérica,'' y
econdmicamente, fue alentada por los intereses de los EEUU de establecer condiciones tributarias y
juridicas comunes en la region a fin de sincronizar las reglas del juego ya que las empresas
norteamericanas tenian que cumplir con la Ley de Practicas Corruptas en el Extranjero (FCPA).'* Las
propuestas originales de la CICC que se negociaron entre 1994 y 1996 se centraban en el castigo al
soborno y al enriquecimiento ilicito, pero se agregaron pronto disposiciones sobre medidas de
prevencion y criminalizacion de otras practicas corruptas. En su impulso politico jugaron un
importante rol las plataformas hemisféricas de la Organizacion de Estados Americanos y del proceso
de Cumbres de las Américas, asi como algunos Estados que tuvieron un activo papel en su promocion
y negociacion, como fue el caso de Chile, EEUU y Venezuela.

La CICC fue suscrita por 22 paises en 1996 y entrd en vigencia un afio después. Su contenido fija
definiciones y objetivos, un articulo extenso sobre medidas preventivas,” y normas sobre

’ Tomando en cuenta especialmente los indicadores de Control de la Corrupcién y de Voz y Rendicion de
Cuentas, del Governance & Anti-Corruption Index, del Banco Mundial.
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp

" En América los paises que debieron implementar la CICC se pueden dividir en grupos: (i) paises con altos
indicadores de gobernabilidad propios de la OCDE, como Canada, Estados Unidos y Chile; (ii) paises de
desempefio mediano y similares a paises del Este de Asia y de Europa del Este, como Argentina, Brasil, Costa
Rica, Colombia, El Salvador, México y Uruguay, y (iii) un grupo de paises con muy bajos niveles de
gobernabilidad, como Haiti, Nicaragua, Paraguay y Venezuela, similares a los de varios paises de la ex Union
Soviética y del Africa Subsahariana.

"""En 1992 fue destituido el Presidente brasilefio Fernando Collor de Mello, a través de un juicio politico por
acusaciones de corrupcion y otros delitos. En 1993, el presidente de México, Carlos Salinas fue envuelto en
rumores, denuncias y acusaciones de corrupcion, y en 1995 es detenido el hermano del Presidente, quien es
encarcelado en EEUU. En Venezuela el Presidente Carlos Andrés Pérez, fue denunciado por el manejo irregular
de 17 millones de dolares y la Corte Suprema decidié que habia mérito para acusar al Presidente y a dos de sus
ministros. En estos y otros casos, existia la conviccion que en la mayoria de los casos de corrupcion politica los
responsables huian de sus paises con los fondos ilicitamente obtenidos, con grandes dificultades para su
aprehension y para la recuperacion de los ingentes activos publicos trasladados al extranjero

2 Para mas antecedentes “The OECD Convention on Bribery. A Commentary” (2007). También en Journal of
World Trade, Vol. 13 N° 6, 1997, Rex Zedalis.

3 Este articulo esti enfocado fundamentalmente en reformas legales y el establecimiento de mecanismos de
prevencion, el fortalecimiento de normas contables y de registro en el sector privado, el fortalecimiento de
sistemas de control en el Estado, la generacion de sistemas de compras y de contrataciones del Estado, y la
participacion de la sociedad civil en la prevencion de la corrupcion.
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criminalizaciéon del soborno doméstico y transnacional, malversacion de caudales publicos, lavado de
activos producto de la corrupcidn, enriquecimiento ilicito y trafico de influencias. Fija también
acuerdos sobre asistencia juridica mutua y cooperacion técnica, y la designacion de autoridades
centrales para efectos de la Convencion. Actualmente se encuentra vigente en 33 Estados Parte del
continente, y son observadores permanentes otros FEstados no americanos y organismos
internacionales.'* En su inicio esta Convencidén no contemplé un mecanismo de seguimiento, sin
embargo se acordo uno en 2001 mediante un acuerdo intergubernamental, contenido en la denominada
Acta de Buenos Aires. "

2.3. Laimplementacionde la CICC en las Américas

La OEA fue y es la mayor plataforma de promocion internacional de la CICC. Es en la OEA en la cual
se negocid y luego se promovié su firma por todos los Estados de la organizacién.'® Actualmente la
OEA brinda soporte al MESICIC, apoyo a Estados Parte en la promocion de propuestas de reforma
legal, una plataforma para facilitar la asistencia juridica técnica mutua, y es un actor central en la
generacion de la agenda hemisférica anticorrupcion.

La implementacion en la region se inicidé con un largo proceso de promocién de reformas en materia
penal, inicialmente sobre soborno y enriquecimiento ilicito, para luego agregar otros delitos, como el
trafico de influencias, la malversacién de fondos pblicos, el peculado, y el lavado de activos.'’

Adicionalmente, el impulso de la CICC por fortalecer las medidas preventivas contra la corrupcion
coincidid en la década de los 90 con una ola de reformas de la gestion ptblica y del Estado en América
Latina." Asi, la CICC sirvié a los gobiernos y a la banca multilateral para fundamentar reformas
legales ¢ institucionales en materia de acceso a la informacion, cdédigos de conducta para funcionarios
publicos, declaraciones de patrimonio, compras publicas, sistemas de gestion financiera para mejorar
la rendicién de cuentas y sistemas de contratacion de funcionarios publicos. Muchas de las iniciativas
de reforma legal se basaron en estudios de la legislacion doméstica y en leyes modelo promovidas por
la OEA."” La CICC también sirvi6 de marco para apoyar la creaciéon de oficinas y programas
anticorrupcién en algunos paises.”’

' Una serie de Estados son miembros observadores de la OEA, y desde esa posicion pueden tomar conocimiento
de las iniciativas para dar plena vigencia a la Convencion y contribuir a los programas respectivos. Es el caso por
ejemplo de Alemania, Espafia, Francia, Italia, Japon, Paises Bajos, Noruega, Reino Unido, Rusia, Suecia, Suiza y
la Unién Europea, dentro de un total de 56 Estados.

5 Ver OAS /MESICIC (2002), “Report of Buenos Aires”. http://www.oas.org/juridico/spanish/Lucha.html.

' Para su promocion la Asamblea General de la OEA de 1997 aprobé el Programa Interamericano de
Cooperacion para Combatir la Corrupcion.

"7 En 1998, el informe sobre los resultados de la Cumbre de las Américas sefialaba que: “Muchos gobiernos han
tornado medidas especificas contra la corrupcion, incluida la aprobacion o el fortalecimiento de leyes contra la
corrupcion y la aprobacion de codigos de ética para los funcionarios publicos.” Agrega después que “La mayoria
de los paises del Hemisferio estan implementando sistemas integrales de gestion financiera para mejorar la
rendicién de cuentas y la transparencia en el area de recursos publicos.” Words into deeds. Progress since the
Miami Summit. The White House (1998).

'8 Mas atn, en las ltimas dos décadas numerosos paises de la region han reformado sus Constituciones politicas
y han efectuado reformas profundas de sus sistemas de justicia.

' La OEA promovié la utilizacién de leyes modelo elaboradas en el seno del organismo, las cuales fueron
tomadas en cuenta en el disefio de proyectos de ley y en las discusiones de los organismos legislativos de
numerosos paises de la sub-region latinoamericana. Las principales leyes modelo promovidas trataban sobre
soborno y enriquecimiento ilicito. La Asamblea General de la OEA encomend6 al Comité Juridico
Interamericano mediante resolucion AG/RES.1395 (XXVI-0/96) que a modo de seguimiento a la adopcion de la
CICC, prepare legislacion modelo con respecto al enriquecimiento ilicito y el soborno transnacional, para que
ésta pueda ser utilizada por los Estados miembros. Esta legislacion modelo, que contenia orientaciones para los
legisladores de los Estados Parte de la CICC, fue aprobada en la OEA en el afio 1998. También se elaboraron
leyes modelo sobre normas de conducta para el correcto, honorable y adecuado desempefio de las funciones
publicas; declaracion de ingresos, pasivos y activos, proteccidon de personas que denuncian actos de corrupcion,
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En el nivel nacional, el proceso de implementacion de la CICC en muchos Estados Parte ha tenido una
serie de caracteristicas similares:

1. La discusion y aprobacion de las nuevas leyes penales tomé menos tiempo que las
reformas legales para la prevencion. Esto se debe a multiples razones. La primera de ellas
es que las reformas pro-transparencia y de prevencion muchas veces han requerido la creacion
de nuevos organismos publicos, funciones y procedimientos para su aplicacion, y las reformas
penales ya cuentan con una legislacion penal como base, un sistema procesal penal y drganos
judiciales para su aplicacion. Tampoco debe desestimarse el fuerte impulso internacional de
lucha contra el soborno de los afios noventa, como también los mayores incentivos que han
tenido los congresistas llamados a aprobar rapidamente “leyes duras contra la corrupcion” en
periodos electorales o de fuerte contienda politica. Ahora bien, varios afios después de
aprobadas las reformas penales no se han conocido estudios o evaluaciones independientes
sobre el grado de impacto de tales cambios penales. Todo indica que el castigo a las nuevas
practicas corruptas incorporadas en las leyes penales ha seguido la misma suerte de las
antiguas disposiciones: su eficacia ha dependido en general de la capacidad del sistema de
deteccion y de justicia de cada pais, y en algunos casos del uso politico que se ha dado al
sistema judicial.?'

2. Ha habido algunos procesos de reforma para el combate a la corrupcion que han
contado con evaluaciones publicas y periddicas, aunque no es el caso de la mayoria de
tales procesos. Las evaluaciones publicas y periddicas, cuando han existido, se han debido,
primero, a la voluntad politica de los organismos ejecutores de la reforma por utilizar las
evaluaciones en beneficio de su labor, como ha hecho la Oficina Anticorrupcion en Argentina,
el Programa Anticorrupcion colombiano, o la Secretaria de la Funcidon Publica de México; y
segundo, a una mas desarrollada capacidad de evaluacion gubernamental sobre politicas
publicas, como por ejemplo ocurre en Canada, Chile y EEUU. Sin embargo, numerosas areas
de reforma sectorial en materia de prevencion, cuentan solo con evaluaciones parciales a pesar
de largos afios de implementacion. Incluso no pocas veces estas reformas han carecido de
evaluacién conocida alguna. Puede afirmarse, sin embargo, que la presencia y el aporte de
organismos de la banca multilateral para la implementacién de ciertas medidas preventivas, en
particular referidas al control presupuestario, ha sido muchas veces un factor de control y
evaluacién sobre los organismos estatales responsables de la implementacion, aunque
dificilmente puede hablarse de mayor transparencia y rendicion de cuentas hacia la
ciudadania.

3. El cambio en las normas legales de la mayoria de los paises de la region durante los afios
90 y siguientes no significo por si mismo un cambio en las practicas. Informes
intergubernamentales y estudios de la sociedad civil han mostrado sefiales de una brecha
importante entre las normas legales anticorrupcion y las practicas en los Estados Parte de la
CICC. Mientras la implementacion de la CICC a través de reformas legales ha tenido avances
en la mayoria de los paises del continente, las practicas estatales y la intervencién de los
agentes privados en las decisiones publicas no parecen cambiar significativamente. Un

acceso a informacién administrativa y sobre mecanismos de participacion de la sociedad civil en la prevencion
de la corrupcion. Los textos se encuentran en http://www.oas.org/juridico/spanish/legmod.htm.

% Esto es aplicable a Oficinas de irrelevante y de notable actividad creadas a fines de la década de los 90. Entre
las primeras se encuentra la desaparecida Oficina Nacional de Etica Publica, creada en el gobierno de Carlos
Menem (1998) en Argentina, y el Comité Nacional de Integridad, creado durante el gobierno del nicaragiiense
Arnoldo Aleman (1998). Entre las segundas destaca el Programa Anticorrupcion de la Vicepresidencia de
Colombia, que se inici6 en 1996 con la denominacion de Plan Transparencia y que continta vigente.

I En numerosos paises de la region, constantemente hay acusaciones del uso politico de las leyes penales
anticorrupcion en contra de los adversarios politicos. En Nicaragua, por ejemplo, multiples fuentes
documentadas sefialan desde hace afios la clara politizacién de la Corte Suprema y el uso de drganos judiciales
para la lucha politica. Circunstancias parecidas se han acusado por periodos prolongados en México, Paraguay,
Pert y Venezuela.
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informe de Transparency International en materia de Integridad Publica en nueve paises
latinoamericanos, seflald hace pocos afios que las normas legales no son ahora lo mas
relevante sino que “las practicas de los Estados son el mayor desafio”* existiendo una notable
brecha entre las normas y la practica de los organismos estatales. Pero no solo OSC aseveran
este desafio. El MESICIC efectia recomendaciones a los Estados miembros para la
implementacion de las disposiciones de la CICC, y la mayoria de sus recomendaciones a los
Estados Parte han estado referidas a hacer aplicables las normas legales.”

2.4. El Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la
Convencién Interamericana Contra la Corrupcién (MESICIC)

El MESICIC ha sido desde 2002 un importante factor catalizador del seguimiento de la CICC a nivel
nacional. Los Estados han aportado al mecanismo de seguimiento gran cantidad de informacién sobre
normas legales e instrumentos administrativos y judiciales existentes para prevenir y reprimir practicas
corruptas. Por su lado, el mecanismo ha ayudado significativamente a los Estados Parte a practicar
analisis sistematicos de sus progresos y ha facilitado la cooperacion internacional.

De acuerdo al Acta de Buenos Aires, el Mecanismo de Seguimiento debe cumplir con las siguientes
caracteristicas:

Debe ser imparcial y objetivo en su operacion y en las conclusiones a las que arribe
Debe garantizar una aplicacion justa y un tratamiento igualitario entre los Estados Parte
No debe implicar la adopcidn de sanciones

i

Debe establecer un adecuado equilibrio entre la confidencialidad y la transparencia de sus
actividades

5. Debe ser un ejercicio desarrollado sobre una base consensual y sobre la base del principio de
cooperacion entre los Estados Parte.*

El seguimiento de la implementacion de la CICC es llevado a cabo por el MESICIC, el cual estd
compuesto por dos organos: 1) La Conferencia de Estados Parte, que es el organo politico del
mecanismo, que toma las mds importantes decisiones y lineamientos, y estd compuesto por los
representantes politicos de todos los Estados Parte del Mecanismo; y, 2) el Comité de Expertos, que es
el organo técnico dedicado al examen de los paises, y que normalmente se encuentra integrado por
miembros de instituciones que tienen responsabilidad legal o politica en el combate a la corrupciéon en
cada pais.

El proceso de seguimiento de la implementacion de la Convencidn es de tipo horizontal. E1 Comité de
Expertos determina al comienzo de cada Ronda de examen el grupo de disposiciones de la
Convencion respecto de las cuales se examinard a todos los Estados. La Ronda se define como el
periodo de tiempo destinado a examinar las provisiones seleccionadas en todos Estados Parte del
Mecanismo. El Comité acuerda al inicio de cada Ronda una metodologia de analisis y elabora un
cuestionario que interroga a los Estados sobre la implementacion de las provisiones seleccionadas. La

2 Transparencia Internacional (2007), “Integridad Publica en América Latina: ;Contribuye el marco legal
latinoamericano a que los funcionarios sean integros? ;Coincide la practica con la ley?”, Alemania.
http://www.transparency.org/content/download/29719/452044/file/Informe_regional Report%

 S6lo a modo de ejemplo, el Comité de Expertos recomendo a 22 Estados Parte que tomen medidas para hacer
eficaces las normas sobre preservacion de los recursos publicos. En el mismo sentido recomendé a 16 Estados
Parte del Mecanismo tomar medidas para asegurar la eficacia de las normas legales sobre prevecion de conflictos
de intereses, y a 15 para que desarrollen medidas efectivas para prevenir conflictos de intereses en los
funcionarios publicos durante el desempefio de sus funciones. Informe Hemisférico del MESICIC, Primera

Ronda. OEA (2006). http://www.oas.org/juridico/english/mec_ronl_inf hemis sp.pdf.
#* OAS /MESICIC (2002), “Report of Buenos Aires”. http://www.oas.org/juridico/spanish/Lucha.html.
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herramienta de recoleccion de informacion es el cuestionario y se enfoca sobre los siguientes aspectos
de cada Estado examinado:

El sistema juridico e institucional

La existencia y descripcidén de normas legalmente obligatorias sobre las materias examinadas
La existencia de mecanismos para la aplicacion de dichas normas

La adecuacion del marco juridico

AN

Los resultados objetivos obtenidos y datos estadisticos.

El proceso de examen de cada pais en cada Ronda implica una primera etapa de respuesta al
cuestionario, llevada a cabo por la autoridad central de cada pais para efectos de la CICC. En esta
etapa pueden participar organizaciones de la sociedad civil del pais examinado, las cuales pueden
responder el cuestionario y entregar mayores antecedentes. Luego se realiza una etapa de intercambio
y analisis con el sub-grupo de examen, integrado por dos Estados Parte y con apoyo de la Secretaria. A
continuacion se produce el examen en el Plenario, luego del cual el Comité emite un Informe
Nacional, conteniendo recomendaciones para implementar la Convencion. El seguimiento a las
recomendaciones efectuadas se efectiia durante la Ronda siguiente.

Con esta organizacion y procedimientos el MESICIC ha llevado a cabo el examen de multiples
disposiciones sobre prevencion, represion penal y cooperacion de la CICC, en 28 Estados Parte,
cumpliendo dos rondas de examen entre 2002 y 2008. El MESICIC ha sido asi el catalizador central
de la actividad de seguimiento de la CICC en el nivel regional y nacional, y ha ayudado a producir y
entregar la mayor cantidad de informacidn sobre la implementacion de la CICC. Por lo anterior es que
resulta obligatorio revisar los desafios pendientes del proceso en la regidn, con un foco especial en el
MESICIC y los tipos de informacion que administra.

Los resultados positivos de MESICIC

La OEA mantiene publicados en Internet los principales informes y documentos del MESICIC,
incluidos los informes de los Estados parte y de OSC, lo que permite a los interesados acceder a gran
cantidad de informacion sobre la actividad estatal de implementacion y el seguimiento en inglés y
espafiol. La publicidad del mecanismo, la cual se ha ido perfeccionando a lo largo de los afios a
instancias de propuestas gubernamentales y demandas de OSC, ha sido un pilar esencial que ha
facilitado que las decisiones del MESICIC generen algunos efectos en los paises signatarios de la
CICC.

Desde una perspectiva positiva, el MESICIC ha estimulado un proceso de dialogo importante entre
actores estatales y no-estatales en muchos paises de la region, los Estados Parte han aportado gran
cantidad de informacion sobre normas legales y mecanismos administrativos y judiciales existentes
para prevenir y reprimir practicas corruptas. Este intercambio ha ayudado a consolidar algunas
practicas sistematicas de analisis y de cooperacidon entre los Estados. Mas alld de la practica de
someterse a examen entre pares, algo poco usual en el hemisferio y en esta materia hasta el
establecimiento del mecanismo, algunas entidades nacionales de control han utilizado el marco del
MESICIC para asociarse en iniciativas de cooperacion técnica y crear redes. Adicionalmente, los
informes que han entregado las OSC muchas veces han contenido informacién evaluativa 1til sobre la
adecuacion de las normas y mecanismos nacionales a los objetivos de la Convencion, y de esta manera
han complementado la informaciéon gubernamental.

En cuanto a los efectos reales que provoca el MESICIC en los Estados Parte se puede afirmar es que
ha habido varios paises en los cuales las recomendaciones han sido utilizadas por actores
gubernamentales y de la sociedad civil para incentivar el debate, alcanzar acuerdos politicos y
eventualmente fortalecer las agendas de transparencia y combate a la corrupcion. Asi ha sucedido en
Chile en 2006, cuando el gobierno tomd en cuenta -junto con otros elementos importantes- las
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recomendaciones del MESICIC para elaborar la agenda gubernamental de probidad, transparencia y
calidad de la politica, la cual se basa en las convenciones anticorrupcion vigentes en Chile. En
Nicaragua las recomendaciones del MESICIC fueron insistentemente puestas en el debate
parlamentario que finalmente aprobo la ley sobre acceso a la informacion en 2007. EI Argentina, tanto
OSC como la Oficina Anticorrupciéon han utilizado las recomendaciones del mecanismo para
promover reformas en materia de declaracién de patrimonio y acceso a la informacion, entre otras
materias. Las recomendaciones del MESICIC también han sido utilizadas activamente por OSC para
promover reformas y colaborar en los debates legislativos y politicos en al menos Colombia, El
Salvador, Guatemala, Panama, Paraguay y Pera.

Desafios pendientes de MESICIC

A pesar de estas buenas noticias sobre el funcionamiento del mecanismo, hay hechos que afectan
negativamente el seguimiento mas profundo de la implementacion. Algunos de estos hechos estan
relacionados con la informacién que se provee por los Estados y otros con las recomendaciones
efectuadas por el Comité a los Estados Parte, y son los siguientes:

1. A pesar de la valiosa y cuantiosa informacion juridico-formal sobre la implementacion que es
utilizada y generada por el MESICIC, existe escasa informacién sobre los resultados en el
nivel nacional. Esta escasez de informacion sobre resultados es generalizada, pero atin mas en
materias relacionadas con la prevencion de la corrupcion, como sucede por ejemplo en materia
de mecanismos para la prevencion de conflictos de intereses y sistemas de contratacién de
funcionarios publicos.

2. Una proporcion mayoritaria de los Estados Parte del MESICIC ha tenido dificultades para
entregar al Comité informacion cualitativa y cuantitativa que le permita evaluar mas
objetivamente los efectos que han causado las normas y mecanismos establecidos en tales
paises para cumplir las disposiciones de la CICC. Esto se constata en los Informes Nacionales
emitidos por el Comité y en el Informe Hemisférico de la Primera Ronda del MESICIC, asi
como en documentos de OSC.*

3. Pero también numerosos informes provenientes de los gobiernos han reconocido la dificultad
de obtener informacidn estadistica u objetiva dentro de su mismo aparato sobre los resultados
de sus acciones en la materia. En algunos casos ha habido un honesto y directo
reconocimiento de las dificultades, sefialando que e/ pais no cuenta con un sistema de
informacion que le permita suministrar datos objetivos y estadisticos acerca de los resultados
obtenidos con la aplicacion de las normas y mecanismos a los que se refiere éste y otros
capitulos del Cuestionario”,*® y en otros se ha sefialado que “no lleva un registro a nivel
estadistico”.”” En otros casos, los datos han sido completamente insuficientes® o reflejan la
disparidad de las capacidades de las entidades publicas para aportar informacién.”
Finalmente, existen algunos Estados entregando de manera permanente informacion mas
comprehensiva sobre los resultados en la implementacion de la CICC,*® aunque son una
minoria.

4. Otro desafio ha sido la ausencia de incentivos claros para lograr una mayor adhesion nacional
a las recomendaciones del Comité. El uso en el nivel nacional de la informacion sobre el

5 Para acceder a Informe Hemisférico e Informes Nacionales de la Primera Ronda del MESICIC ingresar a
http://www.oas.org/juridico/english/FightCur.html. Para ver propuestas de OSC de la region ingresar a
http://www.transparency.org/regional pages/americas/convenciones/otros_documentos#pressuno.

*% Respuesta de Ecuador al Cuestionario de la Primera Ronda del MESICIC.
http://www.oas.org/juridico/spanish/ecu_resl.htm. En el mismo sentido Paraguay, Primera Ronda.

* Respuesta de Honduras al Cuestionario de la Primera Ronda del MESICIC.
http://www.oas.org/juridico/spanish/hnd_res1.pdf.

% Por ejemplo, Panama en la Primera Ronda del MESICIC, Guatemala en la Segunda Ronda.

¥ Por ejemplo, Colombia Respuesta Primera Ronda.

3% Dentro de esta categoria puede incluirse a Argentina, Canada, Chile, EEUU y México, en la Primera Ronda.
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mecanismo y las recomendaciones del Comité ha dependido normalmente del grado de
difusion doméstica que han tenido. La mayoria de las veces tal difusion ha sido efectuada por
la sociedad civil, y en varios casos por los gobiernos. Los incentivos para hacer publicas las
recomendaciones del Comité, y difundir asi las dificultades y avances, parecen ser claramente
menores para los gobiernos. A pesar de ello, algunos Estados Parte han hecho esfuerzos
notables por dar mayor difusion a los informes del Comité, mediante la asuncion voluntaria de
un compromiso para elaborar un plan publico o semi-ptblico de implementacion de las
recomendaciones, los cuales han considerado la participacion de multiples actores, también de
la sociedad civil, en su revision.’' No obstante de esta baja difusion de las recomendaciones,
los informes gubernamentales dirigidos al Comité sobre la adhesion a las recomendaciones
han entregado informacion relevante sobre las acciones gubernamentales, aunque persiste en
muchos casos una entrega de informacidn incompleta sobre las medidas tomadas y los efectos
generados con dichas medidas en la practica.

Un desafio central que aun estd vigente es la generacion de mejor informacion accesible para la
evaluacién de los procesos de cambio en el nivel nacional, con un énfasis marcado en la necesidad de
generar informacion objetiva, especialmente estadistica e indicadores, sobre los avances, dificultades y
resultados de la implementacién mas que todo en sus practicas institucionales. Esto se abordard en
mayor detalle en la proxima Seccion.

3. Generando informacion sobre resultados:
experiencias del MESICIC

Un mecanismo de seguimiento es una herramienta juridico-técnica que permite a los Estados Parte de
una convencion examinar su grado de implementacion, y tomar decisiones sobre medidas unilaterales,
bilaterales o multilaterales para mejorar la implementaciéon de los compromisos juridicos
internacionales originados en dicha Convencion. A fin de alimentar un mecanismo de seguimiento con
el conocimiento necesario sobre el estado de implementacion de la convencion, todo mecanismo de
seguimiento tiene que descansar en un sistema de informacién,*® y este influye en la calidad del
proceso de toma de decisiones de quienes participan de él. Esta seccion examina las fortalezas y
debilidades del MESICIC en cuanto al tipo de informacion que utiliza este mecanismo y acerca de la
calidad de la misma, de manera de extraer algunas lecciones que ayuden a fortalecer el funcionamiento
del futuro mecanismo de seguimiento de la CNUCC.

El MESICIC utiliza variada informacion en sus examenes de paises, y emite recomendaciones a los
Estados basadas en dicha informacion. Se pueden distinguir dos grandes ambitos de materias
usualmente evaluadas™ respecto de una convencion anticorrupcion: leyes y medidas administrativas.*

3! Se trata de una iniciativa promovida por la OEA, con apoyo financiero de los gobiernos de Canada y EEUU, y
en la cual han participado Argentina, Colombia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert y Uruguay.

2 Un sistema de informacién opera en su forma més basica como una seric de elementos que reciben
informacidn, la procesan y la reenvian. Estos procesos operan en el campo del seguimiento a las convenciones
con el objetivo de generar cambios a través de un proceso de retroalimentacion. Por eso, un mecanismo de
seguimiento debiera ser analizado tomando en cuenta que esta basado sobre un sistema de informacidén que
retroalimenta a las unidades decisoras de cambios normativos, politicas publicas y practicas. En el nivel
nacional, estas unidades decisoras son fundamentalmente los gobiernos, y en el nivel internacional son los
organismos internacionales que inciden en tales cambios.

33 Se utiliza en este documento el término evaluacién en un concepto amplio, que comprende desde el analisis de
informacion hasta el monitoreo de las acciones llevadas a cabo en cada pais. El MESICIC ha evitado utilizar este
término y ha preferido definir su funciéon como un examen o andlisis.

** Las leyes comprenden normas juridicas en materias de prevencion, de represién penal y cooperacién. Las
medidas administrativas fundamentalmente se refieren a politicas, programas y sistemas administrativos
asociados a las mismas materias.
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El MESICIC evalua estos dos ambitos solicitando a los Estados informacion sobre legislacion y
medidas tomadas en cada una de las areas tematicas®> examinadas en cada Ronda.

Conocer cudl es el tipo de informaciéon normalmente utilizada y cudl es la calidad de dicha
informacién son dos preguntas cuyas respuestas facilitarian comprender mejor qué tipo de informaciéon
los Estados consideran valioso y cual es su capacidad de generar informacion util para los propositos
del mecanismo.

3.1. Tipologiay calidad de la informacidn utilizada en el MESICIC

En cuanto a la primera interrogante, la metodologia del mecanismo™® establece que la informacion que
se analizara por el Comité de Expertos sera:

o La informacion referida al marco juridico y otras medidas que los Estados Parte tienen en
vigor para dar aplicacion a las disposiciones de la CICC

. La adecuacion de este marco legal a los propdsitos de la Convencidn y los resultados de cada
Estado Parte

o Y los progresos obtenidos por cada Estado Parte en la aplicacion de las leyes y medidas
administrativas.

Esta metodologia general es precisada posteriormente en el Cuestionario de cada Ronda.
Esencialmente, los cuestionarios que emiten los Estados Parte, y las OSC que han participado de los
examenes, han debido contener los siguientes tipos de informacion:

1. Informacion juridica: consistente en descripciones de normas coercitivas vigentes que
regulan el funcionamiento de los érganos del Estado y la conducta de los funcionarios y de los
demas sujetos juridicos del pais informante. Estas descripciones van desde lo general, como es
el ordenamiento constitucional y los principios mas importantes del sistema juridico nacional,
los cuerpos normativos sobre prevencion y lucha contra la corrupcion, los estatutos de los
organos y funcionarios publicos, hasta lo mas especifico, como son los grupos de normas
juridicas aplicables a un area tematica dada, como las compras publicas, la administracion
financiera del estado, los regimenes de exencidn tributaria, el acceso a la informacién publica,
y la participacién ciudadana, por mencionar algunos.

2. Informacioén procedimental: consistente en la descripcion de los conjuntos de mecanismos,
procedimientos, 6rganos y sistemas estatales que regulan administrativamente la ejecucion de
las leyes relacionadas con el area tematica examinada en la Ronda. Estas descripciones se
utilizan usualmente para explicar como opera tedricamente la ejecucion de las normas de
naturaleza legal a través de regulaciones administrativas, mecanismos administrativos y
sistemas en areas especificas. Esto es normalmente 1util para comprender, por ejemplo, los
procedimientos disciplinarios y de aplicacion de sanciones, los mecanismos de denuncia de

3 Durante la Primera Ronda de Examen, efectuada entre 2002 y 2006, el MESICIC examino las siguientes areas
tematicas de la CICC: Normas y mecanismos de prevencion de conflictos de intereses; normas y mecanismos
para la administracion de los recursos financieros del Estado; sistemas para la denuncia de actos de corrupcion;
sistemas de declaracion de ingresos, activos y pasivos; organos superiores de control; y participacion de la
sociedad civil en la prevencion de la corrupcion (que incluyo el derecho de acceso a la informacion). La Segunda
Ronda, que finalizé el afio 2008, fue dedicada a examinar los sistemas de compras publicas, los sistemas de
contratacion de funcionarios publicos, los sistemas de proteccion a los denunciantes de actos de corrupcion, y los
actos de corrupcion del articulo VI de la convencion (referidos a soborno, malversacion de caudales publicos y
lavado de activos producto de la corrupcion).

* Metodologia de la Segunda Ronda. MESICIC.
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic_method Ilround sp.pdf.
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infracciones legales y éticas, y el funcionamiento de sistemas de compras, contrataciones, de
declaraciones de patrimonio, y de control, entre otras.

3. Informacion objetiva sobre resultados: consistente en aseveraciones fundadas cualitativa o
cuantitativamente sobre la actividad estatal y los resultados de dicha actividad en las areas
examinadas. Estas aseveraciones recaen sobre la creacion o reforma de un organismo publico
encargado del combate a la corrupcidn, la elaboracion de un plan anticorrupcion, el disefio de
una politica, o en cifras que muestran la accion estatal en un campo determinado y las
consecuencias de dicha accion estatal, como es la realizacion de acciones de capacitacion, de
difusion o de control, el porcentaje de incremento de denuncias de corrupcion, el nivel de
corrupcidn percibido o de victimizacion de la poblacidn, el ahorro derivado de la implantacion
de sistemas mas transparentes, o el nivel de percepcion ciudadana sobre la calidad de los
servicios publicos que estos reciben, por ejemplo.

De un modo variable, estos tres tipos de informacioén son entregados al MESICIC por los Estados
Parte. Sin embargo, los paises no tienen las mismas capacidades para entregar toda la informacion, o
se enfocan mayormente en algunas de ellas en desmedro de otras. En conjunto, los cuestionarios
respondidos por los Estados se muestran abundantes de informacion juridica y procedimental, pero no
entregan el mismo nivel de informacion sobre resultados. Este ltimo tipo de informacién, ademas de
menos abundante varia significativamente en su calidad de un 4rea tematica a otra.

La siguiente tabla muestra a modo ejemplar los tipos de informacion entregada al MESICIC por una
muestra de paises durante la Segunda Ronda, en dos areas tematicas de examen: sistemas de compras
publicas y sistemas de contratacion de funcionarios publicos.”’

Sistemas de compras publicas transparentes, | Sistemas transparentes, equitativos y eficientes de
equitativos y eficientes contratacion de funcionarios publicos
Entreg6 Entregé Entreg6 Entreg6 Entregé Entreg6
informacion informacion informacion informacién | informacion informacion
) juridica sobre objetiva  sobre | juridica sobre objetiva  sobre
Paises mecanismos y | resultados mecanismos y | resultados
examinados procedimientos procedimientos

Argentina
Paraguay
Nicaragua

Ecuador
Honduras

DI —

De esta tabla se pueden inferir a priori tres conclusiones: la primera es que claramente los Estados
Parte tienen mayor capacidad de entregar informacion de tipo juridico, y menor sobre procedimientos
y resultados; la segunda es que hay areas temadticas (compras publicas) en las cuales es mas facil
entregar informacion de los tres tipos que en otras (contratacion de funcionarios en este caso); vy,
tercero, que hay paises de América que tienen mayor capacidad que otros para la entrega de todos los
tipos de informacion solicitada por el mecanismo.

3.2. (Calidad de informacion usada en el MESICIC

La segunda parte de esta seccidn se refiere a un elemento mas dificil de calificar, como es la calidad de
la informacion utilizada en el MESICIC. La calidad, para efectos de este estudio, se entendera como el
conjunto de los atributos de integridad, confiabilidad y disponibilidad de la informacion sobre la
implementacion de una convencion anticorrupcion, que permite comparar esta informacion con otra.

37 Ambas areas teméticas estan contempladas en el numeral 5 del articulo III de la IACAC
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Estos atributos estdn presentes en la mayoria de los sistemas de administraciéon y de control de
informacién aceptados, y han sido tomados en este estudio para simplificar las condiciones que debe
reunir toda informacion destinada al analisis y la toma de decisiones. La integridad esta referida a la
precision y suficiencia de la informacion,™ en este caso especifico, relativa a normas juridicas,
procedimientos y resultados. La confiabilidad se refiere a la capacidad de la informacion de ser
apropiada y verificable, como ocurre cuando ésta es util para el examen y puede ser corroborada. Y la
disponibilidad de la informacion esta referida a su disponibilidad cuando ésta es solicitada, es decir a
su capacidad para ser actual de acuerdo a la finalidad establecida en el mecanismo. Una informaciéon
de calidad seria entonces aquella que posee estos tres atributos de una manera satisfactoria.

El MESICIC cuenta con reglas y procedimientos razonables para promover la obtencion de
informacién de calidad. De acuerdo con la metodologia de analisis, los Estados Parte deben entregar
toda la informacion solicitada en el cuestionario, y en los hechos los Estados son requeridos
normalmente de informacion adicional por el subgrupo de andlisis, la Secretaria del MESICIC y por el
Comité en sus reuniones plenarias. La informacién entregada por los Estados debe ser también lo mas
actualizada posible, y en todo caso los datos no deben ser anteriores a un lapso preestablecido.”” La
confiabilidad de la informacion esta incentivada mediante la obligacion de entregar los documentos
anexos en los cuales consten las leyes y procedimientos regulatorios descritos, y por la posibilidad de
que el Comité de Expertos tome en cuenta los informes alternativos que emanen de las OSC y
consulten otras fuentes de informacion, lo que permite un control cruzado sobre cada area examinada.

Sin embargo, a pesar de las reglas establecidas, la realidad del MESICIC ha tenido distintas
tonalidades en cuanto a la calidad de la informacidn recibida por el Comité de Expertos. Esto es
especialmente cierto respecto de la calidad de la informacién sobre resultados objetivos en la
implementacion de las disposiciones de la CICC. Si bien es cierto una mayoritaria proporcion de
Estados Parte ha entregado informaciéon de este ultimo tipo, una parte importante de dicha informacion
es aun fragmentaria e inconexa, lo que afecta la integridad de la informacion de que debiera disponer
el Comité de Expertos. A este hecho se suma un aspecto no menor, cual es la frecuente omision sobre
las fuentes y métodos utilizados en la obtencion de los datos.

Para ilustrar de una manera exploratoria la dificultad existente para los Estados Parte del MESICIC en
generar y exhibir informacidén cuantitativa sobre resultados, se expone a continuacion un tabla
comparativa sobre la entrega de informacion sobre resultados objetivos en un area especifica,* en una
muestra de Estados Parte.

% Estos conceptos han sido adaptados utilizando las definiciones utilizadas en COBIT, Objetivos de control para
la informacion y tecnologias afines, Information Systems Audit and Control Association (ISACA) en 1998.
COBIT es un modelo ampliamente reconocido para el gobierno de la informacion, el cual fija siete principios
que ésta debe cumplir: efectividad, eficiencia, confidencialidad, integridad, disponibilidad, cumplimiento y
confiabilidad. Atributos similares se contemplan también en el conocido informe del Comité de Organizaciones
Patrocinadoras de la Comision Treadway (COSO, por sus siglas en inglés) sobre control interno.

* La informacién proveida por cada Estado Parte debe ser posterior a la fecha de ratificacion de la Convencion y
lo mas actualizada posible. Si se trata de datos estadisticos, estos deben ser no anteriores a un plazo que varia
entre los 2 y los 5 afios desde la fecha de respuesta del cuestionario, dependiendo de la materia examinada.
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic_method Ilround sp.pdf

“ La tabla muestra la entrega de informacion sobre resultados objetivos en la implementacion de sistemas de
compras publicas transparentes, equitativos y eficientes (numeral 5 del articulo III de la CICC) en los seis
primeros paises examinados en la Segunda Ronda.
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El Estado Parte entrega datos sobre la implementacion de sistemas de compras publicas
transparentes, equitativos y eficientes
Paises examinados Muestra algtin tipo de Muestra resultados en todos Identifica fuentes
resultado asociado a los los sectores del Estado en verificables de la
objetivos de transparencia, que debe ser aplicable el informacion entregada
equidad o eficiencia sistema de compras
Argentina
Paraguay
Nicaragua
Uruguay
Ecuador
Honduras

I ! [ Ino

En balance sélo unos pocos paises del MESICIC han entregado informacion estadistica u objetiva que
pudiera considerarse suficiente en alguna 4rea temética examinada.*' Siendo cierto que la mayoria de
los Estados han entregado informacion juridica, procedimental, datos estadisticos o indicadores,
ningun pais ha entregado informacién suficiente sobre resultados objetivos en todas las materias de
alguna ronda. Finalmente, también es una realidad que la informacion sobre resultados objetivos
entre%;ada al MESICIC no permite normalmente verificar la evolucion de procesos dentro de series de
afios.

A pesar de la clara voluntad de los Estados Parte del MESICIC de ser examinados, la mayor parte de
ellos tienen sistemas nacionales estadisticos y de informacion débiles, que no permiten aportar
informacién integra y plenamente disponible al Mecanismo. Por ello, muchas veces la informacion
especifica sobre resultados en la implementacion de mecanismos de prevencion o represion penal
contra la corrupcion es elaborada por los mismos drganos publicos competentes sin que la informacion
presentada se someta a un proceso de validacion independiente. Esta informacion retine en pocos
casos los atributos de integridad, confiabilidad y disponibilidad, deseables para que el mecanismo
cuente con informacién de mayor calidad y pueda promover de mejor forma la implementacion de la
CICC.

Estos hechos muestran que existen dificultades reales para obtener informacion objetiva que permita
hacer seguimiento a esta Convencion en el hemisferio. Tales dificultades, que han sido constatadas
también por las OSC de la region, deben ser tomadas en cuenta en cualquier iniciativa realista de
seguimiento que incluya datos estadisticos e indicadores ya que el uso de este tipo de informacion es
fundamental para un seguimiento adecuado y significativo de las convenciones anticorrupcion.
Diversas OSC de la region latinoamericana han hecho esfuerzos por desarrollar herramientas de
seguimiento basadas en indicadores, experiencias que se exponen en el Capitulo siguiente.

4.La importancia de crear indicadores para el
seguimiento de la implementacién de la CICC

Debido al incremento de los recursos que administra el sector publico y la complejidad de su control,
muchos paises desarrollan mecanismos para medir el desempefio de la gestion publica y usan distintos
mecanismos para este fin. Por lo general, estos mecanismos aspiran a obtener una medicion

“' Por ejemplo: Canada y en menor medida México, en materia de compras publicas, Segunda Ronda.

> En la mayoria de los cuestionarios respondidos por los Estados durante la II Ronda, no se utiliza informacion
objetiva o estadistica compatible con la informacioén entregada en la misma materia durante la Ronda anterior.
Incluso los Informes de Canadé y Estados Unidos de Norteamérica, paises con gran capacidad de recoleccién y
procesamiento de informacion, pueden calificarse de parciales en sus datos e indicadores de resultados en
algunos casos.

23



U4 0005 umt;"“‘f\\)'\ ntacion de convenclones anticc

sistematica y continua en el tiempo de los resultados obtenidos por las instituciones publicas con miras
a mejorar los estindares de desempefio de las instituciones publicas.” Elemento central de los
mecanismos de medicion de desempefio son sistemas de indicadores cuya construccidn requiere contar
con fortalezas metodoldgicas que permitan obtener indicadores confiables y utiles.** La carencia de
estas y otras caracteristicas genera vulnerabilidades en los analisis y evaluaciones, y puede conducir a
un errado proceso de toma de decisiones tanto en los gobiernos que los utilizan para definir sus
prioridades estratégicas y para evaluar su efectividad como en stakeholders que los utilicen para
definir sus propias prioridades estratégicas de incidencia y de monitoreo.

Por lo general, como se ha mostrado anteriormente, los paises participantes en el MESICIC no
solamente tienen sistemas débiles de informacién sino rara vez usan sistemas de indicadores para
evaluar el desempefio de sus politicas, leyes y mecanismos para combatir la corrupcion, y
especificamente para efectuar el seguimiento de la implementacion de convenciones anticorrupcion.
Esta carencia de indicadores especificos es superada en algunos paises a través de indicadores de
resultado elaborados por organismos responsables de la politica nacional anticorrupcidén, como son
oficinas anticorrupcion, oficinas de ética gubernamental o contralorias generales. A pesar de que estos
organismos generan informacién para el seguimiento, y en algunos casos informacién estadistica e
indicadores, éstos son adaptados a sus propias necesidades institucionales. Por lo general los sistemas
complejos de informacién y control de gestion gubernamentales carecen, por disefio, de la flexibilidad
y especificidad requerida para evaluar la implementacion de una convencidn anticorrupcion, mientras
que los érganos responsables de la politica deben sortear normalmente serios obstaculos de capacidad,
recursos y ambitos de competencia para efectuar dicha evaluacién.

El siguiente ejemplo de Guatemala muestra, sin embargo, que los indicadores de desempefio cuentan
con caracteristicas para un seguimiento efectivo de convenciones anticorrupcién. Si bien herramientas
llamadas indicadores de desempeiio no se usan normalmente para medir convenciones anticorrupcion,
cuentan con desarrollos metodoldgicos y muchas veces sistemas de informacion gubernamentales
asociados que proveen una poderosa capacidad, la cual podria también estar al servicio futuro de la
evaluaciéon de medidas anticorrupcion basadas en la Convencién de las Naciones Unidas.

A pesar de que MESICIC ha sido un instrumento fundamental para promover el seguimiento de la
implementacion de la CICC, ha tenido sus debilidades e insuficiencias, y ha surgido la necesidad de
crear herramientas complementarias para generar conocimiento sobre los avances en la
implementacion. Ha habido tres experiencias exploratorias de generacion de indicadores para hacer
seguimiento a la implementacion de las convenciones anticorrupcion en el continente americano, y
han surgido de la necesidad de OSC de profundizar el seguimiento llevado a cabo en el MESICIC.

4.1. Report Card sobre Integridad Publica de Transparencia
Internacional

La primera de ellas surgi6 como iniciativa del Programa Convenciones Anticorrupcion para las
Américas de Transparency International, e involucr6é un examen en nueve paises, y las dos posteriores
fueron iniciativas de alcance nacional ejecutadas por conglomerados de OSC en Guatemala y
Nicaragua. A continuacion se expondran los procesos y resultados de los dos primeros ejercicios. La
experiencia nicaragiiense estd aun en lento proceso y ha sufrido las dificultades que implica un
gjercicio técnicamente complejo y que requiere una gran capacidad de coordinacion y cooperacion
entre los asociados.

“ OCDE/PUMA (1998), Best Practices Guidelines for Evaluation. Policy Brief N°5. Paris.

* Las experiencias de paises de la OCDE y de América Latina en el disefio de estos indicadores han identificado
al menos diez criterios que debieran cumplir, y que son: 1. Pertinencia; 2. Homogeneidad; 3. Independencia; 4.
Costo; 5. Confiabilidad; 6. Simplicidad y comprehensividad; 7. Oportunidad; 8. No redundancia; 9. Focalizacion
en areas controlables; y, 10. Participacion (CEPAL, 2003).
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La iniciativa de TI se denominé Informe de Cumplimiento o Report Card sobre Integridad Piiblica™
y se origind en “la necesidad de que [...] organizaciones de la sociedad civil, los gobiernos, los
organismos internacionales y organizaciones de cooperaciéon cuenten con informaciéon pertinente,
oportuna y confiable sobre el estado de la implementacion de los compromisos internacionales en los
distintos paises”, como sefialé el Reporte Final del Informe.

La herramienta se aplico en 2005 como un ejercicio piloto en nueve paises: Argentina, Chile,
Colombia, Costa Rica, Guatemala, Panamd, Paraguay, Pert y Venezuela. Consistid en un estudio
sobre leyes y practicas en materia de mecanismos de prevencion de conflictos de intereses,
declaraciones de ingresos, activos y pasivos, deber de denuncia de actos de corrupcion y sistemas de
proteccion a los denunciantes, de acuerdo a las normas de la CICC y la CNUCC. Este ejercicio tuvo
por objetivo especifico detectar la existencia de legislacion sobre las materias examinadas, obtener una
evaluacion de expertos sobre su implementacion, sobre la base de criterios preestablecidos de
calificacidn, y examinar la existencia de informacion estadistica publica sobre lo mismo.

Los procesos de cada pais consisten en una secuencia de cuatro etapas: disefio, ejecucion,
procesamiento de la informacion y difusion. Si bien el objetivo primero del ejercicio no fue generar
comparaciones entre paises, fue necesario que TI elaborara cuestionarios estructurados e instrucciones
comunes para los expertos de los nueve paises, y someter los instrumentos a un proceso de control.
Posteriormente, en cada uno de los paises mencionados una OSC local asumi6 el desafio de evaluar el
cumplimiento de las disposiciones de la CICC utilizando tales cuestionarios e instrucciones. Para ello
las OSC utilizaron los servicios de expertos reconocidos en las diversas materias examinadas y
solicitaron informaciones y datos estadisticos a entidades gubernamentales. El procesamiento de la
informacién fue entregado a una empresa externa en conjunto con un consultor, y sus resultados
sometidos a la revision de expertos. Finalmente, la difusion fue entregada a cada OSC nacional, y TI
publicé los resultados generales de los nueve paises. *°

Las conclusiones generales del estudio apuntaron a que (i) después de amplias reformas legales las
cuales ya se habian efectuado afios atras, el desafio comun de los marcos juridico-institucionales esta
en su perfeccionamiento y no mas grandes reformas. (ii) que resulta imperioso el mejoramiento del
desempefio en materia de practicas de prevencion de la corrupcidn, debido a que la percepcion
calificada de expertos nacionales mostraba nuevas normas pero las mismas antiguas practicas y un
bajo desempefio de las entidades estatales en materia de integridad publica. Y finalmente (iii) que la
generacion de informacion estadistica e indicadores sobre integridad publica, asi como el acceso a
ellos, debian fortalecerse de manera importante en todos los paises de la muestra. El informe
constataba una recurrente dificultad por obtener informacidon precisa y objetiva de parte de las
entidades estatales encargadas de implementar las normas y mecanismos de integridad publica que
promovia la CICC.

En materia de informacién estadistica, el Informe Final detallaba que

especialmente débil es la existencia de informacion estadistica sobre prevencién de
conflictos de interés y mecanismos de denuncia y proteccion a los denunciantes, ya que
[...] solo se pudo constar algin tipo de informacion en el 20% y 30% de los casos
respectivamente. ...Ligeramente superior es el nivel de informacién existente sobre
declaraciones de patrimonio (43%) acaso favorecido por la existencia de instituciones con
responsabilidades especificas en la materia y muchas veces sistemas desarrollados para su
seguimiento.” Esta constatacion de la baja capacidad de OSC de obtener informacion de
este tipo es coincidente con la del MESICIC, que ha recomendado a todos los Estados

* Esta iniciativa ya tenia un antecedente en el ejercicio de Report Card que aplicé TI en paises de la OCDE. Para
mas informacién ver informe (en espafiol) en

http://www.transparency.org/regional pages/americas/convenciones/informe_de cumplimiento#integridad

% Transparency International, 2007.
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Parte examinados ‘“adoptar indicadores que permitan medir de manera objetiva los
avances en el desarrollo de las tareas que se requieren para la implementacion de las
recomendaciones*’

Como experiencia piloto, este esfuerzo notable tuvo dificultades e importantes limitaciones, que
fueron recogidas por la red de las nueve OSC participantes.*® Una primera leccion aprehendida parece
haber sido la constatacion de la alta dificultad técnica en elaborar herramientas de medicion uniformes
para contextos culturales y juridicos distintos, asi como para efectuar comparaciones entre paises. Por
ello el Informe Final no las efectua, y centra su atencidn en el anélisis de resultados por materias. En
segundo lugar, en todos los paises hubo dificultades para encontrar y acceder la informacion
estadistica e indicadores que pudiesen complementar la opinion de expertos, lo que debe tomarse en
cuenta en cualquier ejercicio futuro. La debilidad de los sistemas de informacioén asociados a la
implementacion de convenciones anticorrupcion parece ser una constante.

4.2. Una experiencia de colaboracidn entre estado y sociedad civil: el
mapa de indicadores en Guatemala

Elproceso

La siguiente experiencia notable de generacidon de herramientas de seguimiento basadas en indicadores
ha sido llevada a cabo en Guatemala, por un grupo de OSC lideradas por la ONG Accién Ciudadana,
entre 2006 y 2007. Diversas organizaciones ciudadanas de Guatemala participaron en las dos Rondas
de examen del MESICIC a través de la entrega de informes independientes. Pero estas organizaciones
tenian la conviccidn que tales informes, por si solos o aislados en coyunturas especificas, no
constituian el Gnico y mejor medio para incidir a favor de la implementacion de la CICC. Decidieron
asi innovar en la busqueda de nuevas y perfeccionadas herramientas como objetivo estratégico de su
accion.

Las OSC guatemaltecas se enfocaron entonces en crear indicadores apropiados para evaluar y hacer
seguimiento a la CICC. Asumieron que estos permiten contar con datos dotados de un mayor grado de
consenso y menor sesgo discursivo, que puedan representarse en graficas o mapas utiles para orientar
las decisiones politicas para el combate a la corrupcion, en general, y para implementar la CICC, en
particular. Surgio6 asi la iniciativa de elaborar un Mapa de Indicadores de la implementacién de la
CICC en dicho pais.

Un elemento central de la estrategia de las organizaciones fue lograr un equilibrio entre lo politico y lo
técnico. Para ello Accion Ciudadana convocd la participacion de OSC representativas en las diversas
materias tematicas de un Mapa de este tipo, lo que facilitaria el impacto del proyecto y la incidencia
posterior. Las organizaciones también buscaron lograr un buen nivel de calidad de las herramientas
disefiadas, con el objetivo de reducir el margen de maniobra del discurso y la disputa meramente
politica. La busqueda de este equilibrio consumié mas tiempo del originalmente planeado, debido a las
necesidades de participacion, coordinacion y calidad técnica. La primera tarea que se efectuo fue la
constitucion de un equipo representativo de OSC, la segunda tarea fue la elaboracion de la
metodologia, en la cual debia garantizarse la participacion de todos los involucrados, y la tercera tarea
consistio en recopilar y procesar la informacidn obtenida.

La metodologia

La construccion de indicadores se efectué por un equipo de ocho OSC* y comprendié indicadores
sobre normas y practicas (desempefio institucional) en siete materias de la CICC* y aplicados en

* Informe Hemisférico Primera Ronda de Analisis, p. 28. Comité de Expertos del MESICIC. 2006.

* Las OSC de la iniciativa efectuaron talleres de discusion durante el proceso de aplicacion y en el momento de
procesamiento de los datos, en Washington DC (2004) y Berlin (2005).

* El grupo de OSC se denomin6 “Equipo de Seguimiento a la Implementacién de la CICC en Guatemala”.
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veintitrés entidades estatales. Los dos tipos de indicadores, sobre marco normativo y sobre
desempeifio institucional, derivaron de dos fuentes de informacion:

1. El marco juridico fue examinado por una veintena de expertos, mediante cédulas que les
permitieron evaluar la existencia y calidad (adecuacion) de las normas existentes. La
existencia de las normas legales se verificaba mediante el examen comparativo de la
legislacién utilizando como base el estandar y las herramientas técnicas predefinidas por la
metodologia. La calidad de las normas, una vez verificada su existencia, examinaba la medida
en la cual estas reunian atributos denominados como pertinencia temdtica, estabilidad
normativa, grado de cobertura, autoejecutabilidad y coercibilidad.

2. En cuanto a indicadores de desempefio institucional, como fuente de informacién fueron
utilizadas 24 entidades publicas, cuyos funcionarios responsables entregaron informacion
mediante cédulas sobre los niveles de actividad y resultados en las areas tematicas evaluadas,
permitiendo obtener datos mas complejos sobre la eficiencia de las entidades en su practica
cotidiana. Los indicadores de actividad y resultados utilizados pueden ilustrarse en la muestra
siguiente: numero de denuncias de actos de corrupcion, porcentaje de investigaciones
originadas en denuncias de funcionarios publicos, porcentaje de casos con sanciones a
responsables producto de denuncias de funcionarios (en materia de deber funcionario de
denuncia); porcentaje de solicitudes de proteccion en las denuncias de corrupcion y porcentaje
de solicitudes de proteccion concedidas (en materia de proteccion a los denunciantes);
porcentaje de compras efectuadas por licitacién publica, porcentaje de procesos de compra en
los cuales se publico la decision final y porcentaje de impugnacion de procesos de compra (en
materia de compras publicas).

El riesgo de la insuficiente voluntad politica para entregar informacion en manos de entidades estatales
fue sorteado mediante una alianza colaborativa entre el equipo de OSC y la Oficina Presidencial para
la Transparencia y Contra la Corrupcién. Esta alianza®' fue central para la eficacia de la iniciativa, ya
que dio una sefial politica hacia las entidades publicas fuente de la informaciéon y permitié compartir
objetivos e informacidn entre los actores sociales y publicos.

Los resultados

Los resultados obtenidos en este ejercicio de seguimiento fueron multiples indicadores sobre el marco
normativo y el desempefio institucional, y que dieron luces sobre los énfasis que la accidon publica
anticorrupcion necesitaba en ese momento en Guatemala. En materia de marco normativo por
ejemplo, se pudo concluir que el pais contaba con normas que implementaban la CICC en todas las
areas tematicas examinadas, aun cuando la calidad de dichas normas eran inadecuadas en areas
sensibles para la integridad funcionaria, como son la prevencion de conflictos de intereses, el sistema
de contratacion de funcionarios, la proteccion de los denunciantes y los sistemas de declaracion de
patrimonio. Esto indicadores sobre el marco legal se reflejan en el siguiente grafico:

%0 Las areas tematicas examinadas fueron: 1) prevencion de conflictos de intereses; 2) obligacion funcionaria de
denuncia de actos de corrupcion; 3) sistemas de proteccion a los denunciantes; 4) sistema de declaraciones de
patrimonio; 5) sistemas de compras publicas; 6) sistemas de contratacion de funcionarios publicos; y, 7)
mecanismos de participacion ciudadana. El Mapa incluyo en algunas de sus partes a la CNUC como una de las
fuentes utiles de interpretacion para llenar vacios normativos que ayudaran a definir los estandares
internacionales y los indicadores.

°' El proyecto fue presentado a media docena de entidades gubernamentales, y se obtuvo la oferta de cooperacion
de la oficina presidencial de combate a la corrupcion.
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Grifico N°1 Indicadores de marco legal de 1a implementacion de la CICC, por area tematica
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Escala de ponderacion de los indicadores de marco legal: 0-0.33 Inadecuado; 0.34-
0.66 Medianamente adecuado; 0.67-1.0 Adecuado. Fuente: Mapa de Indicadores
sobre la Implementacion de la Convencion Interamericana Contra la Corrupcion en
Guatemala, Accion Ciudadana, 2007.

Este diagnodstico contrastd con los indicadores de desempefio institucional, que mostraron un
distanciamiento notable entre la realidad normativa y la factica. Los indicadores de las practicas en las
areas examinadas mostraban niveles de desempefio sensiblemente mas bajos que los indicadores del
marco legal. De hecho, la mayor parte de las areas mostrd un nivel de desempefio apenas regular y una
de ellas completamente ineficiente, como se puede apreciar en la siguiente grafica:

Grafico N°2: Indicadores de desempeiio institucional de implementacién de la CICC, por area tematica
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Escala de ponderacion de los indicadores de desempefio institucional: 0-0.33
Ineficiente; 0.34-0.66 Regular; 0.67-1.0 Eficiente. Fuente: Mapa de Indicadores
sobre la Implementacion de la Convencion Interamericana Contra la Corrupcion en
Guatemala, Accion Ciudadana, 2007 .
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El contraste pudo graficarse a través de una comparacion general facilmente entendible por un publico
no experto, de la siguiente manera:
Grafico N°3: Mapa de Indicadores de Implementacion de la CICC, segiin marco legal y desempefio
institucional

Mapa de indicadores de implementacién de la CICC

Confllctie o Inbarasas
1

Frotacelin a denunclantas Obllgacion de denuncla

w5
‘1

Declaraclones parimeniales Parcipacion elltadana

| O Marco legal [ Desemperio institucional

Fuente: Mapa de Indicadores sobre la Implementacion de la Convencion
Interamericana Contra la Corrupcion en Guatemala, Accion Ciudadana, 2007

La grafica es una simplificacion de una serie de elementos enlazados de manera mas compleja. El
informe detalla los resultados por cada area tematica, mostrando las razones de la baja o alta
ponderacion recibida, tanto en materia de adecuacion del marco legal como de eficiencia del
desempefio. Por ejemplo, en materia de marco normativo sobre prevencion de conflictos de intereses,
el informe sefiala que los expertos coinciden en dos debilidades capitales de las normas nacionales: su
baja autoejecutabilidad y coercibilidad. De esta manera el informe concluye que tales normas poseen
bajas probabilidades de ser llevadas a la practica y carecen de mecanismos coercitivos. El ineficiente
desempefio por otra parte estd fundado en la inexistencia de actividades de aplicacion de tales normas
por el organismo competente, en este caso la Contraloria General de Cuentas.

Las conclusiones generales del Informe Final mostraron algunos problemas y desafios:

En relacion a la implementacion de la CICC, el area de cobertura de las normas deja atin
muchos flancos descubiertos, mientras que la cobertura del desempefio institucional es
evidentemente menor al de las normas.....se revela que la lucha contra la corrupcién en el
pais a corto plazo es mas un reto orientado al perfeccionamiento de los procesos
(decisorios y ejecutivos), mecanismos ¢ instrumentos existentes. Por supuesto, las
reformas legales son complementarias y necesarias, pero no un freno.

Y en cuanto a implementacion de las areas tematicas de la convencion agrega mas especificamente el
Informe: “en aquellas unidades tematicas donde la cobertura presenta distanciamientos significativos
entre normas y practicas, como conflictos de intereses, declaraciones patrimoniales y participacion
ciudadana, serda mas necesario optimizar la gestion y el ejercicio eficiente y eficaz del poder publico;
en las unidades tematicas donde la distancia entre ambos indicadores es menor y/o el indicador marco
legal esta por debajo de la media, como proteccion a denunciante y conflictos de intereses, las
reformas legales se tornan en prioridad.”
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Evaluando esta experiencia, el Mapa de Indicadores generd beneficios para los decisores de politica
publica y otros actores acerca del énfasis que debe darse al perfeccionamiento de los procesos
decisorios y ejecutivos asociados a la implementacién de la CICC, dejando el perfeccionamiento de
las leyes en un plano importante aunque secundario. Asimismo, los resultados permiten enfocar los
esfuerzos en las areas tematicas identificadas como mas débiles. Una muestra de lo esto ha sido que la
Oficina del Comisionado Presidencial para la Transparencia y la Lucha Contra la Corrupcion de
Guatemala ha utilizado este informe como un elemento base de su plan posterior de trabajo, en el cual
identificé como area prioritaria la prevencion de conflictos de intereses. Otros actores, como la prensa,
modificaron su discurso mediatico, abandonando la idea de dictar una nueva ley sobre enriquecimiento
ilicito y demandando después por la aplicacion de la legislacion vigente.”> Lamentablemente algunos
de estos efectos positivos son inestables, debido por ejemplo a las normalmente cambiantes
prioridades politicas gubernamentales. Al afio siguiente de este ejercicio un nuevo gobierno asumio6 el
poder mediante elecciones, y no ha perseverado en las areas de accion que el gobierno anterior fijo
como prioritarias basandose en el Mapa de Indicadores.

La cooperacion entre OSC y gobierno fue fundamental para generar algunos consensos. Para el éxito
de la iniciativa fue necesario lograr ciertos acuerdos politicos sobre los elementos centrales que debian
contener en el ambito doméstico los mecanismos de combate a la corrupcion examinados, para
traducir adecuadamente la CICC al contexto nacional, y para obtener informacion objetiva proveniente
de las fuentes mismas de la informacidon gubernamental. Otro aspecto destacable fue que la obtencidon
de indicadores permitié generar graficos que mostraron de manera simple y entendible el grado de
implementacion de la CICC, abriendo la comprension y discusién a puablicos no especialistas.
Finalmente, estos resultados constituyen una linea de base para futuras evaluaciones en el nivel
nacional de la implementacion de la CICC.

Por otro lado, la experiencia del Mapa de Indicadores de Guatemala® ha mostrado tanto restricciones
como posibilidades de efectuar un seguimiento a nivel nacional de la implementacion de la CICC. Ya
el marco teérico del Mapa de Indicadores advertia que

los contenidos de las convenciones anticorrupcion son normalmente abordados mediante
redacciones genéricas, compromisos tematicamente incompletos, y con diversos grados
de acuerdo acerca de la exigibilidad juridica de los compromisos. Estas son caracteristicas
que afectan normalmente las posibilidades de establecer mediciones uniformes y
facilmente comparables entre Estados, e incluso dentro de un mismo Estado.

En cuanto a estas restricciones, el informe del Mapa de Indicadores da cuenta que éstas estan presentes
en practicamente todas las convenciones anticorrupcion, e incluso en la CNUCC. En el caso de la
CICC, las limitaciones se refieren a las dificultades existentes en la Convencion debido a su base
tematica no exhaustiva®™® y no siempre relacionable, en relacion al variado grado de vinculacién
juridica de sus disposiciones, en relacion con la multiplicidad de los sujetos involucrados con cada
medida de la convencion, y por la inclusion de estandares indefinidos en sus disposiciones.

Otro aspecto interesante de la experiencia guatemalteca, especialmente desde un punto de vista legal,
fue que las restricciones existentes en cualquier disefio de indicadores basados en convenciones

>2 Entrevista a Director de Accién Ciudadana.

>3 Ver en http://www.accionciudadana.org.gt/Documentos/mapaindicadores.pdf

> La CICC no sélo fue la primera convencion anticorrupcion, y por lo tanto atin incompleta en su desarrollo,
sino que ademads, y como toda convencidn de esta naturaleza, es el acuerdo maximo alcanzado por un grupo de
paises sobre las medidas que pueden ser eficaces frente a las practicas corruptas actuales, reconociendo que en
cualquier caso la corrupcion es un fendmeno que histéricamente evoluciona y se transforma.
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anticorrupcion fueron enfrentados mediante medidas metodolégicas que las mitigaron™. Los autores
de la medicion decidieron explicitamente que: (i) seleccionarian como objeto de estudio aquellas
disposiciones de la CICC que tuvieran, a su juicio, contornos mas definidos y fueran mas facilmente
relacionables entre si; (ii) asumirian que existe un compromiso de los Estados para el desarrollo
progresivo de los compromisos internacionales de la CICC; (iii) delimitarian el campo de estudio a las
entidades publicas mas relevantes del pais; y, (iv) transformarian el compromiso internacional en un
estandar mas preciso basandose en desarrollos internacionalmente aceptados. Estas decisiones previas
sobre como enfrentar metodoldgicamente las limitaciones de una convencion internacional facilitaron
el disefio de indicadores, y permitieron enfocar los escasos recursos de las organizaciones participando
en el Mapa.

Ciertamente, se trata de una experiencia que requiere mayores desarrollos para su perfeccionamiento,
y cuya aplicacion dependera de los contextos e incentivos a la cooperacion. Sin embargo es un primer
paso en Guatemala y una experiencia mejorada en la region. Asimismo, muestra que las voluntades de
organizaciones de la sociedad civil y organismos publicos pueden confluir para generar valor,
obteniendo por un lado acceso a la informacion primaria que se encuentra dispersa en distintos
organismos de un Estado, y por otro, una mayor legitimidad politica de los resultados.

Lecciones aprendidas

Las lecciones que pueden obtenerse de un ejercicio de este tipo pueden ayudar a evitar errores y
fortalecer iniciativas en disefio o en curso en otras latitudes, por ejemplo el seguimiento a la CNUCC.
Si bien se trata de una experiencia especifica de un pais, con errores y limitaciones, cuenta con
elementos facilmente identificables como comunes a otras iniciativas anticorrupcion basada en
indicadores. Los principales aspectos que podrian relevarse son los siguientes:

o Transformar normas internacionales generales en indicadores nacionales requiridé que los
actores reconocieran las restricciones de basarse en una convencion internacional.
Enfrentar estos desafios solo fue posible llegando a acuerdos entre las partes sobre la
traduccion de tales normas y fuentes internacionales en estandares con sentido nacional.

. La cooperacion entre OSC y gobierno fue util para generar consenso sobre los
indicadores mas importantes para evaluar cada mecanismo de prevencion de corrupcion bajo
revision y para obtener la informacion basica para alimentar estos indicadores. Consenso fue
fundamental también para obtener informacidn objetiva proveniente de las fuentes estatales de
informacién, lo cual frecuentemente es un problema recurrente en la region, tal como
mostrado en la experiencia de Transparencia Internacional.

. La informacion publicada gozé de mayor aceptacion y credibilidad debido a los diversos
actores gubernamentales y no-gubernamentales involucrados en su recolecciéon y
procesamiento. El prestigio de las OSC y la colaboracion entre sociedad civil y gobierno dotd
a los resultados de mayor legitimidad que la que hubiese obtenido un ejercicio ejecutado por
el gobierno o las OSC por separado.

o Una herramienta de seguimiento a la CICC basada en indicadores de desempeiio facilito
revelar aquellas idreas con mayor y menor fortaleza juridica-formal y con mayor y
menor aplicacion practica (desempefio institucional), y por tanto detectar aquellas areas con
una mayor brecha entre realidad juridica y realidad factica.

o La obtencion de indicadores permiti6é generar graficos que mostraran de manera simple y
entendible el grado de implementacion de la CICC, abriendo la comprension y discusion a
publicos no especialistas. La prensa, y a través de ella los ciudadanos, fueron los primeros
beneficiados por el uso de estas herramientas.

> Se verifica aqui un aprendizaje de las lecciones del experimento de Informes de Cumplimiento sobre
Integridad, debido a que la ONG que lider6 el Mapa de Indicadores de Guatemala habia participado en la
experiencia de TI.
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5. ¢ Qué nos dice la experiencia para hacer seguimiento a
convenciones en el futuro?

El presente estudio ha hecho un breve recorrido sobre los aspectos centrales de la experiencia de
seguimiento a la implementacion de la CICC en la regién americana, incluyendo lecciones asociadas a
la informacidn utilizada por el MESICIC y por organizaciones de la sociedad civil. Los desafios son
relevantes para gobiernos, entidades estatales, agencias de cooperacién y stakeholders domésticos
interesados en la implementacion y seguimiento de convenciones anticorrupcion, pero especialmente
de la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion.

5.1. Algunas consideraciones preliminares

Antes de arribar a las reflexiones conclusivas, hay algunos aspectos del seguimiento a convenciones
anticorrupcion que aunque basicos no pueden dejar se subrayarse en cualquier analisis. Uno de ellos es
que las convenciones anticorrupcion son esencialmente acuerdos juridico-politicos alcanzados en un
momento histdrico entre Estados. Por tanto son compromisos importantes aunque incompletos sobre
lo que cada Estado debe hacer para enfrentar la naturaleza de su propia corrupcion. Efectivamente, la
multiculturalidad y realidad de los Estados Parte reunidos en torno a una convencion es un
elemento clave que no debe olvidarse en cada etapa de un esfuerzo de implementacion y
seguimiento, si se quiere evitar el espejismo de la uniformacion de las conductas humanas y las
culturas mediante un tratado.

Un segundo aspecto ineludible es reiterar la necesidad de clarificar el sentido de una actividad de
seguimiento. Si bien el seguimiento de tratados internacionales puede cumplir teéricamente multiples
funciones, como evaluar el cumplimiento de compromisos, uniformar modelos de accion, o promover
la cooperacion y asistencia técnica, la existencia y funcionamiento de un mecanismo concreto de
seguimiento a una convencion debe estar centralmente vinculada al cumplimiento de los
propésitos que tuvo el decidor. Estos propositos son, en el caso de la CNUCC, los objetivos
generales acordados por los Estados Parte en su primer articulo,® y los objetivos especificos
dispuestos en el articulo 63, es decir, mejorar la capacidad de los Estados Parte y la cooperacion entre
ellos para alcanzar los objetivos de la Convencion, y promover y examinar su aplicacion.

Un tercer aspecto basico a tomar en cuenta es que las capacidades institucionales de los Estados
Parte de la CNUCC son muy diversas, y ellas afectan no solo la capacidad de implementar una
convencion, sino la posibilidad de obtener informacion integra, confiable y disponible para la
evaluacién de los avances y rezagos sobre el proceso de implementacion. En algunos casos la
capacidad institucional de los Estados sera tal que permitira afrontar el desafio del seguimiento a nivel
nacional, y en otros su debilidad aconsejara complementar esfuerzos con Universidades, ONGs
especializadas o colegios profesionales, por mencionar algunas OSC cuya colaboracién puede ser
valiosa. En cualquier caso, la diversa capacidad institucional debiera considerarse en todo acuerdo
sobre mecanismos de seguimiento y sobre los criterios de exigencia de informacion en el marco de
tales mecanismos.

En cuarto lugar, los mecanismos de seguimiento dependen para su eficacia de un adecuado
sistema de informaciéon. Un mecanismo de seguimiento es una herramienta juridico-técnica que
permite a los Estados Parte de una Convencion examinar el estado de implementacion en un pais
miembro y tomar decisiones sobre medidas unilaterales, bilaterales o multilaterales utiles para la
implementacion de los compromisos juridicos internacionales originados en dicha Convencién. La
calidad del proceso de toma de decisiones descansa asi fuertemente en el sistema de informacion que

*% Es decir, promover las medidas para prevenir y combatir mas eficaz y eficientemente la corrupcién, promover
y apoyar la cooperacidn internacional y la asistencia técnica en la prevencion y la lucha contra la corrupcion, y
promover la integridad, la obligacion de rendir cuentas y la debida gestion de los asuntos y los bienes publicos.

32



U4 00Q:E ;;;L,‘"“L“‘,"‘ ‘ntacidn de convenciones antice

lo alimenta, y que se basa en las capacidades nacionales de cada Estado Parte. Y si el sistema de
informacién ya sea en su nivel intergubernamental o nacional cuenta con debilidades de integridad,
confiabilidad y accesibilidad de la informaciéon, como ocurre en muchos casos comprobados, es
riesgoso basar decisiones en tales sistemas. Resulta esencial entonces contar con un diagnéstico previo
sobre el estado de los sistemas de informacion y la calidad de la informacién. La capacidad de generar,
procesar y entregar informacion en el nivel nacional es condicion esencial para cualquier mecanismo
de seguimiento intergubernamental.

5.2. Reflexiones para el seguimiento a laimplementacidon de CNUCC

Una vez hechas las consideraciones preliminares, es posible efectuar algunas reflexiones que se ponen
a disposicion de los gobiernos, Congresos, OSC, organismos internacionales y otros stakeholders para
colaborar en el analisis y debate sobre el mecanismo de seguimiento de la CNUCC.

1. Con mecanismo intergubernamental de seguimiento o sin él, resulta indispensable
generar capacidad nacional de seguimiento y fortalecer la coordinacion
interinstitucional para la implementacion de una convencion anticorrupcion. La
experiencia del MESICIC ayuda a comprender que toda informacion proviene de los Estados
Parte, y si estos no cuentan con adecuados sistemas de informacion no llegara informacion al
mecanismo, o la que llegué no sera suficiente. Una parte importante de los Estados Parte de la
CNUCC participan de mecanismos regionales de seguimiento de otras convenciones
anticorrupcion. Mientras que estos mecanismos pueden ser una plataforma 1til de
colaboracion para un mecanismo de seguimiento de la CNUCC, las capacidades nacionales
requeridas para hacer seguimiento son bastante disimiles, tal como mostrado en este estudio.
A la vez, una parte importante de los Estados Parte, no participan de mecanismo de
seguimiento alguno y no existe garantia que tales Estados cuenten con las capacidades
necesarias para suministrar informacion integra, confiable y disponible a un mecanismo de
seguimiento. Estos desafios debieran motivar a los Estados Partes a considerar como el
fortalecimiento de los sistemas nacionales de informacién sobre anticorrupcién como parte
integral en cualquier estrategia de implementaciéon y de seguimiento de la CNUCC. El
mandato de la CNUCC para fortalecer la coordinacién interinstitucional es un buen punto de
apoyo para lograrlo

2. Un mecanismo de seguimiento requiere acudir a multiples herramientas de evaluacion si
desea contar con una imagen real y precisa sobre el estado de la corrupcion en un Estado
parte, la capacidad de acciéon de dicho Estado para implementar las medidas
contempladas en la convencion anticorrupcion y los resultados obtenidos. Estas
herramientas deben permitir abordar los aspectos juridicos pero igual o mayormente los
aspectos politico-administrativos y los hechos reales. Las politicas publicas de combate a la
corrupcion deben ser evaluadas, y especialmente los resultados e impactos obtenidos por los
Estados en su accion de implementacion. El propdsito de una convencion es cambiar la
realidad factica y no la juridica, siendo esta Gltima un medio al servicio del objetivo final.
Una imagen real y precisa sobre la implementacion de una convencion se obtiene conociendo
los resultados e impactos de la accion estatal, dos ambitos mas eficazmente abordables
mediante el uso de informacion objetiva e indicadores.

3. Los esfuerzos de seguimiento basados en mediciones parecen ser mas exitosos cuando se
destinan a evaluar la situacion particular de un pais y sus avances, en lugar de establecer
rankings o comparaciones entre paises. Esto se ha mostrado, entre otros, en las experiencias
de las OSC de la region descritas en la Seccion 3. Hay factores culturales y legales que han
dificultado la utilizaciéon de herramientas uniformes de medicion de la implementacidon de
convenciones. Desde esta perspectiva, adquiere importancia que las evaluaciones se efectiien
tomando como punto de referencia estandares internacionales que han sido traducidos al
contexto nacional, lo que fortaleceria el arraigo doméstico y la legitimidad del acto de
seguimiento. Junto con ello, puede adquirir mayor importancia efectuar ejercicios de medicion
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cuyo objetivo sea evaluar los avances de un pais a lo largo del tiempo, de manera que el pais
mismo sea su medida de comparacion

El uso de indicadores para el seguimiento de convenciones parece ademas especialmente
valioso en el plano doméstico si se siguen las buenas practicas aceptadas que
recomiendan la participacion de multiples interesados para su construccion y
validacién.”” La participacion obliga a focalizar los esfuerzos de los involucrados en lograr
acuerdos sobre la definicién mas concreta de los estandares aplicables en el nivel nacional. De
este modo, su construccion y uso alimenta el debate al interior de los paises y permite
concebir cudl es la identidad doméstica que tiene un tratado internacional. El debate en el
nivel nacional sobre el monitoreo y los indicadores facilita traducir tratados internacionales en
normas concretas y dotarlos de mayor pertenencia nacional, como se aprecio en el caso de
Guatemala.

La participacion de la sociedad civil en el monitoreo es valiosa - a ratos la tnica medida de
control sobre los gobiernos - y ha dado muestras de gran seriedad en numerosos casos, como
se constato a lo largo de este estudio. La participacion de la sociedad civil es un factor que ha
fortalecido el seguimiento intergubernamental en América, otorgandole mayor legitimidad y
en muchos casos mayor calidad a la labor de analisis. En multiples ocasiones a lo largo de las
dos rondas de examen del MESICIC, OSC han llevado a cabo investigaciones y estudios y han
obtenido informacion estadistica adicional que ha ayudado a mejorar los analisis del Comité
de Expertos del MESICIC. En esta tarea las OSC han sido un elemento aglutinador de
esfuerzos académicos, sociales y ciudadanos, muchas veces con el apoyo de organismos
publicos y privados de cooperacion internacional. Las OSC han complementado seriamente
los esfuerzos gubernamentales para el seguimiento de las convenciones anticorrupcion.

A pesar de todo ello, la generacion de indicadores para el seguimiento de convenciones es una
tarea tan importante y compleja que en la mayoria de los casos solo puede ser asumida
enteramente por los Estados. Las OSC carecen normalmente de los recursos, capacidad
técnica e informacion suficiente para llevar a cabo esta tarea de manera contintia. Si bien son
actores relevantes y han llevado a cabo iniciativas pioneras, son los Estados Parte los
primeros llamados a asumir de manera permanente un liderazgo en el seguimiento de la
implementacion de convenciones anticorrupcion mediante herramientas modernas de
evaluacion

La voluntad gubernamental es vital para acceder a las fuentes de informacion necesaria
para evaluar la implementacién de convenciones anticorrupcion. Esto es cierto tanto para
un mecanismo de seguimiento intergubernamental como para un ejercicio de monitoreo
ciudadano. Mas alld de los escenarios politicos siempre cambiantes, la voluntad
gubernamental de largo plazo dependera del grado de importancia que se dé al interior de cada
Estado a la transparencia de la informacion publica y al desarrollo de capacidades de
evaluacion de los procesos de implementacion de politicas. Igualmente importante es
aumentar el grado de difusion de la iniciativa de seguimiento de la CNUCC dentro de los
aparatos estatales, en tanto son estructuras complejas con areas de responsabilidad compartida
en la implementacion de una convencion tan amplia. Las voluntades politicas también estan
disgregadas en multiples organismos publicos, por lo que la difusion mas amplia de los
desafios de la CNUCC ante dichos organismos y el involucramiento de otros stakeholders
aumenta las posibilidades de generar voluntad politica para la generacion y publicacion de
informacion.

Las iniciativas nacionales sobre sistemas de indicadores deberian adherir a estandares
reconocidos o internacionales sobre sistemas de informacion, a fin de elevar los niveles
de confiabilidad de los datos y la informacion. Efectivamente, los ejercicios para efectuar
seguimiento no solamente requieren contar con conocimiento experto sobre las areas tematicas
de la CNUCC, sino también que los sistemas de informacion, las metodologias de

*7 Ver por ejemplo Bonnefoy and Armijo (2003), “Indicadores de desempefio en el sector piblico”, CEPAL,
Santiago, Chile.
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construccion de indicadores y el uso de estadisticas se sometan a estandares reconocidos y
buenas practicas.

9. El debate nacional sobre la implementacion y el seguimiento es condicion de eficacia del
seguimiento multilateral, y el uso de indicadores lo promueve permitiendo ademas
participar al ciudadano de a pié. Efectivamente, los indicadores, en tanto simplificaciones
de cuestiones complejas, normalmente entregadas a abogados y expertos de diversas
disciplinas, devienen en medios fructiferos para alentar el debate entre publicos menos
expertos y facilita la comprension de avances y desafios por parte de los ciudadanos. Asi ha
ocurrido en diversas materias, como en los procesos presupuestarios y las politicas de lucha
contra el delito, donde la discusion politica ha sido sucedida por la discusion de politicas, y el
uso de indicadores ha facilitado la discusién publica.
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Abstract

La Convencidn de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién (CNUCC)
es el mas reciente y significativo logro en una serie de tratados
internacionales que buscan combatir la corrupcion. Todas estas
convenciones anticorrupcidon comparten un desafio comidn - como
hacer seguimiento de manera efectiva a suimplementacién De hecho,
para la CNUCC un mecanismo de seguimiento aun tiene que ser
desarrollado. Este U4 Issue Paper explora las lecciones aprendidas
de la convencidén anticorrupcién mas antigua - la Convencidn
Interamericana Contra la Corrupcién (CICC) - la cual da insumos
Utiles para los requerimientos de un mecanismo de seguimiento.
En las Américas tal como en otras partes, hay a menudo una brecha
entre aspectos formales (legales) de reformas y las realidades de la
implementacion.Este estudio analizaelmecanismo de seguimiento de
laCICCeidentificasusfortalezasydebilidadesalgenerarinformacidn
sobre cambios formales e informacion sobre cambios reales
(resultados e impactos) en los paises. Se brinda especial atencién al
desarrollo de un Mapa de Indicadores que mide la implementacidon de
unas provisiones claves de la CICC en Guatemala. El estudio sostiene
que fortalecer el desarrollo de sistemas y capacidades nacionales
de informacidn puede generar conocimientos mas objetivos sobre el
grado de implementacidn de reformas anticorrupcion. Especialmente
el uso de indicadores de desempefo es esencial para evaluaciones
y debates significativos sobre el estado de implementacidon de una
convencion en un pais dado.

El propdsito de este Issue Paper es que las lecciones aprendidas se
ponganadisposicionespecialmente de los Estados Parte de la CNUCC
para sus actuales debates sobre un mecanismo de seguimiento para
la CNUCC. Sin embargo, la experiencia puede ser util también para
a los distintos actores domeésticos en cada pais y para las agencias
de cooperacidén internacional a fin de guiar sus compromisos de
asistencia técnica para la implementacion y el seguimiento de la
CNUCC.
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