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Prologo

La reciente ola de escandalos ha colocado a la corrupcidn entre
las principales preocupaciones que enfrenta América Latina y

el Caribe, en el contexto de una recesion econémica regional y

de incertidumbre global. Este estudio de Kevin Casas-Zamora y
Miguel Carter para el Didlogo Interamericano contribuye al debate
sobre las causas de la corrupcion y las tendencias subyacentes,
mas alla del impulso actual contra la corrupcion.

Durante los ultimos afios, distintos escandalos de corrupcion han
sacudido a los paises de América Latina y el Caribe, revelando
esquemas sofisticados y complejos que involucraron tanto al
sector privado como a los actores politicos, perjudicaron a los
mas vulnerables y derivaron en protestas masivas y arrestos de
funcionarios de alto perfil. Tales escéndalos han enfrentado a
lideres en el cargo contra oficinas de persecucién del delito mas
independientes y robustas, asi como contra amplios movimientos
sociales. Una serie de factores, como las tendencias sociales, los
desafios econdmicos y las transformaciones institucionales, han
cambiado drasticamente las respuestas sociales a la corrupcion
en la region.

En este contexto, el estudio aborda dos cuestiones centrales.
Primero, ;estd el estado de corrupcion en la regién mejorando o
empeorando? El estudio encuentra poca evidencia de un cambio
radical respecto a los niveles de corrupcién. La mayoria de
indicadores de percepcion o victimizacion de la corrupcién han
permanecido relativamente estables durante la dltima década

y, en algunos casos, han mejorado. Ciertamente, la prevalencia
de la corrupcion en la regién mantiene niveles inaceptables,
socavando la capacidad del Estado y del Estado de derecho en
una region con una desigualdad persistente. La corrupcion crea
una sensacion de inequidad e injusticia que es particularmente
corrosiva en sociedades desiguales. Si bien los escandalos de
corrupcion a gran escala son particularmente visibles, la pequefia
corrupcion burocratica afecta la vida cotidiana de la gente comin
y reduce las oportunidades para los ciudadanos mas pobres.

En segundo lugar, ;qué explica la oleada de persecuciones
contra la corrupcién? Los autores acertadamente destacan
cuatro rasgos que distinguen los casos de corrupcion recientes:
exposicion, publicidad, humillacidn y criminalizacién. Lo que
parece ser novedoso es, precisamente, una sélida humillacion

y persecucion de casos de corrupcion, que conduce incluso

a la destitucion de presidentes en el ejercicio. Los autores
revelan, de manera convincente, algunas de las fuerzas en

juego que, de forma estructural y subyacente, se encuentran

detras de los escandalos. De hecho, en las dltimas tres décadas
se han introducido una gran cantidad y variedad de instrumentos
legales para prevenir y castigar la corrupcion; otorgando asi

mads poderes a las instituciones fiscales y de supervision, por un
lado, y aumentando la transparencia a través de mas acceso a la
informacion y reformas de gobierno abierto, por el otro. Asimismo,
existen desigualdades de larga data y percepciones acumuladas de
injusticia por parte de la mayoria de la poblacién, ademas de haber
menos tolerancia a los privilegios de unos pocos, especialmente
en un contexto de recesién econdmica que pone en riesgo a una
gran parte de la nueva clase media. Al mismo tiempo, el auge de

la era digital y el aumento de la conectividad de las sociedades
-entre los jévenes en particular- estan cambiando los patrones de
intercambio de informacidn y de movilizacion social, reduciendo
asimetrias de informacion y costos de reaccion e incidencia.

Los autores tienen razon en mostrarse optimistas. La notable
explosion de los escandalos de corrupcién podria no ser un reflejo
del aumento de la corrupcion, sino exactamente lo contrario: el
comienzo de su fin. Como sefal6 The Economist (4 de junio de
2016): "Es una paradoja comdn: el mundo a menudo se da cuenta
de la corrupcion cuando alguien esté haciendo algo al respecto.
Eso lleva a la gente a concluir que las cosas empeoran cuando de
hecho estan mejorando”. Lo anterior puede ser el caso en varios
paises latinoamericanos: las reformas legales e institucionales han
allanado el camino para que existan oficinas de persecucién de
delitos mas eficaces, mientras que el aumento de transparencia y
conectividad ha facilitado la supervision y la protesta ciudadana.

Agradecemos a Kevin Casas-Zamora y a Miguel Carter por su
significativa contribucion a un tema tan critico. Han iluminado
la compleja dindmica en juego, descifrado las tendencias
estructurales mas relevantes y nos han brindado una dosis de
un muy necesario optimismo.

Michael Shifter
Presidente
Dialogo Interamericano
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En los dltimos afios, se ha observado un aumento de
escandalos de corrupcién en América Latina. Tales
episodios han originado manifestaciones masivas,
procesamientos de funcionarios de gobierno y ejecutivos
de empresas al mas alto nivel y crisis politicas agudas. La
reciente ola de escandalos de corrupcion posiblemente
no tiene precedente alguno en cuanto a su escala, a la
rapidez y severidad de la respuesta institucional en algunos
paises y, sobre todo, en cuanto a la aparicion de grandes
movimientos populares que exigen rendicion de cuentas.
¢Cudles son las posibles causas de estas recientes
reacciones sociales e institucionales, sin precedentes,
contra la corrupcién en América Latina?

El argumento central de este informe es que la evidencia
disponible brinda poco sustento a la nocién de que el

fervor reciente contra la corrupcion en la regién se debe

a un aumento dramatico en los niveles de corrupcion
experimentados o percibidos. En cambio, este informe
pretende demostrar que las fuertes reacciones sociales e
institucionales recientemente observadas en América Latina
contra la corrupcion estan empiricamente vinculadas a la
convergencia de cinco fendmenos: la percepcion generalizada
de que las instituciones politicas y econémicas de la regién
estan manipuladas en favor de pequefias élites, en detrimento
de la mayoria de la poblacién; la adopcién de reformas para
fortalecer la transparencia y la rendicién de cuentas en toda
la regidn; el crecimiento explosivo de las redes sociales y su
contribucién a difundir informacion de forma mas expedita

y a la vez disminuir los costos para la accion colectiva; la
rapida expansion de los grupos de ingresos medios, cada vez
mds activos politicamente; y, por Ultimo, la desaceleracién
econdmica en toda la region en los dltimos afios.

Este informe examina la factibilidad de estas explicaciones
en América Latina. La mayor parte de la evidencia utilizada
se limita a la ultima década. Debido principalmente a
razones de espacio, ni el papel del sector privado en
esquemas de corrupcion ni la dimensién internacional de la
corrupcion recibird aqui la atencion que sin duda merecen
en esta agenda de investigacion.

Definicion de corrupcion

En aras de la simplicidad, este informe adopta una definicion
de corrupcion basada en la ley y el sector publico como el
abuso del poder publico para beneficio privado. Incluso dentro
de una definicién razonablemente simple, es posible encontrar

Mas alld de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcion en América Latina
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Resumen Ejecutivo

muchos tipos de corrupcion cuyas diferencias estan cargadas
de consecuencias practicas. Resulta de particular importancia
la distincion entre corrupcion en pequefia y gran escala,
division que se superpone en gran medida con la distincion
entre corrupcion “burocratica” y “politica”. La primera ocurre
en niveles inferiores de la administracion publica, tipicamente
durante la implementacion de las politicas pablicas, y es

el tipo de corrupcion que afecta a los ciudadanos en la
cotidianeidad. La segunda tiene lugar en niveles mas altos de
la autoridad politica, donde se definen instrumentos juridicos
y politicas publicas.

Parece haber un amplio reconocimiento de los efectos
nocivos de la corrupcion para el desarrollo politico y
economico, asi como de la enorme complejidad de sus
causas. Las tradiciones protestantes, los niveles de riqueza
nacional, las estructuras estatales unitarias, la apertura
comercial y la democracia son algunos de los factores

que han demostrado inhibir la corrupcion?. El impacto

de la democracia es complejo. Algunos plantean que la
longevidad de la democracia -mdas que su mera presencia- es
el factor clave®. En el frente econémico, se ha demostrado
que altos niveles de corrupcion afectan negativamente

los niveles de inversién y crecimiento, el desarrollo de
negocios, la desigualdad de ingresos y la efectividad de

la cooperacion extranjera. También se han establecido

los efectos profundamente distorsionadores del soborno

en las decisiones de asignacion del gasto publico®. A

nivel agregado, los niveles de corrupcion parecen alterar
negativamente la composicion del gasto publico, por ejemplo
al reducir el gasto en educacion®. En el frente politico, se han
encontrado repetidamente en América Latina los efectos
nocivos de la corrupcion -y especialmente de la percepcién
de la corrupcién- en la legitimidad de las instituciones
gubernamentales, en el apoyo a los funcionarios en el
ejercicio y en los niveles de confianza interpersonal’. Sin
embargo, la evidencia es menos clara sobre el impacto de
la corrupcion (y su percepcion) en el apoyo abstracto a la
democracia como sistema de gobierno®.

1 Transparencia Internacional (2000); Andvig et al. (2000).

2 Treisman (2000), Montinola y Jackman (2002), Shen y Williamson
(2005), Ades y Di Tella (2000).

3 Treisman (2000).

4 Ades y Di Tella (2000), Kaufmann (2005), Seligson (2002).

5 Rose-Ackerman (1999).

6 Mauro (1998).

7 Seligson (2002) y (2006), Canache y Allison (2008), Morris y
Klesner (2010).

8 Canache y Allison (2008).
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Al enfocar el andlisis en el contexto latinoamericano actual
y explorar primero los vinculos potenciales mas simples,
surge la siguiente interrogante: ;es la efervescencia politica
actual con la corrupcién en la regién una funcién de un
empeoramiento dramatico de su prevalencia real o de las
percepciones populares sobre ella?

Medir la corrupcion

Las cifras disponibles sobre victimizacién por corrupcién
para los paises latinoamericanos muestran una historia
compleja, con niveles de prevalencia de corrupcién y
trayectorias divergentes muy diferentes en el transcurso

de la tltima década. Asimismo, los resultados de las
mejores fuentes estan lejos de ser congruentes, en parte
debido al uso de preguntas muy diferentes. Mientras el
Latinobarémetro (LB) sugiere que en el periodo 2011-

2015 mas del 27% de la poblacion latinoamericana tuvo
conocimiento directo durante el afio anterior de una ley

de corrupcidn, por debajo del 38% aproximadamente en

el periodo 2005-2007; el Barémetro de las Américas (BA)
estimo que el 19.1% de los latinoamericanos pag6 soborno
en 2015, una leve reduccion respecto al 20.1% observado en
2006. Debe sefalarse que en ambos casos la tendencia de
victimizacion detectada en toda la region es positiva, aunque
en diferentes grados. Entre las victimas de sobornos, en
practicamente todos los paises latinoamericanos -asi como
en toda la regién- los niveles mas altos de victimizacion se
reportan en las interacciones con la policia, los tribunales

y los gobiernos locales, un patrén que se ha mantenido
constante durante la dltima década.

Lo importante a destacar en estas cifras es la falta de
evidencia sistemética que apunte hacia un deterioro
sustancial en la region respecto a los niveles de
victimizacién por corrupcion en la Gltima década. También
hay escasa evidencia de que el nivel de gravedad de cémo
se percibe la corrupcién presente una transformacion
trascendental y generalizada durante la Ultima década.

En ese sentido, la evolucion del indice de Percepcién

de la Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional
muestra tendencias positivas en 13 de los 18 paises
latinoamericanos entre 2005y 2014. El promedio de la
region en su conjunto aumento —es decir, mostré menos
corrupcién- de 3.5 a 3.9. Estos datos contrastan con

los resultados, menos positivos, presentados por los
Indicadores Mundiales de Gobernabilidad (IMG) del Banco
Mundial. En estos ultimos, el control de la corrupcién ha
disminuido en 11 de los 18 paises. Para la mayoria de

los paises los cambios registrados por el IMG son muy

| Mésallé de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcién en América Latina

pequeios. El resultado promedio para la regién apenas

se movio durante la década —se redujo en un 1.3%.

Estos hallazgos son consistentes con otras lineas de
evidencia. La proporcion de la poblacion latinoamericana
que considera la corrupcion como la preocupacion mas
apremiante en su pais ha sido bastante baja en el pasado
reciente, en practicamente todos los casos detras de otras
preocupaciones, como la delincuencia y el desempleo,

por grandes margenes. Mdas importante aun es el hecho
que las cifras no sugieren una mayor preocupacion en la
mayoria de los paises. De hecho, en 10 de 18 paises el nivel
de preocupacién encontrado en el periodo 2011-2015 fue
menor que en el periodo 2004-2006.

Resulta oportuno advertir que las cifras presentadas arriba,
en particular las de victimizacion, dificilmente reflejaron el
dafio que pueden causar escandalos de gran corrupcion en
el sistema politico y en la opinién publica sobre el mismo.
Estos escandalos no alteran los niveles de victimizacion y,
a menudo, ni siquiera afectan a la percepcion predominante
de la corrupcidn, sino que simplemente confirman tal
percepcion. Al hacerlo, pueden provocar una indignacién
bastante alta y, eventualmente, inclinar a los ciudadanos
hacia la movilizacién. Es aqui donde una pieza interesante
de evidencia se vuelve relevante. La gran mayoria de los
latinoamericanos siempre han creido que pagar sobornos
es inaceptable. Sin embargo, mientras que en 2006 sdlo

1 de cada 4 (23.6%) ciudadanos de las Américas afirmé
que pagar un soborno podria justificarse en ciertas
circunstancias, en 2014 la cifra habia disminuido a 1 de
cada 6 (16.4%). Incluso entre los que pagaron un soborno
en 2014, 2 de cada 3 creian que tales actos nunca fueron
justificables®. Por tanto, aunque los niveles de victimizacion
y percepcion no parecen haber cambiado dramaticamente
o de forma uniforme, las opiniones sobre la corrupcion
parecen haberse endurecido notablemente en la regidn.

Analisis de escandalos de
corrupcion recientes

Un analisis superficial de los Ultimos escéndalos en

seis pafses latinoamericanos (Brasil, Chile, Guatemala,
Honduras, México y Panama) permite identificar algunos
patrones y lecciones sobre la gran corrupcion en la regién.

* Yasea practicas de contratacion publica, evasién fiscal
o0 esquemas ilicitos de financiacién de campafias, o una
combinacion de ellos, han estado en el centro de todos
estos escandalos.

9 Zechmeister (2014).



Los escéndalos de corrupcidn no son eventos aislados.
Usualmente, estos se insertan en un patrén mas amplio
de comportamiento ilicito, como se observa en los
casos de Panamd, Guatemala y Chile. En casos mas
grandes de corrupcién, como el Petroldo de Brasil,
pueden observarse varias “subtramas” y escandalos
derivados del original. Los principales escéndalos de
corrupcién son como los “picos altos” en una cordillera.

Los escéandalos ilustran sobre los medios por los
cuales tales casos son expuestos y se convierten

en un escandalo. Al finy al cabo, tales episodios

no corresponden a acontecimientos “espontaneos”,
sino mds bien a una “construccién politica”. Su
produccién implica numerosos actores, influidos por
diferentes caracteres y capacidades y moldeados por
el contexto institucional y politico en el que operan.
Esta construccién politica explica por qué algunos
actos de corrupcion pueden convertirse en un gran
escandalo, mientras que no sucede asi con otros casos
comparables en tamafio y alcance.

Cuatro mecanismos interrelacionados estan en juego
aqui. Las variaciones en su intensidad afectardn el
resultado de un escandalo determinado:

- Los actos de malversacion publica son expuestos a
través de denuncias de informantes, negociaciones
de reduccién de penas, informes de investigacién o
investigaciones dirigidas por oficiales responsables
de hacer cumplir la ley.

- Estos actos se publican luego, sobre todo por la
prensa y por medio de protestas masivas, en formas
que fomentan la conciencia y condena del publico.

- Los actores politicos vinculados al escandalo son
individualizados y humillados, frecuentemente por
sus rivales politicos.

- La capacidad institucional y la autonomia de los
organismos encargados de hacer cumplir la ley -la
policia, la fiscalia, las oficinas de auditoria y los
tribunales- son fundamentales en las posibilidades

de criminalizar o no actos prominentes de corrupcion.

En algunos casos, como el de Guatemala, se requiere
de asistencia internacional sustancial. En Guatemala
la asistencia disponible fue la de la Comision
Internacional contra la Corrupcion y la Impunidad

en Guatemala (CICIG), organismo auspiciado por la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).
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* Cabe sefalar que la naturaleza de los cargos
interpuestos en cada escandalo de corrupcion afecté
la probabilidad, el impulso y el resultado de cada
investigacion criminal. Los episodios de corrupcion
relacionados con el enriquecimiento personal
parecen generar un mayor grado de indignacidn
publica, especialmente si los fondos robados estaban
destinados a alimentar a personas en pobreza o cuidar
a personas con enfermedades, como se verifica en los
casos centroamericanos.

* (asitodos estos episodios permitieron la adopcién
de nuevas medidas anticorrupcién, especialmente en
Chile. Desde la reciente crisis han surgido importantes
oportunidades de reforma. De hecho, si bien todos los
paises estan sujetos o son vulnerables a la corrupcién,
la diferencia reside en la audacia y profundidad de las
reformas anticorrupcion que los sistemas politicos
adoptan para cerrar lagunas de larga data y revertir
practicas profundamente asentadas.

El surgimiento de una nueva
estructura normativa

La recurrencia de los escandalos de corrupcion en América
Latina ha ocurrido a pesar que en las Ultimas tres décadas
se han introducido una variedad de medidas normativas
para prevenir la corrupcion. Aunque son insuficientes en
muchos aspectos, estos nuevos instrumentos legales junto
con una mejorada capacidad estatal y mltiples esfuerzos
de responsabilidad social han elevado los estdndares de
expectativa sobre cuestiones bdsicas de integridad publicay
rendicion de cuentas. Tales instrumentos incluyen:

 Laratificacion casi universal de varios instrumentos
internacionales contra la corrupcion, entre ellos la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion
(CICC) de la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), la Convencidn de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional (UNCTOC) y la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién
(UNCAC), asi como la sélida participacion regional del
Asocio de Gobierno Abierto (AGA).

* Lapromulgacion de una serie de instrumentos juridicos
a nivel nacional, destinados a frenar la corrupcién y
fortalecer la transparencia publica, entre los cuales
se encuentran: una serie de medidas legislativas para
mejorar muchas de las funciones que desempefian
los organismos de auditoria; requisitos de divulgacion
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de activos; acceso a las reglas de informacién

publica; iniciativas para modernizar los sistemas

de contratacion publica para establecer procesos

de licitacién competitiva; avances en innovaciones
digitales y sistemas de gobierno electrénico que
reducen la discrecionalidad; legislacion contra el lavado
de dinero; y las regulaciones en el financiamiento

de la politica. Todos estos cambios normativos han
ocurrido en practicamente todos los paises de la region,
con diferentes niveles de eficacia. Muchos paises
también han promulgado leyes de negociacion de
reduccién de penas, reformas judiciales de diferentes
tipos y profundas reformas a las disposiciones de la
administracion publica.

* Numerosas iniciativas civicas han surgido para
demandar mayor transparencia e integridad publica,
principalmente desde los afios noventa. Se han creado
decenas de ONG y centros de investigacion para abordar
asuntos de corrupcién. Muchos de ellos operan a nivel
local. Algunos también estan conectados a redes
nacionales e incluso globales.

El Gréfico TA muestra una ilustracion visual de estas
mejoras. El grafico presenta un agregado, afio tras afio, de
algunas de las medidas anticorrupcién mds importantes
adoptadas en América Latina entre 1990 y 2015. El avance
impresionante sugiere que el esfuerzo a largo plazo para
posicionar el tema corrupcién en la agenda publicay
promover iniciativas de transparencia ha generado un
desarrollo sin precedentes en América Latina.

GRAFICO 1A. NUMERO DE MEDIDAS ANTICORRUPCION ADOPTADAS POR PAISES

LATINOAMERICANOS,1990-2015
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Fuente: basado en informacidn anual presentada en el cuadro 6.

Algunas hipétesis sobre las reacciones
contra la corrupcion en América Latina

Es mas fécil entender por qué la poblacion latinoamericana
puede estar enojada por la corrupcion, que entender por qué
los ciudadanos reaccionan poderosamente contra ella de una
manera sin precedentes. Por lo tanto, es importante evaluar
algunas de las hipdtesis sobre las condiciones precipitantes
de los recientes acontecimientos politicos de la region.
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Percepcion perdurable de la injusticia.

Las desigualdades heredadas y las percepciones
acumuladas sobre la injusticia central de los sistemas
politicos en América Latina brindan un contexto en el

cual la corrupcidn ocurre y es percibida por la poblacién.
Cerca de tres cuartas partes de la poblacién de América
Latina consideran que su sociedad es injusta y mas de dos
tercios consideran que sus gobiernos tienden a proteger
los intereses de unos pocos privilegiados sobre los de



la poblacion en general. Este sentimiento de injusticia
exacerba las percepciones de corrupcién, presentes

en toda la region (72.3 en una escala de 0 a 100, en
promedio). El impacto de lo anterior en la legitimidad de

las instituciones politicas latinoamericanas dificilmente
puede ser subestimado. De acuerdo al Latinobarémetro,
entre 2010 y 2015, en promedio, s6lo el 38% de la poblacion
latinoamericana estaba satisfecha con sus democracias.
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Cuando se combina con otros factores (desaceleracion
econdmica, expectativas econémicas crecientes,
ciudadanias cada vez mas empoderadas y con informacién
y recursos legales, entre otros), esta percepcion de larga
data puede alimentar una reaccién social muy poderosa
contra la corrupcion. El Cuadro 1A revela una correlacion
general entre las percepciones de injusticia, corrupcion e
insatisfaccion con el régimen politico predominante.

CUADRO 1A. DESIGUALDAD, PERCEPCIONES DE INJUSTICIA, CORRUPCION Y LEGITIMIDAD DE REGIMEN EN

AMERICA LATINA POR PAIiS 2010 - 2015

Percepcion de injusticia

% de la poblacion que considera

Desigualdad de
ingresos 2010-13

'S injusta en sus paises
(Indice de Gini)

Promedio Rango

2010-15 de pais 2010-15
Argentina 441 77.5 Medio
Bolivia 515 609 Bajo m
Brasil 537 816 Alto n
Chile 515 894 Alto “
Colombia 547 841 Alto “
Costa Rica 49.7 754 Medio “
Rep. Dom. 46.5 798 Alto
Ecuador 480 48.7 Bajo
El Salvador 45.1 723 Medio n
Guatemala 54.2 747 Medio n
Honduras 57.2 779 Medio n
México 48.2 804 Alto n
Nicaragua 43.1 55.8 Bajo “
Panama 51.9 617 Bajo
Paraguay 50.2 792 Alto “
Peru 46.7 788 Alto “
Uruguay 43.3 64.5 Bajo
Venezuela 44.8 61.6 Bajo
América Latina - 725 - “

que la distribucion de riqueza es

Variacion

% de la poblac
cree que el gobierno
favorecer alos
intereses de los
poderosos

% de la poblacién
satisfecha con la
democracia

Percepcion de
corrupcion (1)

Promedio Variacion Promedio Variacion Promedio Variacion
2010-15 2010-15 2010-14 2010-14 2011-15 2011-15
541 m 70.1 -6.2 380 “
809 “ 773 -13 440 “
717 n 716 -53 263 —

Nota:(1) Indice 0-100 (maximo) elaborado por Barémetro de las Américas. Datos no incluyen informacién para Brasil, Chile y Costa Rica en 2014. Los promedios
en estos paises estan basados Unicamente en el periodo 2010-12. Fuentes: Desigualdad de ingresos: PNUD (2013, 2015); Percepcién de injusticia y satisfaccion
con la democracia: Latinobarémetro; Percepcion de corrupcion: Barometro de las Américas.

Aumento de la transparencia del
sector publico

Este es el resultado de la amplia transformacién legal
mencionada en la secci6n anterior: en la gran mayoria
de los paises de la region los gobiernos se han vuelto
mads transparentes. En la dltima década, segun el Foro

Mas alld de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcion en América Latina

Econdmico Mundial (FEM), la capacidad de las empresas
para obtener informacién sobre cambios en las politicas y
regulaciones gubernamentales que afectan sus actividades
mejoré en 12 de los 18 paises de América Latina, asi

como en la regién en su conjunto. La apertura de los
presupuestos, a su vez, aumento en 11 de los 15 paises
latinoamericanos para los cuales hay informacién a lo largo
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de la década 2006-2015, segin el Indice de Presupuesto
Abierto de la Asociacién de Presupuesto Abierto. Estas
cifras sugieren que la informacién disponible sobre lo que
ocurre en los sectores publicos de la region ha aumentado
significativamente durante la dltima década. Por otra parte,
el hecho de que esta informacion esté disponible es un
reflejo de que los ciudadanos, los periodistas, los fiscales
y los jueces estan dotados de mas recursos legales que
nunca y de que los utilizan.

Cambios en los patrones de acceso a la
informacion.

La década pasada ha experimentado una disminucién de

la importancia de los medios tradicionales (television,
radio y medios impresos) y el florecimiento de la web como
fuente de informacion en América Latina. Al crecimiento
de la web como fuente de informacién le acompafia, y

en muchas maneras le impulsa, la rapida difusién de las
redes sociales en la region, especialmente entre la clase
media y los jovenes. Para 2015, el 41% de la poblacién

en promedio tenia una cuenta de Facebook, cifra que ya
superaba el 50% en siete paises de la regién. Youtube y
Google+ ya fueron visitados regularmente por mas de un
cuarto de la poblacién latinoamericana. Estos nuevos
canales han: (i) permitido la circulacién de informacién
que no habria llegado al dominio publico de otra manera;
(ii) posibilitado la rdpida socializacién de una narrativa de
descontento, a menudo construida en torno a la corrupcién
y lainjusticia, que puede movilizar a un gran nimero

de personas; (iii) reducido drasticamente los costos de
transaccion para organizar manifestaciones; (iv) permitido
la articulacién de movimientos sociales incluso en ausencia
de lideres visibles. Mas del 90% de los participantes en

las manifestaciones multitudinarias contra el gobierno en
Rio de Janeiro en junio de 2013 recibié informacion desde
las redes sociales, en particular Facebook, un hallazgo

que coincide con evidencias de las protestas estudiantiles
de 2010 en Chile™. Existe una fuerte probabilidad de que
las nuevas fuentes de informacién que las sociedades
latinoamericanas estan aprovechando cada vez mas, hayan
tenido un efecto visible en propiciar el reciente activismo
anticorrupcion en la region.

Una clase media en expansion.

Segun datos del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la proporcién de la poblacién latinoamericana
que vive en hogares con ingreso diario per capita en el
rango de $10 a $50, pasé del 24% de la poblacion de la

10 Magraniy Valente (2013); Valenzuela, Arriagada y Sherman (2012).

region en 2005 a mas del 38% en 2013"". Sin embargo,

la conexion de estos cambios con el buen gobierno y

la gobernanza proba es una hipétesis muchas veces
planteada pero no comprobada. Loaiza, Rigolini y Llorente
(2012) encontraron que, controlando los aumentos del
PIB per cépita, un aumento de |a clase media tiene un
impacto significativo en el incremento de los desembolsos
en salud publica y educacion en relacion al PIB, en la
calidad de la democracia y en la reduccién de los niveles
de corrupcion. El mecanismo causal entre el nivel de
ingresos y la tolerancia a la corrupcidn sigue siendo poco
claro. Es dificil discernir, a partir de la evidencia, rasgos
normativos distintivos de los grupos de ingresos medios en
América Latina que los hagan particularmente propensos
a demandar un gobierno probo. Igualmente, la evidencia
de que los grupos de ingresos medios latinoamericanos
pagan proporcionalmente mas impuestos y dependen
mucho mas de los servicios publicos es equivoca. Una
posible explicacion se refiere a la participacién politica
-sabemos que los grupos de ingreso medio son mas
activos politicamente que los grupos vulnerables de bajos
ingresos™. Con |a expansion de la clase media habra mas
ciudadanos en sintonia con la politica en general. Los
escdandalos de corrupcidn, en particular en el contexto

de una recesion econdmica, simplemente proporcionan
un desencadenante para que esa capacidad ampliada

de articulacién de demanda y movilizacién social se
manifieste. Sin embargo, esta (ltima interpretacion debe
tomarse con precaucion.

Una ralentizacion del crecimiento econémico.

Las reacciones contra la corrupcién en América Latina
ocurren en el contexto de una recesién econdmica en toda
la region. La tasa promedio de crecimiento del PIB de la
regién en su conjunto ha disminuido del 3.7% en el periodo
2005-2009, que incluye el afio de recesién de 2009, al 2.9%
en el periodo 2010-2012 y al 1.2% en el periodo 2013-
2015". La evidencia disponible sugiere una clara brecha
creciente entre las expectativas colectivas y el rendimiento
econémico real en toda la region, brecha que permite
reacciones sociales inflamables contra los funcionarios
o funcionarios en el ejercicio. De acuerdo a datos de
Latinobarémetro, la tasa de aprobacién promedio de los
presidentes funcionarios de la regién ha caido del 56%
en 2010 al 47% en 2015; y a la inversa, la desaprobacién
promedio aument6 del 37% al 46%. Como lo han explicado
Zechmeister y Zizumbo-Colunga (2013), “hay una fuerte

11 Calculos propios con base en BID (2016).

12 Ferreira et al. (2013), pp. 169-170; Zechmeister, Sellers y Seligson
(2012), p. 76; Weeks (2014).

13 Calculo propio con base en CEPAL (2016).



razon para creer que los individuos son mas punitivos
frente a la corrupcion percibida durante los malos tiempos
econdmicos”". Los latinoamericanos estan generalmente
enojados con los funcionarios y los escandalos de
corrupcién descubiertos estan proporcionando una
poderosa narrativa para canalizar y movilizar ese enojo.

Atribuir los recientes acontecimientos en América Latina

a la presencia de niveles de corrupcion sin precedentes

en laregi6n es posible pero, a la luz de las pruebas
disponibles, casi certeramente equivocado. Este informe
sostiene que es mas probable que detrds de la reciente
explosion del activismo anticorrupcién en América

Latina exista una combinacién de factores convergentes:

la percepcion generalizada de la injusticia politica y
econdmica; la acumulacidn paciente de reformas legales
pro-transparencia; el surgimiento de las redes sociales
como fuente alternativa de informacidn y herramienta
eficiente para la movilizacién social; y, posiblemente,
aunque con menos claridad, la rapida expansion de los
grupos de ingresos medios politicamente activos. Es ahora
que algunos de estos factores estan alcanzando una masa
critica. En el contexto de una creciente indignacion hacia
los funcionarios, todos estos factores se han combinado
para exponer graves actos de malversacién y desencadenar
una fuerte reaccion social contra ellos. Cabe destacar,

casi con toda seguridad, que ninguno de los factores
analizados en este informe podria desencadenar por si solo
los notables acontecimientos observados en los Ultimos
dos afios. Mas bien, es la convergencia de estos elementos
lo que ha provocado una fuerte reaccion social y politica
contra la corrupcién en América Latina.

Recomendaciones politicas y para futuras
investigaciones.

Actualmente estan sucediendo eventos muy importantes en
Ameérica Latina, eventos que hacen que la region sea menos
hospitalaria para aquellos que abusan de la confianza del
publico para obtener ganancias privadas. Mucho més puede
y debe hacerse para comprender mejor, prevenir y castigar
la corrupcidn en la regién. A continuacién se plantean
algunas recomendaciones de politicas publicas derivadas
de las secciones anteriores y seguidas por otro conjunto de
sugerencias para fortalecer la base de conocimientos sobre
la cual debe alcanzarse tales politicas.

Centrarse en las transformaciones normativas e
institucionales. La historia contada arriba sugiere que el
factor mas importante en la demanda sin precedentes de
transparencia y rendicidn de cuentas observada en América

14 Zechmeister y Zizumbo-Colunga (2013), p. 1208.
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Latina es el cambio normativo significativo adoptado por
practicamente todos los paises, en diferentes grados

y con diversos niveles de compromiso. Estas reformas

han otorgado nuevos poderes a ciudadanos, periodistas,
fiscales y jueces y han obligado a los funcionarios publicos
y los actores empresariales, al menos, a adherirse al
discurso de buscar estdndares de conducta mas estrictos.
En promedio, los sectores publicos de la regién se han
vuelto mas transparentes.

Escoger dreas vulnerables sin perder la atencién en el todo.
La evidencia examinada en este informe proporciona
algunas pistas sobre areas que parecen particularmente
vulnerables a las practicas corruptas, tanto de tipo
burocratico como politico. Las interacciones de los
ciudadanos con la policia, los tribunales y los gobiernos
locales estan plagadas de posibilidades de corrupcién en
gran parte de la regién. Asimismo, la contratacion publica,
la recaudacion y evasion de impuestos y la financiacién de
campafias son elementos regulares en los casos de gran
corrupcion. La adopcién de soluciones digitales ofrece una
verdadera promesa de aportar la transparencia y eficiencia
necesarias a algunos de estos grupos de corrupcion.

Las autoridades nacionales deben reconocer el delicado
equilibrio que deben alcanzar entre dirigirse a las areas
vulnerables de corrupcién y fomentar una visién holistica
de como proteger la integridad en el sector publico. La
regulacion efectiva en la contratacién publica o en la
financiacion de campafias no es mas que una parte de un
“ecosistema” de normas para fortalecer la integridad, el
cual incluye normas contra conflictos de intereses, normas
relativas a actividades de cabildeo, provisiones sobre
declaraciones de activo, reformas al secreto bancario

y tributario, cambios para racionalizar las normas de
inmunidad parlamentaria, protecciones a informantes y

la libertad de prensa, entre otras.

Invertir en la democratizacién del acceso a las nuevas
tecnologias. La experiencia reciente de América Latina
demuestra el considerable potencial del Internet y de las
redes sociales para aportar transparencia y rendicion

de cuentas al sector publico. Invertir decididamente en

la democratizacion del acceso a las tecnologias de la
informacién y la comunicacién —particularmente en los
teléfonos inteligentes y la banda ancha- es esencial por
muchas razones, entre ellas, la de ayudar a los gobiernos
a rendir cuentas.

Promover politicas a favor de la equidad. La corrupcidn
generalizada es tanto una causa como un sintoma de alta
desigualdad. Los escandalos de corrupcion confirman,
de forma ostensible, la nocién de que las instituciones
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politicas existen para favorecer el interés de un pequefio
grupo de acaudalados y politicamente conectados. La
promocion de politicas a favor de la equidad, ademads de
ser una de las claves para la consolidacién democrética
y el desarrollo de América Latina, es también una de las
claves para un gobierno mas probo.

Estas son sélo sugerencias generales que requieren

mads investigacion y discusién en caso de traducirse en
politicas concretas. Por otra parte, una eventual agenda de
investigacion sobre corrupcion en América Latina deberia
incluir un esfuerzo para:

1. Reunir mejor informacién sobre la corrupcion. La lucha
contra la corrupcién necesita informacion mucho
mejor sobre la prevalencia real de esta, en lugar de
su prevalencia percibida. A pesar de la sofisticacion
de varios indicadores disponibles de corrupcion
basados en percepcidn, la brecha entre la percepcion
y la realidad es ocasionalmente vasta. La informacién
disponible sobre corrupcion a gran escala en América
Latina es incompleta en el mejor de los casos. Por
tanto, cuatro espacios importantes de investigacion
implican lo siguiente:

a. Un programa de investigacion sistematica
destinado a documentar y comprender el
modus operandi de la corrupcién de alto nivel
en diferentes entornos y los factores sociales,
politicos y juridicos que ayudan a descubriry
castigar dichos casos;

b. Un esfuerzo para aclarar el impacto de los muchos
cambios institucionales a favor de la transparencia,
rendicién de cuentas e integridad introducidos en
América Latina en la dltima generacién;

c. Un esfuerzo sustancial y comparativo para
evaluar el impacto de varios espacios de rendicién
social de cuentas, incluyendo los medios de
comunicacion y redes sociales;

d. Explorar los vinculos empiricos entre la corrupcion
y las caracteristicas y tendencias estructurales
de las sociedades latinoamericanas, como la
desigualdad generalizada, la expansién actual de
las clases medias o la insercion de la region en la
economia global.

2. Descomponer América Latina. A efectos de
comprender y luchar contra la corrupcidn, basarse en
América Latina como unidad de observacién resulta
inadecuado. Resulta necesario un conocimiento mas
complejo de la corrupcién que descomponga no
sdlo la region, sino también los propios paises. Se
necesita no solo desagregar la unidad de analisis a
fin de generar mejor informacion cuantitativa sobre la
corrupcion a nivel nacional y subnacional; también se
necesitan estudios cualitativos detallados sobre los
patrones sociales que rodean las practicas corruptas,
condicionando la vulnerabilidad de una comunidad
dada a la corrupcioén y su reaccion ante ella.
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Introduccion: ;esta mejorando o empeorando?

n los dltimos tres afios, América Latina ha visto una

dramdtica escalada de escéndalos de corrupcidn.

Estos episodios han llevado a grandes manifestaciones
populares, procesamientos de funcionarios gubernamentales
y ejecutivos de negocios al mas alto nivel, y agudas crisis
politicas. La renuncia del presidente de Guatemala, Otto
Pérez Molina, en septiembre de 2015, que siguio a la decision
del Congreso de Guatemala de acusarlo por cargos de
corrupcion y meses de manifestaciones callejeras, fue una
ruptura con el pasado en un pais definido por la impunidad.
Fue notable también la decision de las autoridades judiciales
brasilefias de enjuiciar tanto a los jefes de ambas cdmaras
legislativas como a los altos funcionarios de algunos de
los mayores conglomerados empresariales del pais, entre
muchos acusados de alto perfil, a causa del fraude masivo
descubierto en la compaiiia estatal de petréleo, Petrobras.
Estos son sélo dos ejemplos de una letania de casos que han
llegado a los titulares en la region desde 2014.

No todo lo que ha ocurrido en los tltimos tres afios es sin
precedentes. Ni siquiera la renuncia de un presidente durante
su mandato. Sdlo hay que recordar el destino de los ex
presidentes Fernando Collor de Mello en Brasil (1992), Carlos
Andrés Pérez en Venezuela (1993) y Alberto Fujimori en

Per(i (2000), todos forzados a dimitir en afios anteriores
como resultado de graves acusaciones de corrupcién. Por
supuesto, la evidencia de la corrupcion politica y la amplia
percepcion de ella han sido parte del panorama de la mayoria
de los sistemas politicos de América Latina; una realidad
que, muchos han argumentado, tiene sus raices en el
distante pasado colonial de la regién y el modo extractivo

de desarrollo. Sin embargo, la reciente ola de escandalos

de corrupcidn es sin duda sin precedentes en su escala,

en la rapidez y severidad de la respuesta institucional en

al menos algunos paises y, sobre todo, en la aparicion de
grandes movimientos populares para exigir una rendicién
de cuentas. Si bien los niveles de corrupcién en la
region pueden o no haber cambiado mucho en el pasado
reciente, la tolerancia y el fatalismo frente a ella parece
haber disminuido draméaticamente.

¢Qué ha cambiado en América Latina para que esto
suceda ahora de una manera que no se ha visto

antes? Esta es la pregunta que este informe abordara
principalmente: ;Qué explicaciones plausibles existen
para las reacciones anticorrupcion actuales, tanto sociales
como institucionales, experimentadas en América Latina
en los dltimos tres afios? Para responder a esa pregunta,

en las siguientes paginas se examinaran algunas de las
medidas anticorrupcion adoptadas por los paises de la
region durante los ultimos afios y su eficacia, en la medida
en que se pueda determinar esta Gltima. Todo ello con
miras a generar recomendaciones para las autoridades
nacionales y las organizaciones internacionales sobre
areas prometedoras de intervencion para reducir los niveles
de corrupcion en América Latina.

El argumento bésico de este informe es que las pruebas
disponibles, por imperfectas que sean, no apoyan la idea
de que el impulso contra la corrupcion en la region se
debe a un aumento dramatico de los niveles de corrupcion
experimentados o percibidos en el pasado reciente. Mas
bien, parece estar relacionado con cambios importantes
en el contexto social, politico y econdmico en el que
tiene lugar la corrupcién. En particular, este informe
pretende mostrar que las fuertes reacciones sociales e
institucionales contra la corrupcion recientemente vistas
en América Latina estan empiricamente vinculadas a la
convergencia de cinco fenémenos:

*  Lapercepcion generalizada de que las instituciones
politicas y econdmicas de la regién estdn manipuladas
en favor de las pequefias élites y en detrimento de la
mayoria de la poblacién;

*  Elaumento de los niveles de transparencia de las
instituciones publicas, tendencia que se debe en gran

medida a la adopcién de una amplia gama de reformas en

materia de transparencia y a una mejora en la rendicién
de cuentas en toda la region en el pasado reciente;

e  El crecimiento explosivo de las redes sociales,
permitiendo una difusién mds rapida de la informacién
y menores costos para la accion colectiva;

e Larapida expansion de los grupos de ingresos
medios, cada vez mds activos politicamente; y

* Ladesaceleracién econémica regional de los
Gltimos afios.

Las paginas siguientes examinaran Ginicamente la
plausibilidad de estas explicaciones en América Latina,
dejando al Caribe para un esfuerzo futuro’. Ademas, la
mayoria de las pruebas utilizadas se limitaran a la Gltima

1 Es oportuno destacar que Cuba no es parte de este analisis, sobre
todo en razén de problemas en la disponibilidad de informacion clave.
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década, con especial atencion a los Gltimos cinco afios. La
naturaleza del andlisis que sigue es la de un acercamiento
preliminar a un fendmeno sumamente complejo del que
surgiran interesantes cuestionamientos en materia de
politicas que, a su vez, pueden ser explorados con mayor
detalle. En su mayoria debido a razones de espacio, ni el
papel del sector privado en los esquemas de corrupcion ni
la dimensidn internacional de la misma —como se ve, por
ejemplo, en el papel habilitante de los paraisos fiscales o la
corrosiva influencia del crimen organizado transnacional-
recibiran la atencién que sin duda merecen en esta agenda
de investigacion. Este informe no contiene andlisis
econométricos sobre las causas y efectos de la corrupcion,
del tipo que abundan en la literatura sobre economia
politica. Aunque razonablemente (til para identificar qué
factores impulsan la corrupcion en general, tal ejercicio
seria de uso limitado para responder a la pregunta de

por qué el tema esta explotando precisamente ahora,
provocando reacciones sociales y politicas sin precedentes.
Esto nos obliga a aprovechar los enfoques interpretativos y
contextuales de las ciencias sociales.

Seis secciones siguen esta introduccién. La seccion 2 es un
breve examen de la definicién de corrupcién y un resumen
muy estilizado de la vasta literatura sobre sus causas y sus
efectos. La seccién 3 revisa las evidencias cuantitativas
disponibles sobre la ocurrencia real y las percepciones de

la corrupcién en América Latina, y como han evolucionado
en la Ultima década. La seccion 4 se centra en algunas de
las formas en que se experimenta la gran corrupcion

en América Latina, tratando de identificar, al examinar
evidencias de escandalos recientes, algunos patrones
problematicos que merecen atencién especial. En la seccién
5 se examinan algunas de las recientes medidas contra la
corrupcién adoptadas por los gobiernos de la region, incluida
la adopcidn de convenios internacionales. La seccion 6
examina las hipétesis eshozadas arriba sobre el reciente
activismo anticorrupcion en América Latina. Por dltimo, en
la seccién 7 se eshozan algunas lecciones derivadas de
las pruebas objeto de estudio, asi como recomendaciones
de politica para las autoridades nacionales y las
organizaciones internacionales.

Definir la corrupcion: causas y efectos

En aras de la simplicidad, este informe adoptara una
definicion de corrupcion basada en la ley, entendida esta
como el abuso del poder publico para generar ganancias
privadas o, en la formulacién mdas completa de Nye,

una “conducta que se desvia de los deberes formales

de un cargo publico (por eleccién o nombramiento)

a causa de ganancias privadas (personal, familia o
circulos cercanos)”?. Este tipo de definicion tiene el
beneficio de abarcar la gran mayoria de las conductas
convencionalmente entendidas como corruptas entre
distintas culturas. Esto incluye conductas tales como
soborno, malversacion de fondos, tréfico de influencias,
lavado de dinero, uso indebido de informacion privilegiada,
nepotismo, extorsion, fraude, obstruccion de la justicia y
violaciones a las regulaciones de finanzas politicas®.

2 Nye (1967), p. 416. Definiciones similares son usadas por el
Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) entre
otros. Ver: WB (2000), IADB (2001), UNDP (2003).

3 Andvig et al. (2000), pp. 14-18; Nieto (2004), pp. 64-66.

16 I Mds alla de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcién en América Latina

Sin embargo, las deficiencias de este enfoque son bien
conocidas. Por un lado, oculta el papel crucial de los
actores no-publicos en los actos de corrupcion, que a
menudo no sélo son tolerados, sino que son instigados por
el sector privado. Asimismo, deja fuera los casos en que

la distorsion del interés publico es el resultado de actos
juridicos que pueden ser éticamente cuestionables en un
sentido mas amplio y culturalmente relevante. La influencia
indebida del proceso legislativo y la regulacién y aplicacion
de la politica estatal a menudo se perciben como casos de
corrupcion politica, aunque los actos involucrados pueden
ser técnicamente legales. Tales formas de “corrupcién
legal” pueden tener lugar a través de campaiias de presiony
de campainia electoral, y del uso de “puertas giratorias” entre
los cargos publicos y corporativos, entre otros arreglos

por medio de los cuales funcionarios publicos y actores

del sector privado intercambian favores con el tiempo.

Esta colusion entre las élites econdmicas, los politicos y
los gerentes estatales puede o no estar relacionada con
casos de corrupcion de alto nivel, pero es probable que sea



igualmente corrosiva en su impacto y, al hacerlo, alimente la
percepcidn de corrupcién y la desconfianza hacia los lideres
politicos y las instituciones. Kaufmann ha defendido asi una
definicién mas amplia y legalmente neutral de la corrupcién
como la “privatizacion de la politica publica”, que pone el
énfasis en la proteccion del interés publico, otra nocién
muy controvertida®.

Incluso dentro de una definicién razonablemente simple de
corrupcion, es posible encontrar muchos tipos de la misma,
cuyas diferencias estan cargadas de consecuencias practicas.
Por tanto, Transparencia Internacional (Tl) distingue entre
corrupcion a pequefia escala y corrupcion a gran escala®, una
division que se superpone en gran medida con la distincion
entre corrupcion “burocratica” y “politica”. La primera

ocurre en los niveles inferiores de la administracion pablica,
tipicamente durante la implementacién de las politicas,

y es el tipo que afecta a los ciudadanos sobre una base
diaria. La segunda se desarrolla en los niveles mas altos

de la autoridad politica, en donde se definen instrumentos
juridicos y politicas publicas. Sin embargo, a menudo ocurre
que decisiones concretas de implementacion (por ejemplo,
decisiones relativas a grandes contratos publicos o grandes
obras publicas) involucran a actores de tan alto nivel politico,
asi como la acumulacién de beneficios privados de tal
magnitud, que seria imposible considerarlos como ejemplos
de corrupcién pequefia.

Incluso dentro de una definicion
razonablemente simple de
corrupcion, es posible encontrar

muchos tipos de corrupcion, cuyas
diferencias estan cargadas de
consecuencias practicas.

También vale la pena mencionar la distincion entre
corrupcidn “transactiva” y “extorsiva”, la cual sefala

como diferencia crucial, aquella entre los casos en que
individuos o empresas participan voluntariamente en la
corrupcion cuando surgen oportunidades para acelerar

las transacciones y los casos en que estos se ven
obligados a lidiar con ella’. En algunos casos, la corrupcion
transactiva puede extenderse de tal manera que llegue a

4 Kaufmann (2005), p. 82. Kaufman y Vicente (2011); Hellman, Jones
y Kaufmann (2003)

5 Transparencia Internacional (2000)

6 Andvig et al. (2000), pp. 18-19.

7 Bohn (2012), p. 71.
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ser considerada como una practica socialmente aceptada,
a menudo percibida como no corrupta. Por Gltimo, pero

no menos importante, debe tenerse en cuenta la nocién
de “corrupcion sistematica”. Por la que se entiende el uso
omnipresente del aparato estatal para el beneficio privado,
hasta el punto en que el poder politico se convierte en una
forma de crimen organizado®.

Independientemente de sus formas y matices, parece haber
un amplio reconocimiento de los efectos perjudiciales de la
corrupcion para el desarrollo politico y econdmico, asi como
de la enorme complejidad de sus causas®. Desde los afios
noventa la literatura académica sobre la corrupcidn, sus
causas y sus efectos ha crecido enormemente. El campo
se ha beneficiado del desarrollo de una amplia gama de
instrumentos empiricos para medir y monitorear la incidencia
de la corrupcidn y la extension de su percepcion en la
mayoria de los paises del mundo™. Aunque son limitados
de muchas maneras'!, estos instrumentos -desde las
encuestas de victimizacion por corrupcién hasta el indice
de Percepcion de la Corrupcion (IPC) de Tl, ampliamente
difundido- han permitido que surja un enorme cuerpo de
literatura. Hacer justicia a esto ultimo es imposible aqui.
En cambio, los parrafos siguientes sélo resumiran en lineas
generales algunos de los principales hallazgos de este
corpus académico.

Distinguir las causas de la prevalencia de la corrupcion

es una empresa muy dificil, complicada por la escasez

de datos confiables y por el gran nimero de factores
explicativos que compiten entre si. Si bien durante mucho
tiempo las explicaciones de la corrupcion basadas

en la cultura se mencionaron en la literatura, la mayor
disponibilidad de datos ha permitido complementar
poderosamente los enfoques socioldgicos con el andlisis
economico de la corrupcién'?. Este Ultimo pone el foco en
las estructuras de incentivos que permiten o desactivan los
intercambios corruptos. En palabras de Rose-Ackerman, una
de las pioneras del enfoque econdmico, “la leccién bésica
del analisis econémico es que la mejor manera de combatir
la corrupcion es limitar las oportunidades y recompensas
por pagar y recibir pagos..."”%. Estas oportunidades y
recompensas son definidas por incentivos formales

(por ejemplo, salarios en el sector publico), incentivos

8 Ver Speck (2013), pp. 65-70.

9 No fue siempre asi. Los argumentos funcionalistas sobre los
presuntos efectos positivos de la corrupcién en el desempefio econémico
y el desarrollo politico (la corrupcién como "aceite” en lugar de "arena"

en el sistema) fueron comunes durante mucho tiempo. Key (1949), Nye
(1967) y Huntington (1968), son algunos de los autores que afirmaron
que, en muchos contextos, la corrupcién era un mal necesario.

10 Ades y Di Tella (2000), pp. 15-19.

11 Ver Seligson (2006), pp. 383-390.

12 Ver breve revision literaria en Treisman (2000), pp. 402-407,

Montinola y Jackman (2002), pp. 148-153.
13 Rose-Ackerman (2000), p. 102. Ver también Rose-Ackerman (1999).
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informales (por ejemplo, la posibilidad de avanzar en una
carrera politica), el control de insumos (por ejemplo, las
normas que permiten detectar y procesar comportamientos
corruptos) y las estructuras de mercado (por ejemplo, la
existencia de presiones competitivas sobre la burocracia 'y
el sector privado)™.

Al desplegar todas estas diferentes lineas de andlisis,

la investigacion empirica de la generacion anterior ha
arrojado algunos hallazgos importantes. Las tradiciones
protestantes, los niveles de riqueza nacional, las estructuras
estatales unitarias, la apertura comercial y la democracia
son algunos de los factores que han demostrado inhibir

la corrupcién™. El impacto de la democracia es complejo.
Algunos encuentran que la longevidad de la democracia -mas
que su mera presencia- es el factor clave'. Mientras tanto,
otros han encontrado una relacién no lineal por la cual sélo
democracias plenamente consolidadas y competitivas —en
vez de principiantes y semi-consolidadas- tienen una ventaja
sobre regimenes autoritarios en términos de prevencion de

la corrupcién™. Aln dentro de la nocién de democracia, el
impacto saludable de la libertad de prensa y de sistemas
legales eficientes ha sido bien documentado’®. El hallazgo
sobre sistemas juridicos eficientes -y sistemas de derecho
consuetudinario en particular- ayuda a explicar por qué las
historias del dominio britdnico estan generalmente asociadas
con niveles inferiores de corrupcién™. El impacto del papel

y la relevancia del Estado, a menudo acusado de ser uno

de los principales factores explicativos de la corrupcién,

es interesante: si bien el tamafio del Estado (medido por

el gasto gubernamental en el PIB) estéd negativamente
correlacionado con los niveles de corrupcion, la intensidad
de su intervencién econémica parece estar positivamente
correlacionada con ellos®.

En cuanto a los efectos de la corrupcidn, la literatura

es igualmente abundante. En el frente econémico, se

ha demostrado que altos niveles de corrupcién afectan
negativamente los niveles de inversion y crecimiento, el
desarrollo de negocios, la desigualdad de ingresos y la
efectividad de la ayuda externa?'. También se han establecido
los efectos profundamente distorsionadores del soborno

14 Ades y Di Tella (2000), pp. 22-35.

15 Ver Treisman (2000), Montinola y Jackman (2002), Shen y William-
son (2005), Ades y Di Tella (2000)

16 Treisman (2000).

17 Montinola y Jackman (2002), Saha, Gounder y Campbell (2014).
18 Sobre libertad de prensa: Brunetti y Weder (2003).Sobre sistemas
legales: Theobald (1990). También Colizingariy Rose-Ackerman (1998).
19 Treisman (2000).

20 Ce Shen y Williamson (2005), Rose-Ackerman (2000), Ades y Di
Tella (2000). Ver también Manzetti (2000) para tener en cuenta cémo
las reformas encaminadas a reducir el tamafo y el papel del Estado
pueden tener y han tenido un efecto negativo sobre los niveles de
corrupcién en América Latina.

21 Ades y Di Tella (2000), Kaufmann (2005), Seligson (2002).

en las decisiones de asignacion del gasto piblico?. A

nivel agregado, los niveles de corrupcion parecen alterar
negativamente la composicion del gasto publico; por
ejemplo, reduciendo el gasto publico en educacion?. En el
frente politico, los efectos destructivos de la corrupcion (y
especialmente de la percepcion de la corrupcion) sobre la
legitimidad de las instituciones gubernamentales, el apoyo
a los funcionarios y los niveles de confianza interpersonal
se han encontrado repetidamente en América Latina?*. Sin
embargo, la evidencia es menos clara sobre el impacto de
la corrupcion (y su percepcion) sobre el apoyo abstracto

a la democracia como sistema gubernamental?. No
obstante, estos efectos perjudiciales estan mediados por
las condiciones econémicas y la percepcién del desempefio
econémico -cuando los tiempos econémicos son buenos y
se perciben como buenos, incluso una percepcion muy alta
de la corrupcion puede tener efectos politicos limitados.
Por el contrario, en los malos tiempos econémicos, las
consecuencias politicas de la corrupcion pueden ser
considerables?. Este Ultimo hallazgo es uno de los que este
informe analizard a continuacidn, ya que parece crucial en el
actual contexto latinoamericano.

Esta revision superficial de un corpus extraordinariamente
rico de trabajos empiricos no deja lugar a dudas sobre

la relevancia de esta discusion para América Latina, una
region donde el desarrollo econdmico y democratico es en
gran medida un trabajo en progreso, sujeto a reversiones.
Deberia también ofrecer una advertencia sobre las bajas
probabilidades que enfrenta cualquier intento de proporcionar
explicaciones herméticas no so6lo sobre por qué la corrupcién
y las percepciones de ella son tan frecuentes en América
Latina, sino también sobre su potente emergencia politica en
un contexto dado. Los vinculos empiricos de la corrupcién
con otros fendmenos sociales, politicos y econémicos son,
como se ha visto, muy complicados e inciertos.

El andlisis seréa basado en el actual contexto latinoamericano
explorando primero los mds simples de los posibles vinculos:
¢Es el actual fervor politico contra la corrupcién en la
region una funcion de un empeoramiento dramatico de su
prevalencia real o de las percepciones populares sobre ella?

22 Rose-Ackerman (1999), pp. 27-38.

23 Mauro (1998).

24 Seligson (2002) y (2006), Canache y Allison (2008). Morris y Klesner
(2010) encuentra una compleja causalidad entre los niveles de confianza
institucional, por un lado, y la corrupcién y su percepcidn, por el otro.

25 Canache y Allison (2008).

26 Zechmeister y Zizumbo-Colunga (2013).
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Medir la corrupcion: ;qué muestran las cifras?

Medir la corrupcidn -un fenémeno inherentemente oculto-
esta cargado de incertidumbre. Si bien el campo se ha
inundado de informacion empirica, hasta el dia de hoy no
existe un solo indicador que se aproxime al fenémeno de la
corrupcion de manera exhaustiva y precisa. Solo hay variables
indirectas o proxies. En efecto, la mayoria de los indicadores
empleados habitualmente para discutir la prevalencia

de la corrupcion estan compuestos por percepciones de
corrupcion, derivadas de multiples encuestas y evaluaciones
de expertos. Tal es el caso del indice de Percepcién de la
Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional y el indicador
del Banco Mundial de control de la corrupcion (parte de los
Indicadores de Gobernanza Mundial [IMG]), por nombrar

solo dos de los mds prominentes y respetados?. Mientras
que su sofisticacion metodoldgica y el uso de mdltiples
fuentes proporcionan algunas salvaguardas contra el error

de medicion, la divergencia entre la percepcion y la realidad
de la corrupcion puede ser a menudo considerable. Mas
recientemente, las encuestas de victimizacién —que informan
sobre la ocurrencia real de la corrupcién—han sido empleadas
usualmente para medir los niveles reales, no percibidos, de
corrupcion. Sin embargo, incluso estas encuestas producen
una imagen muy imperfecta del problema, dado su sesgo
hacia pequefios actos de corrupcién y su incapacidad para
captar la prevalencia de corrupcion en los niveles mas altos
del Estado, a menudo el tipo de corrupcion mas dafiino para la
legitimidad de las instituciones democraticas.

27 Ver http://www.transparency.org/cpi2013/in_detail#myAnchor4;
http://info.worldbank.org/governance/IMG/pdf/cc.pdf.

Las encuestas de victimizacion, a lo sumo, ofrecen una
aproximacion a la gran corrupcién basada en la hipétesis,
factible defendida con fuerza por Seligson, de que es
altamente improbable que las instituciones penetradas por
corrupcion pequefia puedan coexistir y ser supervisadas por
un liderazgo politico probo. En sentido inverso, no se esperan

bajos niveles de corrupcién burocratica si los altos niveles del

Estado estdn infestados de malversacion?.

Las cifras de victimizacion de corrupcion disponibles
para los paises latinoamericanos muestran una historia
complicada, con niveles de prevalencia y trayectorias
divergentes en el transcurso de la Gltima década.
Asimismo, los resultados de las mejores fuentes estan
lejos de ser congruentes, en parte como consecuencia de
utilizar preguntas muy diferentes. EI Cuadro 1 resume los
resultados de una década de encuestas de victimizacién
por corrupcién en toda la region realizadas por el
Latinobarémetro (LB) anualmente y el Barometro de las
Américas del Proyecto de Opinion Pdblica de América
Latina (BA) semestralmente, con decenas de miles de
entrevistas en cada caso®.

28 Seligson (2006), p. 389.

29 Latinobarémetro 2015y Barémetro de las Américas 2016 incluyen,

respectivamente, 22,250 y 28,975 entrevistas en 18 paises de América
Latina. Se han excluido encuestas realizadas por Barémetro de las
Américas en Estados Unidos, Canadd y ocho paises del Caribe, paises
que no son parte de este andlisis.
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CUADRO 1. CIFRAS DE VICTIMIZACION DE CORRUPCION Y TENDENCIAS EN AMERICA POR PAIiS, 2005-2015

Barémetro de las Américas —BA-
(% de la poblacién que ha pagado un
soborno en los ultimos 12 meses)

Latinobarometro -LB-

(% de la poblacién que ha conocido Tendencias (2)

actos de corrupcion) (1)

2005- 2008- 2011- Variacion 2006 2010 2014 Variacion 2;:5_ 23:6- Total
2007 2010 2015 | 2005-2015 2006-2014 2015 2014
Argentina 17.0 129 16.2 -0.8 n.d. 235 16.8 -10.6 (3) + +++ -
Bolivia 15.6 8.2 17.2 1.6 34.6 323 30.2 -4.4 - + ?
Brasil 69.4 37.7 39.3 -30.1 15.6 23.6 13.9 -1.7 +++ + -
Chile 8.6 8.6 21.6 13.0 9.4 5.2 53 -4.1 - + ?
Colombia 13.1 8.8 17.7 4.6 9.7 104 13.6 3.9 - - -
Costa Rica 19.8 225 222 24 19.3 10.1 15.5 -3.8 - + ?
Rep. Dom. 15.7 15.1 253 9.6 17.7 17.5 233 5.6 - - -
Ecuador 11.9 8.2 14.4 25 31.9 21.1 26.0 5.9 - ++ ?
El Salvador 11.0 3.8 8.3 -2.7 13.4 1.4 9.8 -3.6 + + -
Guatemala 14.1 8.0 10.6 -35 18.0 21.2 20.7 2.7 + - ?
Honduras 9.3 8.5 9.5 0.2 16.1 16.2 23.0 6.9 - - -
México 35.9 22.0 29.1 -6.8 37.1 35.0 27.2 -9.9 ++ ++ -
Nicaragua 13.0 7.6 10.2 -2.8 18.0 121 14.7 -3.3 + + -
Panama 6.7 7.9 16.2 9.5 11.3 9.4 18.8 75 - - -
Paraguay 18.1 1.7 29.2 11.1 21.7 27.1 28.1 6.4 - -
Peru 16.3 12.7 18.2 1.9 30.3 32.0 264 -39 - + ?
Uruguay 129 10.0 14.8 1.9 7.0 7.3 6.7 -0.3 - + ?
Venezuela 17.1 133 223 5.1 194 18.5 26.6 7.2 - - -
Promedio
2:'1‘\(::::: 37.8 22.4 27.4 -10.4 20.1 23.8 19.1 -1.0 ++ + .
Latina

Notas: (1) Debido a fluctuaciones significativas en las cifras de afo con afno de LB, la tabla incluye promedios simples para los afios indicados.
(2) - t <5%; -- tendencia negativa <10%; --- tendencia negativa >10%; + tendencia positiva <5%; ++ tendencia positiva <10%; +++ tendencia positiva
>10%. Las celdas verdes indican una tendencia positiva consistente; las celdas rojas indican una tendencia negativa consistente; (?) indica una
tendencia incierta. (3) 2008-2014. No hay datos para Argentina en 2006.

Fuente: Latinobarémetro, Barémetro de las Américas.
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Ambas encuestas difieren significativamente en los niveles
de corrupcion detectados en los mismos paises (asi como
en la region en su conjunto), en la clasificacién de los paises
y, en muchos casos, en las tendencias detectadas. Mientras
LB sugiere que durante el periodo 2011-2015 mas del 27%
de la poblacién latinoamericana tuvo conocimiento directo
en el afio anterior de una ley de corrupcidn, frente a casi
38% durante el periodo 2005-2007; BA estimé que el 19.1%
de la poblacién latinoamericana pagé un soborno en 2015,
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una muy ligera reduccion respecto al 20.1% observado en
2006. Cabe sefalar que en ambos casos se detectd una
tendencia de victimizacion positiva en toda la region (medida
por la victimizacion media ponderada por la poblacion),
aunque en diferentes grados. Las tendencias observadas

por ambas encuestas regionales son coherentes para la
mayoria de los paises. En ambos casos se encuentra una
reduccion de los niveles de victimizacion en Argentina, Brasil,
El Salvador, Nicaragua y, en particular, en México. Asimismo,
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los resultados son consistentes en mostrar el deterioro de los Los niveles de victimizacién predominantes no se

niveles de victimizacién en Colombia, Honduras y, de manera distribuyen de forma homogénea entre la poblacion ni entre
significativa, en la Republica Dominicana, Panama, Paraguay diferentes instituciones publicas, servicios o agencias. Las

y Venezuela. En todos los demds casos (Bolivia, Chile, Costa encuestas realizadas durante la Gltima década indican que

Rica, Ecuador, Guatemala, Pert y Uruguay) los resultados de la victimizacion por soborno tiende a ser mas frecuente

la encuesta de LB y AB se mueven en direcciones opuestas, entre los hombres, y mas probablemente entre las personas
haciendo imposible identificar una tendencia. mds ricas y los habitantes de las grandes ciudades®.

CUADRO. 2. PORCENTAJE DE POBLACION DE AMERICA LATINA QUE RECIBIO UNA SOLICITUD DE PAGO DE
SOBORNO EN DIFERENTES INSTITUCIONES Y SERVICIOS POR PAIiS, 2006-2014 (1)

Sistema Funcionarios Gobiernos

Lugar de

Escuelas Policia Tribunales

trabajo

de salud de gobierno municipales

2006 2014 2006 2014 2006 2014 2006 2014 2006 2014 2006 2014 2006 2014

Bolivia 13.0 -- 10.2 - 10.6 - 121 - 17.7 - 18.0 - 21.0 -
Brasil - 7.0 0.0 - 54 - 1.9 - 43 - 44 - 7.0
Chile 6.4 - 34 - 29 - 1.6 - 23 - 52 - 55 -
Colombia 3.6 4.6 1.8 2.8 3.8 35 26 43 4.5 7.4 33 6.9 44
Costa Rica 4.9 6.6 4.4 7.0 4.5 59 6.1 35 8.8 53 3.0 7.3 6.0 16.3
Rep. Dom. 3.1 53 3.6 3.0 5.0 5.1 6.3 7.5 10.7 16.2 124 223 19.3 21.1
Ecuador 6.3 - 12.2 - 7.0 - 14.1 - 10.5 - 203 - 12.6 -
El Salvador 33 1.9 3.4 28 6.7 1.9 25 28 6.6 24 2.6 59 3.6
Guatemala 8.9 2.7 7.3 6.5 7.5 5.0 4.6 4.3 10.9 59 123 6.3 13.1
Honduras 27 26 3.9 9.2 37 6.5 39 5.8 11.0 15.4 7.3 16.7 10.6 14.8
México 134 5.8 12.7 6.8 13.7 4.1 13.7 85 229 18.6 25.0 9.0 24.1 14.8
Nicaragua 9.9 37 9.2 34 10.3 25 4.1 4.8 7.3 8.6 229 10.7 12.6 9.0
Panama 27 7.3 4.2 7.4 4.0 57 37 6.6 6.5 1.1 141 333 15.9 315
Paraguay - 4.5 341 83 39 6.0 13.1 9.2 11.6 183 16.9 10.7 129 10.6
Perd 9.2 8.8 8.2 9.3 39 8.1 10.7 8.2 18.8 16.4 11.6 10.9 14.9 16.5
Uruguay - 14 - 1.1 - 13 - 23 - - 0.9 - 1.9
Promedio (2) 5.6 4.4 5.6 5.9 6.1 4.8 6.5 5.7 10.9 12.1 1.3 12.9 12.1 m

Notas: (1) Porcentaje calculado sobre la poblacion que efectivamente tuvo contacto con servicios o agencias en el afio dado. Las celdas rojas indica el

porcentaje mas alto entre todos los servicios y agencias para un pais en 2014. Solo paises para los que hay informacion en 2006 y 2014 estan incluidos.

(2) Promedio de 11 paises para los que hay informacion en 2006 y 2014. El promedio regional en lugares de trabajo incluye solo 10 paises para los que
hay informacién en ambos afios. Fuente: Barometro de las Américas.

Fuente: Latinobarémetro, Barémetro de las Américas.
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CUADRO 3. CIFRAS DE PERCEPCION DE CORRUPCION Y TENDENCIAS EN AMERICA LATINA POR PAIS, 2005-2014

indice de Percepcién de la Corrupcién(1) IMG - Control de la corrupcion (2

2005 2010 2014 2‘8;:;:;’1':‘ 2005
Argentina 2.8 29 34 0.6 -0.431
Bolivia 25 28 35 1.0 -0.762
Brasil 37 37 43 0.6 -0.170
Chile 7.3 7.2 7.3 0.0 1.453
Colombia 4.0 35 3.7 -0.3 -0.117
Costa Rica 4.2 53 5.4 1.2 0.386
Rep. Dom. 3.0 3.0 3.2 0.2 -0.590
Ecuador 24 2.5 33 0.9 -0.750
El Salvador 4.2 3.6 3.9 -0.3 -0.416
Guatemala 25 3.2 3.2 0.7 -0.632
Honduras 23 24 29 0.6 -0.742
México 35 3.1 35 0.0 -0.280
Nicaragua 2.7 25 2.8 0.1 -0.606
Panama 35 3.6 3.7 0.2 -0.377
Paraguay 1.9 22 2.4 0.5 -1.406
Peru 35 35 3.8 03 -0.360
Uruguay 59 6.9 7.3 14 1.040
Venezuela 23 2.0 1.9 -0.4 -0.957
América
(plr-:rtr:::io 35 36 39 0.4 -0.318
simple)

Variacion

2010 | 2014 2005-2014 2005-2014 2005-2014 Total
-0.414 -0.580 -0.149 + - ?
-0.442 -0.640 0.122 + + -
-0.001 -0.378 -0.208 + - ?

1.486 1.477 0.024 = + ?
-0.409 -0.394 -0.277 - - -
0.648 0.729 0.343 + + -
-0.808 -0.790 -0.200 + - ?
-0.861 -0.817 -0.067 + - ?
-0.234 -0.390 0.026 - + ?
-0.481 -0.699 -0.067 + - ?
-0.866 -0.786 -0.044 + - ?
-0.370 -0.733 -0.453 = - ?
-0.773 -0.885 -0.278 + - ?
-0.352 -0.355 0.022 + + -
-0.742 -1.000 0.406 + + -
-0.250 -0.592 -0.232 + - ?

1.245 1.352 0.312 + + -
-1.207 -1.382 -0.426 - - -
-0.268  -0.381 -0.064 + - ?

Notas: (1) En una escala de 0 (mas corrupto) a 10 (menos corrupto). (2) En una escala de -2.5 (nota menor) a 2.5 (nota mas alta). (3) + tendencia positiva; -
tendencia negativa. Las celdas verdes denotan una tendencia positiva consistente; las celdas rojas denotan una tendencia negativa consistente; (?) denota
una tendencia incierta. Fuentes: IPC: Transparencia Internacional; IMG Control de Corrupcién: Banco Mundial.

Por otra parte, como se muestra en el Cuadro 2, entre

las victimas de sobornos, en casi todos los paises
latinoamericanos —como en toda la regién- los niveles mas
altos de victimizacién se han reportado en las interacciones
con policias, tribunales y gobiernos locales, caracteristica
que se ha mantenido constante en la Gltima década®'.

31 Sibien lainformacion es incompleta y no totalmente comparable,
este patron se mantiene razonablemente bien en el nivel de percep-
cion. Los datos del Barémetro Global de la Corrupcién de Tl en 2005y
2013 muestran que las percepciones de corrupcién en América Latina
son mas altas con respecto a los partidos politicos, seguidas por las

I Mas alld de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcion en América Latina

Al evaluar las cifras nacionales de victimizacion, deben
considerarse los niveles de variacion subnacional que puedan
existir, particularmente en los paises mas grandes regidos por
sistemas federales como Brasil, Argentina y México. En 2010,
un estudio de Brasil encontré que la tasa de victimizacién por
corrupcion en la regién amazénica era del 30%, casi tan alta

legislaturas, la policia y el poder judicial. El sector privado y el sistema
educativo son los Ultimos en los lugares de corrupcién considerados
en las encuestas. Ver Transparencia Internacional - Barémetro de
Corrupcion Global.



como la proporcién encontrada en Bolivia y Per, mientras
que en los Estados del sur la frecuencia era del 16%, por
debajo del promedio latinoamericano. También se encontraron
disparidades similares en Argentina®. Incluso en paises

mas pequefios como Nicaragua y Bolivia, las encuestas han
detectado una variacién regional sustancial en este punto®.

Para los propésitos de este estudio, resulta importante notar
la falta de evidencia sistematica que apunte hacia un deterioro
sustancial en toda la region en los niveles de victimizacion por
corrupcion durante la dltima década. Las cifras disponibles
son, en gran medida, poco concluyentes, pero puede recogerse

una tendencia regional que parece

ser positiva: la proporcion de
latinoamericanos con experiencia
directa con la corrupcién en cualquier
afio ha disminuido en la dltima década.

¢Qué pasa con la percepcion de la
corrupcion? Dado que las percepciones
de la corrupcién —asi como las del
crimen- pueden generar efectos
reales, tal vez el actual activismo
anticorrupcién en América Latina esté
conectado con percepciones mas
criticas de la corrupcién. En mayor
medida que la victimizacién por la
corrupcion, las tendencias de las
percepciones de corrupcion en América
Latina son dificiles de reconocer. Sin
embargo, algo estd claro: hay escasa
evidencia de que la gravedad de las
percepciones de corrupcion presente
una transformacién trascendental y
generalizada durante la dltima década.

Segun el Cuadro 3, la evolucion

del IPC de Tl muestra tendencias
positivas en 13 de los 18 paises
latinoamericanos entre 2005y 2014. De
acuerdo a este indicador, ampliamente
utilizado, durante la década pasada se
detectaron avances particularmente
positivos en Bolivia, Costa Rica y
Uruguay, mientras que la ya grave
percepcion de corrupcion de Venezuela
parecia haber empeorado visiblemente.
El promedio para la regién en su
conjunto aumento -es decir, mostrando
menos corrupcion- de 3.5a 3.9.

CUADRO 4. PORCENTAJE DE LATIONAMERICANOS QUE CREEN QUE LA
CORRUPCION ES EL PROBLEMA MAS IMPORTANTE EN SU PAIiS, 2004-2015

Pais 2004-2006
Argentina 8.8
Bolivia 7.4
Brasil 10.5
Chile 1.4
Colombia 29
Costa Rica 9.3
Rep. Dom. 2.7
Ecuador 16.9
El Salvador 2.1
Guatemala 5.1
Honduras 6.6
México 9.2
Nicaragua 8.2
Panama 6.8
Paraguay 8.4
Peru 4.2
Uruguay 1.1
Venezuela 1.6

América Latina
(promedio
ponderado)

Fuente: Latinobarémetro.

32 Ver Rennd et al. (2010), pp. 85-88, y Lodola y Selligson (2010), pp.
88-90. Para examinar como los regimenes federales pueden afectar los
mecanismos para facilitar o dificultar la corrupcion, ver Macaulay (2011).

33 Seligson (2006), pp. 398-399.
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Estas cifras contrastan con los resultados menos positivos
detectados por el IMG; los cuales, muestran que el control

de la corrupcién ha disminuido en 11 de los 18 paises, con
tendencias particularmente negativas en Venezuela y México,
donde el indicador cayé un 8.5% y un 9.1%, respectivamente.
Por otra parte, s6lo Costa Rica (+ 6.9%) y Paraguay (+ 8.1%)
muestran mejoras superiores al 5%. Para la mayoria de los
paises los cambios registrados por el IMG son muy bajos. El
resultado promedio para la regién apenas se movié durante la

década -reduciéndose en un 1.3%.

2007-2010

55

5.6

8.0

1.5

6.9

7.2

4.8

8.1

1.5

23

73

8.0

2.1

3.0

9.0

7.6

0.7

35

6.8

2011-2015

9.5

9.9

7.3

4.1

26

7.1

6.3

55

8.1

8.9

0.4

8.4
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Variacion
2004-2006/2011-2015

6.6

0.6

4.6

-12.8

-1

0.3

0.4
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Las tendencias de percepcidn parecen

ser consistentemente positivas entre

las diferentes fuentes de informacion en CUADRO 5. PORCENTAJE DE LATINOAMERICANOS QUE CREEN QUE HAY
AVANCES EN LA REDUCCION EN LAS INSTITUCIONES PUBLICAS DURANTE
LOS ULTIMOS DOS ANOS POR PAIS, 2004-2011 (1)

5 paises (Bolivia, Costa Rica, Panama,
Paraguay y Uruguay), consistentemente
negativas en 2 paises (Colombia y
Venezuela) e inciertas en todas las

demds y en la region en su conjunto. Vaeeiomn

En la gran mayoria de los casos, los Pais 2004-2006 2007-2010 | 2011-2015 | 2004-2006/

cambios registrados por ambas 2011-2015

fuentes son modestos. Argentina 29.1 17.9 259 -33
Bolivia 308 455 34.9 4.1

Estos hallazgos son congruentes con

otras corrientes de evidencia. Como se Brasil 29.8 39.3 27.9 -20

observa en el Cuadro 4, la proporcién Chile 36.7 423 333 34

de la poblacidn latinoamericana que

considera la corrupcion como la Colombia 495 509 399 96

preocupacién mas acuciante de su Costa Rica 3522 426 329 24

pais ha sido bastante baja en el pasado
reciente, en practicamente todos los

casos tras otras preocupaciones, como Ecuador 20.9 453 54.2 333
la delincuencia y el desempleo, por

Rep. Dom. 34.2 364 37.6 34

; o El Salvador 214 40.5 29.7 8.3
grandes margenes®. Mas importante
alin, es el hecho que las cifras no Guatemala 22.7 259 24.2 15
sugieren una mayor preocupacion en la Honduras 349 324 26.5 84
mayoria de los paises. De hecho, en 10
México 303 325 27.4 2.9

de 18 paises el nivel de preocupacion
detectado en el periodo 2011-2015 fue Nicaragua 29.9 38.8 38.1 8.2
menor que en el periodo 2004-2006.

Panama 26.3 426 441 17.8
Muy pocos paises experimentaron
cambios visibles, en algunos casos Paraguay 234 306 264 30
hacia una mayor preocupacion por la Perti 247 23.9 2338 08
corrupcion (Colombia), en otros casos
hacia una menor ansiedad al respecto Uruguay 396 >60 479 83
(Ecuador y Nicaragua). El promedio Venezuela 416 405 319 9.7
ponderado para América Latina cambi6 América Latina
levemente: el 8.0% de la poblacién de (promedio 317 36.4 300 -1.7

ponderado)

la region puso la corrupcion como la
primera de sus preocupaciones en el
periodo 2004-2006, mientras que el
8.4% lo hizo una década mas tarde.

Notas (1) Incluye solo aquellos que respondieron “se han hecho muchos avances”
y “se ha hecho algun avance”. Fuente: Latinobarémetro

Finalmente, las opiniones sobre el éxito de las politicas Cabe sefnalar que muchas de las cifras de percepcién
encaminadas a reducir la corrupcion no muestran una mostradas en los cuadros 3 y 5 estan, a lo sumo, vagamente
tendencia clara (véase el Cuadro 5). Mientras que en algunos relacionadas con la evolucién de los niveles de victimizacion.

paises el optimismo ha crecido significativamente sobre la
lucha contra la corrupcion (El Salvador, Nicaragua, Panama,
Uruguay y sobre todo Ecuador), otros tienen una percepcion
mucho més sombria de la misma (Colombia, Honduras y
Venezuela). La mayoria de los paises, asi como la region en
su conjunto, experimentaron s6lo cambios marginales.

Por ejemplo, esta claro que las tendencias recientes tanto en
victimizacién como en percepcidn han sido, en gran medida,
consistentemente negativas en Colombia y Venezuela. Por
el contrario, con algunas calificaciones, Uruguay y Ecuador
muestran una evolucion marcadamente positiva. Mas alla de

— - A estos contrastes, la consistencia entre ambas dimensiones
34 ~Segln Latinobarémetro, desde 2004 han habido solo 4 casos del fenémeno de la corrupcién es débil en la mayoria de los
en la region en los que la corrupcion fue la primera en la lista de ; o o o
preocupaciones nacionales: Brasil en 2007 y 2015, México en 2007, y paises. La desconexion entre la victimizacion y la percepcion
Costa Rica en 2013.

24 I Mds alla de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcién en América Latina



se puede comprender mejor con el Gréfico 1, que muestra

la asociacion entre los resultados de la victimizacion de BA
y el IPC de Tl para todos los paises latinoamericanos en el
periodo 2006-2014. El grafico muestra que si bien existe una
conexién empirica entre la victimizacion por corrupcion y la
percepcion en América Latina, esta es débil y se mantiene en
mayor parte en el extremo inferior de la escala®.

La escasez de hallazgos de esta seccion permite una pausa
de reflexion en tres sentidos. Primero, estos hallazgos hacen
inevitable la pregunta sobre la idoneidad de América Latina
como unidad de anélisis en este campo. Las cifras expuestas
anteriormente hablan de trayectorias muy divergentes entre
paises y, en cada pais, entre las dimensiones objetivas y

de percepcidn de la corrupcion. Esto es crucial por muchas
razones; entre otros motivos porque ante esta evidencia,

las agencias multilaterales ofrecerian una asistencia
inoportuna en caso de disefiar prescripciones regionales
contra la corrupcién, como sea a un nivel muy general. Mas
adelante se retomard este punto. En segundo lugar, si hay
una nueva intensidad en las reacciones contra la corrupcion
en la region, parece que sus raices no se encuentran en

un repentino deterioro de los niveles de victimizacién o
percepcion. De ser asi asi, es posible que la clave resida
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en los cambios experimentados por el contexto en el que la
corrupcién ocurre y se percibe en América Latina. En tercer
lugar, las cifras resefiadas anteriormente —particularmente
las de victimizacion- dificilmente transmiten el dafio que

los escandalos de gran corrupcion pueden causar al sistema
politico y a la opinién publica al respecto. Estos escandalos
no alteran los niveles de victimizacion y, a menudo, ni siquiera
afectan a las percepciones imperantes de la corrupcién, sino
que simplemente confirman dichas percepciones. Al hacerlo,
pueden provocar una grave indignacion y, eventualmente,
inclinar a los ciudadanos hacia la movilizacién. Es aqui donde
una pieza interesante de evidencia se vuelve relevante. La
gran mayoria de los latinoamericanos siempre han creido

que pagar sobornos es inaceptable. Sin embargo, mientras
que en 2006 solo 1 de cada 4 (23.6%) ciudadanos de las
Américas®® afirmé que pagar un soborno podria justificarse en
ciertas circunstancias, en 2014 la cifra habia disminuido a 1
de cada 6 (16.4%). Incluso entre los que pagaron un soborno
en 2014, 2 de cada 3 creian que tales actos nunca fueron
justificables®”. Por tanto, aunque los niveles de victimizacién
y percepcion no parecen haber cambiado draméaticamente o
de forma uniforme, las opiniones sobre la corrupcién parecen
haberse endurecido notablemente en la region.

GRAFICA 1. VICTIMIZACION VS. PERCEPCION DE LA CORRUPCION EN AMERICA LATINA, 2006-2014
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Fuentes: Victimizacién por corrupcidn (porcentaje de la poblacién que ha pagado sobornoen los (ltimos 12 meses):
Barémetro de las Américas; indice de Percepcidn de Corrupcién: Transparencia Internacional.

35 Sobre la brecha entre ambas dimensiones ver Bohn (2012).
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36 Las cifras en este pérrafo incluyen no solo los paises de América
Latina, sino los 28 paises de Hemisferio Occidental abordados por BA.
37 Zechmeister (2014), pp. 155-156.
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En el apartado siguiente, el informe llevara el anélisis de la
evidencia empirica un paso mas alla. Al examinar algunos
de los casos recientes mas evidentes de corrupcion en los
niveles mds altos del Estado y al valorar sus principales
patrones de comportamiento, se ilustrard mejor la
experiencia de la gran corrupcion en América Latina y se
extraeran algunas lecciones dtiles de politica publica.

Aunque los niveles de victimizacién

y percepcion no parecen haber
cambiado dramaticamente o de
forma uniforme, las opiniones sobre

la corrupcién parecen haberse
endurecido notablemente en la regién

Patrones y lecciones de recientes escandalos

de corrupcion en la region.

on el fin de identificar algunos patrones y lecciones

de los recientes escandalos de corrupcion en América

Latina, fueron examinados seis paises de la regién
que experimentaron convulsién social por actos, reales
o0 supuestos, de malversacion publica en gran escala en
el periodo 2014-2015. Los casos de estudio se basan, en
buena medida, en |a evidencia periodistica, actualizada a
mediados de 2016 y sujeta principalmente a investigaciones
legales en curso. Por tanto, deben considerarse como una
evaluacién preliminar y no como un analisis definitivo. Al
seleccionar esta muestra de casos, no exhaustiva, se busca
equilibrar los paises mas poblados de la regidn, Brasil y
México, con naciones mas pequefas de diferentes niveles
de desarrollo econdmico: Chile, que es el pais mas rico
del Cono Sur, y tres republicas del istmo centroamericano
-Guatemala, Honduras y Panama. A continuacién se
presentan los “hechos estilizados” de los principales
escandalos de corrupcion en cada uno de estos paises®.

Brasil

El mayor escandalo de corrupcion politica del pais surgid
en marzo de 2014, cuando una investigacién de la policia
federal sobre lavado de dinero llevé a la detencién de

un exdirector del gigantesco conglomerado brasilefio de
petroleo, Petrobras. Las revelaciones conseguidas a través
de un trato de negociacion de condena provocaron una

38 Para las fuentes de los resiimenes de casos, ver el apartado
respectivo en la lista de referencias al final de esta publicacion.

serie de operaciones policiales realizadas el dia 28 en abril
de 2016 y dieron lugar a lo que se conocié como el caso de
Petroldo o Lava Jato. El caso involucra a la mayor empresa
corporativa de América Latina, que representa el 10% del
PIB de Brasil y se ubicé en 2010 como la cuarta mayor
corporacion del mundo. Las autoridades estiman que el
robo de Petrobras podria haber llegado a US$ 5.4 billones,
de los cuales USS$ 2.7 billones se destinaron a sobornos. Se
han realizado numerosos arrestos y acusaciones y nuevos
arreglos que han ampliado la investigacion aun mas. Todo
esto ha puesto en exposicién, en las palabras del fiscal
general de Brasil, una “compleja organizacion criminal” que
involucré a los principales administradores de Petrobras,
lideres politicos de 6 partidos diferentes y ejecutivos de las
9 mayores firmas de construccion del pais. Los directores
ejecutivos y gerentes han sido acusados de establecer un
cartel para asegurar los contratos de Petrobras y desviar el
3% de su valor para el financiamiento ilegal de los partidos
politicos. Mas de 500 personas y empresas han sido
sometidas a investigaciones policiales. Entre los detenidos
se encuentran directores ejecutivos de las dos mayores
empresas constructoras de Brasil (Oderbrecht y Andrade
Gutierrez), un destacado banquero, un senador para el
gobernante Partido de los Trabajadores (PT) y otros
lideres influyentes, como el extesorero del PT y exjefe de
gabinete de Lula®.

39 Las investigaciones del caso Petroldo/Lava Jato y sus implicaciones
politicas son abordadas brevemente en este apartado hasta mediados
de 2016. El caso y sus miiltiples ramificaciones son parte de una
investigacion en curso que perdurard mucho mas alla del 2016.



El escandalo de Petroldo ha sacudido a la élite politica

de la nacién. A principios de 2016, 49 politicos estaban
bajo investigacién; entre ellos, 13 senadores, 22 diputados
federales, 2 gobernadores, 13 exdiputados federales y 1
exgobernador, incluidos los dirigentes tanto del Senado
como de la Camara de Diputados. El expresidente de la
camara baja, Eduardo Cunha, gener6é amplia controversia
y fue acusado de tomar hasta US$40 millones del
esquema de Petrobras y lavar el dinero a través de una
iglesia evangélica y cuentas bancarias suizas. Cunha fue
suspendido por la Corte Suprema como presidente de

la cdmara baja en mayo de 2016 y renunci6 a su cargo
dos meses después, como consecuencia del escandalo
de corrupcidn. En marzo de 2016, los fiscales también
procesaron al ex presidente Lula da Silva por vinculos con
las empresas constructoras involucradas en el escéndalo
de Petroldo, como resultado de la remodelacion de dos
propiedades supuestamente vinculadas a la familia de
Lula. Un mandato judicial ordené a la policia federal que
detuviera y obligara al expresidente a dar una declaracién
sobre estos tratos. El posterior intento (fallido) de elevar a
Lula como Jefe de Gabinete del Presidente Dilma Rousseff
provoco importantes controversias politicas.

Todos estos acontecimientos han alimentado una

crisis politica sin precedentes en Brasil. Las masivas
protestas callejeras se produjeron en 2015 a medida
que el escandalo de Petroldo se profundizé, provocando
solicitudes de la renuncia y acusaciones a la presidenta
Rousseff. En marzo de 2015, 2.4 millones de personas
marcharon en varias ciudades del pais, seguidas por
movilizaciones mas pequefias en abril y agosto. Las
calificaciones de aprobacion de Dilma Rousseff cayeron
precipitadamente durante este periodo, pasando de

41% en febrero de 2014 al 7% en septiembre de 2015,
momento en el que sus niveles de rechazo alcanzaron

el 71%. El profundo malestar y la incertidumbre politica
desencadenada por el caso Petroldo alimentaron una
recesion econémica entre 2014y 2015. El escandalo
también ha empafiado la reputacién de Petrobras y ha
llevado a los accionistas minoritarios a demandar a la
compaiiia en tribunales estadounidenses e instar a las
agencias gubernamentales de dicho pais a investigar sus
transacciones. En abril de 2016, la Cdmara de Diputados,
encabezada por Eduardo Cunha, vot6 a favor de destituir
a la presidenta Rousseff por cargos técnicos de gestion
fiscal, que no tenian relacién con el escéndalo Lava Jato.
Rousseff y otros detractores han denunciado este acto
como un “golpe parlamentario”, dando muestra con ello
de la profundidad de la crisis politica desatada en Brasil.
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Meéxico

En noviembre de 2014, una agencia de noticias mexicana
reveld que el presidente Enrique Pefia Nieto y su familia vivian
en una lujosa casa de US$7 millones de délares construida
por una subsidiaria del Grupo Higa, un conglomerado de
construccion vinculado a un proyecto ferroviario de alta
velocidad de US$3.7 billones cancelado tres dias antes

de que se publicara el reportaje. El color de la casa dio al
escandalo su nombre, La Casa Blanca. El Grupo Higa compré
la propiedad y construyd la casa segun las especificaciones
de la esposa de Pefia Nieto, mientras que él era gobernador
del Estado de México y tenia contratos en curso con la firma.
El presidente neg6 cualquier acto ilicito. Se afirmé que la
Primera Dama estaba pagando por la casa con los ingresos
de su carrera como actriz de television, pero finalmente
anunci6 que venderia la mansion. Al mismo tiempo, una

de las principales emisoras de radio mexicanas despidié

a la periodista responsable de la exposicién del caso a la
prensa. El incidente alimenté protestas y acusaciones de
que el medio de comunicacion habia cedido a una presion
gubernamental impropia.

Grupo Higa era parte de un consorcio liderado por empresas
chinas que habian asegurado el contrato ferroviario en una
licitacién no competitiva. Poco después de que estallara el
escandalo de La Casa Blanca, se revel6 que el ministro de
Finanzas habia comprado una casa de US$500 mil en un
club de golf de moda con una hipoteca pagada por Grupo
Higa. Para apaciguar las sospechas, en febrero de 2015,

el presidente nombré a su ministro de administracion
publica para dirigir una investigacion sobre los presuntos
conflictos de intereses. Los criticos, sin embargo,
expresaron su preocupacion por la falta de independencia e
imparcialidad de la investigacion, dada la autoridad directa
de Pefia Nieto sobre el funcionario a cargo. La decision

del investigador de no investigar o revelar los contratos
hipotecarios o cualquier acuerdo realizado antes de la toma
de posesion presidencial de Pefia Nieto, llevé a muchos
observadores a menospreciar la investigacion. El informe
final, emitido en agosto de 2015, exoner6 a Pefia Nieto,

a su esposa y al ministro de Hacienda, y declaré el caso
“legalmente cerrado”, después de lo cual el presidente emiti6
una disculpa publica por la percepcion errénea, negando
cualquier hecho ilicito.

El episodio de Casa Blanca, junto con la desaparicion sin
resolver de 43 estudiantes en septiembre de 2014,y la
huida en la prision del famoso capo de drogas de México,
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“El Chapo” Guzman, afectaron la imagen publica de Pefia
Nieto*. Entre abril de 2013 y julio de 2015, los niveles de
desaprobacion del presidente se duplicaron del 30% al 64%.

En medio de todos estos desarrollos, el Congreso comenz6 a
debatir varias medidas anticorrupcion -incluyendo la creacion
de fiscales y tribunales especializados, la obligacion de los
funcionarios publicos de declarar sus bienes y conflictos de
interés, y el fortalecimiento de las instituciones de auditoria-
que eventualmente fueron sancionadas como ley por Pefia
Nieto después de intensos debates en el parlamento. El
resultado fue un amplio Sistema Nacional Anticorrupcion
(NAS) instituido en 2015 y reforzado en 2016 a través de
diversas reformas legales. Los esfuerzos han fortalecido la
capacidad del Estado para investigar y procesar actos de
corrupcion, mediante la creacion de un sistema centralizado
disefiado para facilitar la coordinacién entre las autoridades
federales, estatales y municipales. Adicionalmente, la nueva
legislacion incluye requisitos de revelacién de activos y de
impuestos para todos los funcionarios publicos, aunque sin
asegurar el acceso publico a esta informacién segun lo exigen
diversos grupos activistas. Distintas organizaciones de la
sociedad civil desempeifiaron un papel clave en el apoyo a
estas reformas, en medio de una resistencia considerable, e
incluso ayudaron a redactar las nuevas disposiciones legales.

Chile

Una serie de recientes escandalos de corrupcién han dafiado la
imagen de Chile como referencia de transparencia en América
Latina. Tres casos en particular -los casos Penta, Soquimich

y Caval, que surgieron entre 2014 y 2015~ han provocado un
debate publico sobre los problemas del pais con la evasion

de impuestos, el financiamiento de campafias ilicitas y el

uso indebido de privilegios politicos. El Grupo Penta es uno

de los conglomerados financieros mas grandes de Chile, con
cerca de US$30 millardos en activos. En agosto de 2014, sus
propietarios y altos directivos fueron acusados de fraude fiscal,
soborno y lavado de dinero y finalmente condenados en marzo
de 2015. El Fiscal Nacional de Chile acus6 al Grupo Penta de
adoptar una “cultura de evasion fiscal” y generar una “mdaquina
para defraudar” el Estado “a través de facturas y declaraciones
falsas, asi como de proporcionar fondos ilicitos al partido
Union Democréatica Independiente (UDI)". A octubre de 2015,

21 personas habian sido procesadas, algunas condenadas, por
participar en un esquema de evasion de impuestos de US$ 2.8
millones entre 2009 y 2010. Estos fondos fueron desviados
principalmente a 10 campafias electorales, 8 de las cuales

40 Guzmdn ha sido arrestado de nuevo por las autoridades mexicanas y
estd a la espera de la extradicion de Estados Unidos.

fueron dirigidas por dirigentes partidarios y legisladores del
UDlI, el principal partido conservador en Chile.

Poco después, los fiscales descubrieron un engafio similar
organizado por la Sociedad Quimica y Minera de Chile, SA
(Soquimich), una firma con un valor de US$9.200 millones

en activos y uno de los mayores productores de fertilizantes
y litio en el mundo. Entre 2009 y 2014, Soquimich habia
canalizado cerca de US$5 millones en fondos de campaiias
ilicitas a 8 partidos politicos, cubriendo la amplitud del
espectro politico de Chile. Estos fondos supuestamente
impulsaron las campafas de la presidenta Michelle Bachelet
y del expresidente Sebastian Pifiera. La investigacién condujo
a 15 cargos criminales contra lideres prominentes de los dos
principales partidos conservadores de Chile y gerentes de alto
nivel de Soquimich. Un miembro del gabinete y un embajador
vinculado al gobierno de Bachelet renunciaron. En una
investigacion paralela realizada por el regulador de la Bolsa
de Valores de Chile, altos ejecutivos de Soquimich fueron
declarados culpables de fijar los precios de las acciones en
colusién con la mayor firma de corretaje del pais. La estafa,
conocida como “La Cascada”, habria generado un dividendo
de US$300 millones entre 2009 y 2011, mientras que los
fondos de pensiones privados de Chile (los accionistas
minoritarios de Soquimich) sufrieron pérdidas de US$800
millones. En septiembre de 2015, las autoridades de la bolsa
impusieron al presidente de Soquimich y a sus asociados una
multa récord de $164 millones.

El descontento publico por estos escandalos aumenté
fuertemente en febrero de 2015 tras las noticias de una
polémica transaccion inmobiliaria llevada a cabo por
familiares cercanos de Bachelet. Su empresa, Caval, fue
acusada de obtener un préstamo bancario de US$9.2
millones como un favor al hijo de Bachelet, otorgado

al dia siguiente de su eleccion. Caval hizo una rapida
ganancia de US$3.5 millones al invertir en una propiedad
rural en un area programada para la rezonificacion urbana,
situacion que provocd cargos de acceso a informacién
privilegiada. Posteriormente, el hijo de Bachelet dimiti¢

de su alta posicion en la oficina presidencial, en medio de
una investigacion legal de sus relaciones y una caida de

9 puntos en la tasa de aprobacion de la presidenta. Poco
después, Bachelet establecié en marzo de 2015 la Comision
Anticorrupcion, independiente y de alto nivel, que present6
305 recomendaciones de politica al respecto?'.

La fuerte respuesta institucional del gobierno chileno fue
impulsada por el amplio clamor publico y por el importante
consenso politico sobre la gravedad del problema. A

41 Ver: Consejo Asesor Presidencial contra los conflictos de interés, el
tréfico de influencias y la corrupcion (2015).



inicios de 2016, la adopcién de cambios de gran alcance

en la financiacién politica y en la reglamentacién de los
partidos, incluida la prohibicién de las contribuciones de las
empresas y las duras sanciones por violaciones de las leyes
de financiacion electoral, fueron el comienzo de una amplia
agenda anticorrupcién que comprendi6 21 leyes y 14 medidas
administrativas, que abordan desde normas de declaracién
de activos para funcionarios publicos hasta nuevas reglas de
gobierno corporativo®.

Guatemala

Las revelaciones de un esquema de sobornos en la agencia
de aduanas generaron una serie de exposiciones y olas de
protestas civicas que forzaron a la renuncia y arresto del
presidente Otto Pérez Molina a principios de septiembre de
2015. Las revelaciones iniciales de “La Linea”, el nombre
dado a la estafa después de /a linea directa utilizada por sus
participantes, fueron hechas en abril de 2015 por la Fiscalia
y la Comision Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG),

un organismo respaldado por Naciones Unidas establecido
en 2006 para apoyar las investigaciones publicas de grupos
criminales establecidos bajo el régimen militar anterior. La
Linea ofrecid a los importadores derechos de importacién
reducidos a cambio de sobornos. Las estimaciones
basadas en cifras de la CICIG sugieren que US$35 millones
fueron desviados de las arcas estatales cada afio y que los
estafadores obtuvieron cerca de US$14.4 millones. Algunos
analistas afirman que este esquema tuvo sus origenes en una
red militar criminal formada en los afios setenta.

Los hallazgos iniciales implicaron al secretario privado de la
vicepresidenta Roxana Baldetti como lider de una asociacién
criminal compuesta por 64 personas; entre ellas un ejecutivo
de medios de comunicacion, 28 funcionarios de aduanas,
incluido su jefe de oficina y el dirigente sindical de estos
trabajadores del sector publico. Cerca de 1,000 importadores
de empresas participaron en la estafa. Eventualmente, la
investigacion descubrié pruebas que incriminaron tanto a
Baldetti como a Peréz Molina. Otro escéndalo revelado en el
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, en mayo de 2015,
encontré que su dirigencia habia aceptado un soborno de
US$1 millon para comprar suministros médicos defectuosos
que produjeron varias muertes. Esto provocd la detencion

de altos funcionarios conocidos por su cercania con el
presidente Pérez Molina y fue seguido por un informe de la
CICIG publicado en julio que revel6 que las fuentes primarias
del pais de la financiacién de campaiias electorales provenian
del narcotrafico y la corrupcion.

42 Sobre recuentos a detalle de las reformas de financiamiento politico
adoptadas, ver Casas-Zamora (2016), p. 8.
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La CICIG y la Procuraduria General de Justicia de

Guatemala desempeifiaron un papel crucial en la denuncia

de malversaciones y presiones legales. Su independencia

y competencia profesional fueron esenciales para ello. Sin
embargo, fueron la prensa y las movilizaciones de la sociedad
civil las que hicieron que la corrupcién, que se crefa inevitable,
pareciera de repente intolerable. El enfado suscitado por
estas fuerzas alimenté un clima de opinién que condujo al
desmantelamiento gradual del gobierno de Otto Pérez, con la
renuncia seguida de la detencion de Baldetti, la salida de la
mayor parte del gabinete y la caida del propio presidente. Esta
evolucidn se debid a la persistente movilizacion de la sociedad
civil, en las calles y en redes sociales. Las primeras reuniones
publicas fueron hechas en abril en la Ciudad de Guatemala,
con cerca de 23,000 manifestantes de clase media, en su
mayoria urbanos. En mayo, el nimero de manifestantes habia
aumentado a 50,000. A fines de agosto, con la revelacion de
la participacion personal de Otto Pérez en La Linea, cerca de
120,000 personas se unieron para exigir su derrocamiento,

en un evento descrito como la mayor protesta de la historia
guatemalteca. Esta reunidn tuvo lugar en medio de una
movilizacién generalizada, con bloqueos en las principales
carreteras del pais y una huelga nacional respaldada por la
comunidad empresarial, sindicatos laborales y campesinos,
grupos indigenas, estudiantes e iglesias.

Después de su eleccion a fines de octubre de 2015, el
presidente Jimmy Morales supervisé una serie de reformas
disefiadas para aumentar la transparencia en las finanzas
electorales y las contrataciones publicas y modernizar la
administracion publica y el poder judicial. El avance de
estas medidas ha sido lento e inconsistente, pero positivo
en su trayectoria. Un gesto de lo anterior se observo en el
nombramiento de exfiscales creibles para dirigir la agencia
de impuestos y la oficina de aduanas, ambas instituciones
involucradas en el escandalo de La Linea.

Honduras

Una crisis financiera en el Instituto Hondurefio de Seguridad
Social (IHSS) provocd varias investigaciones en 2014 que
revelaron el uso indebido de fondos en este sistema de seguro
nacional administrado por el gobierno. En febrero de 2014,
Interpol emitié una orden de arresto contra el exdirector del
[HSS. Sin embargo, no fue sino hasta septiembre que los
investigadores revelaron la magnitud de los robos y su modus
operandi a través de varias empresas falsas. Los fiscales
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estimaron posteriormente que un sindicato del crimen, que
podria haber involucrado hasta 400 personas, estaf6 al IHSS
por una cantidad aproximada de US$350 millones entre 2010
y 2014. Distintos informes periodisticos revelaron cémo los
funcionarios de IHSS disfrutaron de un extravagante estilo
de vida mientras la institucién quebraba, resultando en la
muerte de decenas de pacientes por falta de personal y de
suministros médicos adecuados.

El escéndalo cobr6 impulso en mayo de 2015, cuando un
prominente periodista de television revel6 documentos

que demostraban que el gobernante Partido Nacional

habia recibido aportes de las empresas implicadas en la
estafa IHSS. Se calcula que estas sumas alcanzaron los
US$94 millones y se utilizaron para reforzar la campaiia
electoral del presidente de Honduras, Juan Orlando
Hernandez. El presidente finalmente reconocié que habia
recibido donaciones de estas compaiiias, pero negd

tener conocimiento de su origen ilicito. La noticia de la
conexion del presidente con el caso provoco una serie

de manifestaciones publicas en Tegucigalpa y en otras
ciudades de Honduras, que movilizaron a mas de 60,000
personas en la capital, en julio. Los manifestantes exigieron
repetidamente la renuncia del presidente, insistieron en la
instalacion de una agencia auspiciada por la ONU, similar

a la CICIG de Guatemala, para fortalecer la rendicién

de cuentas, y demandaron mayor transparencia en el
financiamiento electoral. En medio de estos acontecimientos,
el periodista que expuso las contribuciones de campafia
ilicitas fue acusado y condenado por difamacién en un
caso no relacionado, por la conyuge de un lider del Partido
Nacional —implicado en el escandalo- en una sentencia
judicial que fue ampliamente percibida como un acto de
represalia. Nadie fue detenido por tomar fondos ilicitos de
campaiia. Sin embargo, el ex director de IHSS, sus miembros
del consejo y 2 exviceministros fueron arrestados.

En septiembre de 2015, la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) acordd con el gobierno hondurefio
establecer una Misién de Apoyo contra la Corrupcion e
Impunidad en Honduras (MACCIH), basada en el modelo
CICIG. Esta agencia proporcionara abogados y fiscales
internacionales para supervisar las investigaciones realizadas
por la Fiscalia General de Honduras. Adicionalmente,
Honduras adopté reformas que transparentaron la
contratacion publica y establecio una comision especial
de la policia para ayudar a depurar y reorganizar la principal
fuerza del orden publico en este pais. Actualmente, en el
Congreso se esta debatiendo un nuevo proyecto de ley
integral que regule las actividades de financiacién politica.

Panama

El resultado de la eleccién presidencial de 2014 disminuyé

el poder del presidente saliente, Ricardo Martinelli, y de

su partido, y llevd al cargo a uno de sus principales rivales
politicos, Juan Carlos Varela. Este cambio en el equilibrio

de poder abri6 el camino para una serie de investigaciones
que expusieron numerosos casos de corrupcion bajo la
administracion de Martinelli. Varios de estos casos estaban
relacionados con contratos de adquisiciones excesivamente
costosos realizados por el Programa de Ayuda Nacional (PAN),
una oficina de bienestar social dirigida por un funcionario
nombrado por Martinelli que pagd precios exagerados
inflados por la compra de alimentos y suministros escolares.
Funcionarios panamefios estiman que Martinelli, su familia y
asociados, podrian haber desviado cerca de US$100 millones
a través de tales acuerdos. Martinelli y sus hijos también
fueron acusados de aceptar un soborno de US$20 millones de
contratistas italianos para construir una prisién en Panama,
junto con otras polémicas transacciones bajo investigacion
por parte de fiscales italianos.

Martinelli huy6 de Panama en enero de 2015, después de
que la Corte Suprema autorizara una investigacion sobre sus
vinculos con un escéndalo del PAN que involucré un contrato
de US$45 millones para alimentos deshidratados. Durante
los meses siguientes, la Corte Suprema autoriz6 tres causas
penales adicionales contra Martinelli: un segundo contrato
inflado del PAN; la realizacion de escuchas telefénicas
ilegales para espiar a 150 politicos panamefios, periodistas,
empresarios y lideres civiles; y el otorgamiento de un
polémico indulto, justo antes de su partida, que liberé a 353
criminales condenados. Varios miembros y aliados cercanos
de la administraciéon Martinelli han sido detenidos,

entre ellos el anterior director del PAN, los exministros de
Desarrollo Social y de Finanzas, y el expresidente de la Corte
Suprema, que fue encontrado culpable de acumular una
pequefia fortuna vendiendo resoluciones. Se ha afirmado
que la construccion de varios megaproyectos durante

el gobierno de Martinelli —un nuevo sistema de metro,
autopistas, un gran complejo hospitalario y la expansion

del Canal de Panamé- ha creado muchas nuevas
oportunidades de corrupcién.

Los escéandalos atribuidos al gobierno de Martinelli

fueron enérgicamente perseguidos por varios medios de
comunicacién y provocaron protestas callejeras, asi como
otras manifestaciones de indignacidn civil. A su vez, los nuevos
nombramientos en la Fiscalia General de la Nacién significaron
una mejora en la eficacia de los procesos judiciales.



Martinelli y sus seguidores han denunciado que tales cargos
responden a una “vendetta politica”. Distintos analistas, por
otra parte, han atribuido este creciente sentimiento piblico
contra la corrupcion a un proceso mdas amplio que abarca el
fortalecimiento de la sociedad civil y la generacion de nuevas
demandas, expectaticas y posibilidades que ello depara.

Patrones y lecciones:
algunos hallazgos
comparados

Del andlisis de los casos recién mencionados se desprenden
algunas sugerencias y reflexiones sobre las causas y
patrones comunes de la corrupcion:

1) Principales ejes temdticos de corrupcién. Los contratos
publicos estaban claramente en el centro de los
escandalos de corrupcién en Brasil, México, Honduras
y Panama. Por el contrario, en Chile y Guatemala los
principales actos de fraude tuvieron que ver con evasion
de impuestos. Los esquemas de financiamiento ilicito de
campafias fueron claros en los casos de Brasil, Chile y
Honduras, pero parecen haber tenido un impacto en otros
casos también.

2) Los escandalos de corrupcién no son situaciones
aisladas. Usualmente, estos casos se insertan en
patrones mas grandes de conductas ilicitas, como se
observa en los casos de Panam4, Guatemala y Chile. En
casos mas amplios de corrupcion, como el de Petroldo
de Brasil, se pueden observar varias “subtramas”

y escandalos derivados del original, como en la
controversia sobre los pagos ilegales hechos al jefe de
la Camara de Diputados o la detencion de un senadory
banquero por intentar frustrar investigaciones policiales.
Los principales escandalos de corrupcion son como los
“picos altos” en una cordillera. Un andlisis adecuado
debe establecer estos “picos” en su contexto real.

3) Los escédndalos de corrupcion son construcciones
politicas. Estos revelan problemas de malversacion
publica y el entorno que lo permite. Sin embargo,
resulta importante sefialar que también son muy
ilustrativos sobre los medios por los cuales tales actos
se exponen y se convierten en un escandalo. Después
de todo, episodios como estos no son acontecimientos
espontaneos, sino el resultado de un proceso politico que
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Cuatro mecanismos interrelacionados estan
en juego aqui: 1) los actos de malversaciéon
publica son desvelados, 2) estos son
publicitados en formas que fomentan la
conciencia y la condena del publico, 3) los

actores politicos vinculados al escandalo
son individualizados, y recriminados, y 4) los
funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley toman medidas para criminalizar estos

delitos.

involucra a numerosos actores, influidos por diferentes
disposiciones y capacidades, y moldeados por el
contexto institucional y politico en el que operan. Esta
construccion politica explica por qué algunos actos de
corrupcién pueden convertirse en un gran escandalo,
mientras que otros casos —comparables en tamafio y
alcance- no lo hacen. Brasil ofrece una perspectiva
reveladora al respecto. En marzo de 2015, las autoridades
descubrieron un esquema masivo de evasion de
impuestos que beneficié a las empresas mas grandes del
pais y a varias multinacionales. Fue mediante colusiones
con funcionarios de recaudacion de impuestos del
Ministerio de Hacienda, como estas empresas evadieron
hasta US$4.9 millardos en impuestos durante la década
anterior®, Este asunto, sin embargo, fue en gran medida
opacado por el escandalo de Petroldo, y subestimado por
los medios de comunicacion.

4) Cuatro mecanismos interrelacionados estan en
juego: (1) los actos de malversacién publica estéan
expuestos, (2) estos son publicitados en formas que
fomentan la conciencia y la condena del publico, (3)
los actores politicos vinculados al escandalo son
individualizados y recriminados y (4) los funcionarios
encargados de hacer cumplir la ley toman medidas
para criminalizar estos delitos. En otras palabras, los
escdndalos de corrupcion se construyen a través de
la exposicidn, la publicidad, la recriminacién politica
y la criminalizacion de los funcionarios acusados de
mal uso de los recursos publicos. Las variaciones
en la intensidad de cualquiera de estos mecanismos
afectaran el resultado de un escandalo dado. Resulta
oportuno explicar cada uno de ellos:
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43 "Taxmen on the take: A scandal at a tax agency may dwarf the one
surrounding Petrobras,” The Economist, 4/Abril/2015.
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a. La corrupcion puede exponerse de cuatro maneras

bésicas, a través de: (a) informantes, (b) arreglos
de condenas, (c) reportes de investigacion y

(d) investigaciones dirigidas por funcionarios
responsables de hacer cumplir la ley. En su lecho
de muerte, un denunciante chileno proporcioné
informacion que condujo al escandalo Penta. Las
negociaciones de condena y una investigacion
eficaz dirigida por la policia federal y un equipo

de fiscales fueron cruciales para desenterrar el
esquema de Petroldo de Brasil. Un equipo mexicano
de periodismo investigativo encontrd los detalles que
activaron el caso de Casa Blanca. En Guatemala, La
Linea fue descubierta a través de los esfuerzos de
un equipo de investigacion profesional dirigido por
la CICIG. Las investigaciones criminales oficiales
fueron centrales en las revelaciones que generaron
los escéndalos de corrupcién que tuvieron lugar en
Brasil, Chile, Guatemala y Panama. Por otra parte,
periodistas independientes desempefiaron un papel
fundamental en el descubrimiento de los episodios
de corrupcién en México y Honduras. Los resultados
que siguen de cada trayectoria sugieren que las
exposiciones hechas por las autoridades publicas
tienen més peso y culminan en una investigacion
criminal. Por otro lado, una divulgacion de la prensa
requiere una capa adicional de validacion, originada
en el Estado, para generar una investigacion legal.

b. La publicidad alrededor de los casos de corrupcion

fue alimentada, en su mayor parte, por la prensa

y ocupd un lugar prominente en la agenda pdblica

a través de protestas masivas. Los medios de
comunicacion independientes desempefiaron un
papel crucial en todos los casos, especialmente en
Honduras y México. Las movilizaciones masivas
fueron particularmente expresivas en Guatemala,
Brasil y Honduras. La huelga nacional de Guatemala
en agosto de 2015 fue la més inclusiva y amplia

de estas protestas. En Brasil y Honduras, las
manifestaciones callejeras se asociaron en gran
medida a la oposicidn politica. Ademas, en Brasil
estas actividades exhibieron una mayor presencia de
los estratos mas ricos de la poblacién. A pesar de un
contexto general de libertades politicas en todos los
casos de estudio, las protecciones para el periodismo
independiente parecieron ser mds tenues en algunos
paises que en otros. Los principales reporteros que
expusieron practicas dudosas en México y Honduras
sufrieron lo que muchos percibieron como actos de

32 | Mds alla de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcién en América Latina

represalia. Una de ellas fue despedida de su trabajo
y el otro fue condenado por cargos no relacionados
con su denuncia. No se observaron obstaculos
comparables en Brasil y Chile. En Guatemala la
prensa desempefié un rol mas ambiguo, dada la
implicacion del jefe de una corporacidn local de
noticias en La Linea.

c. Larecriminacion politica debe ser reconocida como
una tactica bastante comdn y motivo estratégico
para ventilar un escandalo de corrupcion. En
Guatemala y Brasil la publicidad alrededor de los
principales casos de malversacion publica fue
alimentada fuertemente por la recriminacién politica
y los esfuerzos para sacar al presidente de su cargo.
Una dindmica similar tuvo lugar en Panam4, donde
la atencion prestada a los cargos de corrupcién
contra el expresidente y sus aliados cercanos
sirvié para desacreditar a su partido politico. En
comparacion, el hecho de que todos los partidos
chilenos se hayan beneficiado del esquema ilicito
de financiamiento de campafias disminuy6 la razén
y la posibilidad de recurrir a |a estrategia politica
de recriminar al adversario.

d. La capacidad institucional y la autonomia de los
organismos encargados de hacer cumplir la ley -la
policia, la fiscalia, las agencias de auditoria y los
tribunales— fueron fundamentales respecto a las
posibilidades de criminalizar actos prominentes de
corrupcion. Brasil, Chile y Guatemala parecen poseer
recursos institucionales mas sélidos en este sentido.
En los tres paises, los investigadores fueron capaces
de indagar en las acciones de lideres politicos y
partidos vinculados al gobierno nacional. Guatemala,
sin embargo, requiri6 de asistencia internacional
sustancial para ello, puesta a disposicién a través
de un organismo auspiciado por la ONU, la CICIG.

En Panama, el hecho de que las medidas contra la
corrupcion se impulsaron luego de un giro electoral,
fomentadas por un contexto de humillacién politica,
sugiere que sus oficinas de aplicacion de la ley

eran menos independientes que las mencionadas
anteriormente. En México, ningtin organismo
independiente investigd el asunto de Casa Blanca,
que concluyé después de una investigacion interna.
En Honduras, la fragilidad institucional fue tal que
una demanda medular de los manifestantes consistié
en establecer una agencia internacional similar a

la CICIG, un punto reconocido por el gobierno en su
acuerdo para establecer una misién apoyada por la
OEA contra la corrupcion y la impunidad, la MACCIH.



5) La naturaleza de los cargos respecto a cada escandalo
de corrupcidn afectd la probabilidad, el impulso y el
resultado de cada investigacion criminal. Los episodios
de corrupcidn relacionados con el enriquecimiento
personal parecen generar un nivel adicional de
indignacidn publica, sobre todo si los fondos robados
estaban destinados a alimentar a los pobres o
cuidar enfermos, como se observa en los casos
centroamericanos. Las acusaciones contra los lideres
nacionales incrementan la relevancia y los elementos
en juego en cualquier investigacion. En Guatemala,
la renuncia del presidente Pérez Molina ocurrié
poco después de que los fiscales demostraran que
el gobernante estaba directamente implicado en La
Linea. La ausencia de vinculos comparables en el caso
brasilefio debilité los argumentos de la oposicion en su
intento de acusar a la presidenta Rousseff. En México,
por contraste, el desafio de lanzar una investigacion
independiente de las finanzas personales de la pareja
presidencial - en un pais marcado por una fuerte
tradicion presidencialista - parece haber tenido un
efecto disuasivo en los posibles investigadores.
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6) Finalmente, estos escadndalos de corrupcién han
abierto oportunidades de reforma. En distintos ritmos,
practicamente todos los paises han adoptado nuevas
medidas anticorrupcion a raiz de estos episodios, lo
cual es més visible en Chile. Si bien todos los paises
son vulnerables a la corrupcién, una importante prueba
de la fortaleza institucional reside en la audacia y
profundidad de las reformas anticorrupcién adoptadas
por los lideres politicos para cerrar lagunas de larga
data y revertir practicas profundamente asentadas.
Muchos factores pueden explicar tales diferencias,
como el peso de ciertos actores internacionales
(CICIG en Guatemala) o el sentimiento de auténtica
conmocién -mas que un cinismo profundamente
arraigado- que sigue a las revelaciones de corrupcion
en sociedades menos tolerantes a dichas practicas,
como Chile, por ejemplo.

La repeticién de estos escandalos en América Latina —el
panorama general de este apartado es simplemente la

punta del iceberg- ha sucedido a pesar de que los paises

de la regién han hecho un notable esfuerzo para ajustar sus
marcos normativos a la lucha contra la corrupcion. De hecho,
como se menciona mas adelante, estos escandalos pueden
haber ocurrido a partir de estos cambios normativos.

Medidas anticorrupcion en America Latina, 1990 -2015:

el surgimiento de un nuevo marco normativo

La reciente ola de escandalos de corrupcién en América
Latina fue precedida por dos décadas de difusién de nuevas
politicas publicas, desarrollo institucional y fortalecimiento
de mecanismos de rendicién social de cuentas, disefiados
para prevenir la corrupcion. Estos cambios han tenido lugar
en un contexto de nuevas libertades politicas, lo que ha
permitido una creciente conciencia y rechazo de précticas
deshonestas realizadas por funcionarios publicos.

Diversas medidas para prevenir la corrupcién han sido
introducidas en América Latina. Estas incluyen acuerdos
internacionales, leyes y politicas nacionales, una serie de
estrategias disefiadas a niveles de gobierno subnacional

y local, y una amplia gama de iniciativas basadas en

la sociedad civil. La creciente antipatia ciudadanay

las manifestaciones contra la corrupcién han sido
influenciadas, de varias maneras, por el desarrollo de estos

elementos innovadores. Aunque son tenues e insuficientes
en varios aspectos, los nuevos instrumentos legales, la
mayor capacidad estatal y los miltiples esfuerzos de
rendicién social de cuentas han contribuido a fomentar un
nuevo marco normativo. Esto ha elevado los estandares de
expectativa con respecto a asuntos basicos de integridad
publica y rendicién de cuentas. Este proceso ha fortalecido
el dialogo publico sobre estos fendmenos, generando una
corriente subyacente de opinidn ciudadana mds susceptible
a actos de malversacion publica y dispuesta a reprenderlos.

El Cuadro 6 ofrece una sinopsis de algunas de las
principales medidas anticorrupcion adoptadas en América
Latina entre 1990 y 2015. En los pérrafos siguientes se
plantea una visién general y una breve evaluacion de estas y
otras acciones complementarias.
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CUADRO 6. MEDIDAS ANTICORRUPCION CLAVES ADOPTADAS EN AMERICA LATINA, POR PAiS, 1990-2015

Cuadro 6. Medidas anticorrupcion claves adoptadas

Estandares internacionales Leyesy

Alianza Oficinas de auditoria
OEA CICC  UNCAC para el Norma Declaracion ~_Accesoa
ratificada ratificada Gob'lerno constitucional Ley jurada de mform?aon
Abierto més reciente organica bienes publica
Argentina 1997 2006 2012 1994 - 1999/2013 2003
Bolivia 1997 2005 - 2009 - 1999/2012 2005
Brasil 2002 2005 2011 1988 1992 1992/2005 2011
Chile 1998 2006 2011 1980 1964 2006 2008
Colombia 1998 2006 2011 1991 1993 1995/2004 2014
Costa Rica 1997 2007 2012 1949 1994 2004 2012
Rep. Dom. 1999 2006 2011 1966 2004 2014 2004
Ecuador 1997 2005 - 2008 2002 2003/2008 2004
El Salvador 1998 2004 2011 1983 1995 1959 (2) 2012
Guatemala 2001 2006 2011 1985 2002 2002/2005 2008
Honduras 1998 2005 2011 1964 2002 1999/2004 2008
México 1997 2004 2011 1999 (1) 2000 2002 2006
Nicaragua 1999 2006 - 1987 2009 2002 2007
Panama 1998 2005 2012 1983 (1) 1984 1999 2002
Paraguay 1996 2005 2011 1992 1994 2013 2014
Peru 1997 2004 2011 1993 2002 2001/2014 2002
Uruguay 1998 2007 2011 1996 1997 1998/2008 2008

Venezuela 1997 2009 - 2000 2001 2003/2014 -

Notas: (1) Reforma de la Constitucion de México (1917) y Panama (1972); (2) La legislacién de declaraciones de activos en El Salvador fue
Ecuador (2009) y Paraguay (2009); (4) El capitulo de Tl en Costa Rica fue disuelto en 2006 y luego refundado bajo el nombre de Costa Ri
sured en América Latina. Fuentes: Acuerdos internacionales: OEA (2016a), ONU (2016), Alianza para el Gobierno Abierto (2016). Leyes y
International IDEA (2016) e investigaciones realizadas a través de la Internet. Rendiciéon de Cuentas social: Tr:
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en América Latina por pais, 1990-2015

politicas nacionales Medidas de rendicién social de cuentas

Transparencia Internacional

Sistema de Politica de Ley contra Regulacién de
compras gobierno el lavado de financiamiento Origen Establecimiento
publicas electrénico dinero politico de. la » de capitulo de TI
organizacion
2001 2005 2000 2009 1989 1993
2009 2011/2014 1997 2010 2001 2001 (3)
1993 2011 1998 1997 2000 2000 (3)
2003 2007/2010 2003 2005 1998 2000
2012 2008 2000 2011 1998 1998
1995 2006 2002 2009 1996 2011 (4)
2012 2004 2002 1997 1993 2005
2008 2003 2005 2009 1989 n.d(3)
2014 2004 2000 2009/2013 1992 2007
1992 2004 2001 2007 1996 2006
2001 2014 2002 2004 1998 2012
2009 2013 1996 2008/2014 1999 1999
2010 2010 2008 2000 1996 nd
2006 2010 2015 2006 1995 1996
2007 2013 1997 1996 1998 2009 (3)
2014 2005 2002 2005 2001 2003
2012 2006 2004 2009 1995 (5)
2008 2001/2013 2005 2010 2004 2004

establecida en 1959 e insertada en la Constitucion de 1983; (3) Los capitulos de Tl fueron disueltos en Bolivia (2005), Brasil (2007),
ca Integra, en 2011. (5) Uruguay Transparente no es formalmente un capitulo de Tl, pero un contacto de Tl y participante de
politicas nacionales: Santiso (2009), Banco Mundial (2006), OEA (2016b), SELA (2015), REDGEALC (2016), GAFILAT (2016),
ansparencia Internacional (2016) e investigaciones realizadas a través de la Internet.
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Acuerdos y estandares
internacionales

La Convencion Interamericana contra la Corrupcion (CICC)

de la OEA, establecida en 1997, abrié el camino para la
adopcion de una serie de convenios internacionales disefiados
para promover la transparencia y combatir el soborno y la
delincuencia organizada. La Carta de la OEA fue ratificada
por todos los paises de la regién entre 1997 y 2002. La CICC
incorporo el sistema de revisién por pares para evaluar el
progreso, intercambiar informacidn, y apoyar acciones para
dar cumplimiento a estas reformas legales. Este organismo
intergubernamental, denominado Mecanismo de Seguimiento
de la Implementacién de la Convencidn Interamericana contra
la Corrupcion (MESICIC), fue creado en el marco de la OEA y
es dirigido por un comité de expertos. Las organizaciones de
la sociedad civil pueden participar en este proceso brindando
informaciones, al igual que sus respectivos Estados. Entre
2002y 2014, la Secretaria Técnica del MESICIC realiz6 cuatro
rondas de evaluacion entre todos los miembros del tratado.
Estos procedimientos han conducido a un intercambio
sustancial sobre diversos instrumentos para prevenir la
corrupcion, lo cual puede confirmarse por la calidad sélida

de los informes preparados para cada pais, en las sucesivas
rondas de peritaje*.

Adicionalmente, Naciones Unidas ha patrocinado dos
convenios disefiados para combatir los sindicatos criminales
y fomentar medidas anticorrupcion. La Convencion de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional (UNCTOC, en inglés) fue adoptada en 2000 y
ratificada en toda América Latina en 2007. La Convencién de
la ONU contra la Corrupcion (UNCAC, en inglés) fue aprobada
en 2003 y sancionada por todos los estados latinoamericanos
en el periodo 2004-2009. Por otra parte, cinco paises
latinoamericanos —Argentina, Brasil, Chile, Colombia y
México, que representan las tres cuartas partes de la
poblacién de la regién- son signatarios de la Convencién de
la OCDE sobre la Lucha contra el Soborno de Funcionarios
Publicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales
Internacionales, de 1999, si bien sélo Chile y México son
propiamente miembros de la OCDE.

La Alianza para el Gobierno Abierto (AGA), lanzado en 2011,
ofrece otra plataforma global para promover la transparencia
publica y la rendicién de cuentas. Esta organizacién
internacional fue establecida por ocho gobiernos -Brasil,
Indonesia, México, Noruega, Filipinas, Sudafrica, Reino Unido y
Estados Unidos- en colaboracion con diversas organizaciones

44 Ver OEA (2016c). Solo Honduras fue inhabilitada de participar en la
tercera ronda de evaluaciones debido a la crisis politica que atravesé en
2009.

de la sociedad civil, tanto en el dmbito nacional como global.
Para 2015, 65 paises habian optado por unirse a este pacto
Y, €n consecuencia, entregar un plan de accién nacional,
participar en un proceso de autoevaluacién e involucrar a
grupos de la sociedad civil en estas actividades. De los 18
paises latinoamericanos, 14 se han sumado al Pacto de

la AGA. En 2015, casi todos han completado su segundo
ciclo de plan de accidn. Las principales organizaciones
multilaterales de la regién han apoyado los esfuerzos por
promover el gobierno abierto en sus Estados miembros,
incluyendo el Banco Mundial, el BID, la OEA, el PNUD

y la CEPAL*.

Finalmente, cinco paises latinoamericanos -Perd, Guatemala,
Colombia, Honduras y la Republica Dominicana- se han
adherido a la Iniciativa de Transparencia en la Industria
Extractiva (EITI, en inglés), fundada en 2003 para promover
una gestion abierta y responsable de los recursos del
petréleo, gas y minerales. La EITI brinda un estandar
riguroso para evaluar los niveles de transparencia en pago de
impuestos, contratos, licencias y produccién de extraccion
de recursos naturales. Su consejo de administracién y
proceso de validacion involucran a gobiernos, empresas y
organizaciones de la sociedad civil. Perti y Guatemala
han sido aceptados como miembros, mientras que
Colombia, Honduras y la Repiblica Dominicana siguen
siendo candidatos y se encuentran en el proceso de
implementacion de las normas EITI*.

En conjunto, estos esfuerzos globales y una serie de
redes internacionales involucradas en diversos temas
de transparencia han creado un impulso favorable para
la difusion de nuevas politicas publicas y otras medidas
de anticorrupcién. Todo esto ha fortalecido el marco
normativo para la rendicion de cuentas y la integridad en
toda la regién. También ha impulsado diferentes formas
de dialogo publico sobre estas cuestiones. Todo ello ha
legitimado los esfuerzos para introducir e implementar
reformas legislativas, y apoyar diversas acciones ciudadanas
para promover el accountability social (o |a rendicion
social de cuentas).

Leyes, politicas e
instituciones nacionales

Durante el Gltimo cuarto de siglo, los paises
latinoamericanos promulgaron una serie de medidas
legales disefiadas para frenar la corrupcién y mejorar la
transparencia. Una muestra de estas normas se presenta en
el Cuadro 6. Este incluye informacién sobre el afio en el que
cada pais adopto su legislacion mas reciente (hasta 2015)

45 Ver AGA (2016).
46 Ver EITI (2016).



con respecto a instituciones de auditoria, la declaracién
jurada de bienes, el acceso a informacién publica, sistema
de compras publicas, gobierno electrénico, lavado de dinero
y financiamiento de campafias electorales. Los siguientes
parrafos ofrecen un breve resumen de cada una de estas
medidas, a la vez que sefialan otros acontecimientos que
han fortalecido la capacidad del Estado para reducir la
corrupcion, como las leyes de transparencia fiscal, delacion
premiada, fortalecimiento de la capacidad investigativa de
policias y fiscales, reformas judiciales, y profesionalizacién
de la funcién pablica.

Los organismos de auditoria publica en América Latina

han ganado mayor autonomia en las constituciones
promulgadas después de los afios ochenta. De 1992 a
2009, una oleada de legislacién en toda la region mejord
muchas de las funciones que desempefian estas oficinas.
Sélo Chile y Panamé conservaron las leyes establecidas
previamente. Ha habido variaciones considerables en la
eficacia institucional de estos érganos. Se ha comprobado
que los organismos de auditoria de Brasil, Colombia y Chile
tienen un desempefio sustancialmente mas efectivo que
los del Ecuador, Argentina, Perl y México, este ultimo pais
empero, introdujo reformas importantes en 2016. Estas
diferencias estan relacionadas con cuestiones de disefio
institucional, pero se ven afectadas, fundamentalmente, por
cuestiones mas amplias que hacen a la economia politica del
pais y sus patrones de gobernanza*. Organismos de alto
desempefio como el Tribunal de Cuentas de la Unién de
Brasil han tenido problemas recurrentes de coordinacién
con las oficinas estatales que forman parte de la red de
rendicion de cuentas del pais*.

La declaracién jurada de bienes obliga a los funcionarios
publicos a revelar el valor de sus activos, pasivos y fuentes
de ingresos. Se fundamenta en que dicha transparencia
disuadira los actos de corrupcién y colusion. Todos

los paises de la region, a excepcion de El Salvador, han
adoptado nuevas leyes sobre estos temas desde los afios
noventa®. Entre 2004 y 2014, varios paises —entre ellos
Argentina, Bolivia, Colombia, Perd y Uruguay®*’- revisaron
sus normativas para agregar nuevas disposiciones y
ampliar el alcance de legislaciones anteriores. Las leyes
de declaracion de activos existentes varian en calidad

y amplitud. Algunos restringen el acceso publico a esta
informacidn, tal y como se estipula en la legislacion

47 Santiso (2009). También ver Insausti y Veldsquez Leal (2014).

48 Speck (2011).

49 Laley de declaracion de activos de El Salvador data de 1959 y fue
insertada en la Constitucién de 1983. En afios recientes se han observado
varios esfuerzos para aprobar una nueva ley que ampliaria la divulgacién
de activos. Seis ONG locales formaron una coalicién en 2013 para liderar
esta campafia. Ver Equipo Gestor de la Ley de Probidad Pdblica (2016).
50 Banco Mundial (2006). Esta apreciacion incluye las reformas
realizadas después de 2006.
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promulgada en Colombia, Guatemala, México, Panama y
Uruguay; a diferencia de otros paises como Argentina, Brasil,
Chile y Venezuela. Los debates sobre el alcance de estas
leyes contindan en muchas partes de la regidn, al igual
que los cuestionamientos en torno a su aplicacién efectiva.

Las normas de acceso a informacién publica se establecieron
en toda América Latina desde 2002, excepto en Venezuela.
En la mayoria de los paises, estas fueron introducidas

como reformas legislativas. En otros, como Argentina y
Bolivia, se establecieron como reglamentos administrativos
y por tanto, un rango legal inferior. Argentina, sin embargo,
actualiz6 estas normas a través de un acto legislativo, que
en septiembre de 2016 ampli6 el alcance de esta legislacion.
Los efectos reales de estas leyes parecen ser bastante
dispares en la regién. Muchas de estas dificultades guardan
relacién con una cultura del secreto que persiste al interior
de las burocracias estatales. No obstante, también se
presentan obstaculos presupuestarios y operacionales. Chile
parece haber establecido un modelo exitoso en cuanto a esta
legislacion. Este se ha dado a través de la creacion de una
institucion eficaz para implementar la Ley de Transparencia
de 2008, el Consejo para la Transparencia y en la inversion
de recursos sustanciales para capacitar a los funcionarios
publicos en la aplicacion de esta nueva normativa®'. También
cabe destacar el caso del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI) de México, reconocido como un organismo
independiente y respetado en la implementacion de
normas de transparencia®.

Los sistemas de compras publicas se han modernizado
considerablemente en toda la region desde principios de
los afios noventa, tras la promulgacion de leyes destinadas
a racionalizar e innovar procedimientos. Todos los paises,
con excepcion de Chile, El Salvador y Uruguay, establecieron
disposiciones para facilitar la supervision de la sociedad
civil en los procesos de contratacion publica. Ademas,
todos los paises, excepto Bolivia, Guatemala y Paraguay,
han creado organismos para promover un proceso de
licitacion competitivo. A 2014, todos los gobiernos de

la regién habian introducido una plataforma electrénica
para la contratacion publica. Algunos paises, como
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Pery,
ofrecen portales mas avanzados en este sentido®. Las
normas internacionales promulgadas por la UNCAC y

la Convencion de la OCDE han desempefiado un papel
influyente en la elaboracién de las reformas legislativas
recientes en esta materia.

51 CAlnfo (2011). Respecto a reportes anuales detallados por
pais en este tema, ver Alianza Regional por la Libre Expresién e
Informacion (2016).

52 Ver UCL-The Constitution Unit

53 SELA (2015).
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El gobierno electrénico y el esfuerzo por digitalizar los
procedimientos burocraticos y el acceso a la informacién
publica se han ampliado considerablemente a lo largo

de toda América Latina en un proceso estable aunque
parcial. La adopcion generalizada de ordenadores
personales después de mediados de los afios ochenta, el
surgimiento de Internet en los afios noventa, y su mayor
uso en el sector publico, impulsaron la adopcion de un
marco regulatorio para ello®. Entre 2001 y 2014, todos los
gobiernos nacionales de la region establecieron un plan,
crearon una agencia estatal o emitieron instrucciones para
establecer un sistema de gobierno electrénico. Al promover
la eficiencia y eficacia del sector publico, las reformas

del gobierno electrénico han contribuido a reducir la
discrecionalidad y aumentar la transparencia, en particular
mediante las contrataciones abiertas y la difusién de la
informacidn publica. Los progresos hacia la adopcion
general de las politicas de gobierno electrénico han sido, a
la vez, consistentes y dispares. Uruguay, Argentina y Chile,
seguidos de Brasil, Costa Rica y Colombia, han desarrollado
un componente de servicios en linea bastante avanzado,
mientras que paises como El Salvador, Nicaragua y
Honduras han permanecido rezagados®.

Las legislaciones contra el lavado de dinero fueron
introducidas y actualizadas en la regién durante las dltimas
dos décadas. El grueso de estas nuevas leyes fue adoptado
entre 1997 y 2004, mientras que Panama lo hizo recién en
2015. Los esfuerzos por avanzar hacia mejores practicas han
sido apoyados, desde 2000, por el Grupo de Accién Financiera
de América Latina (GAFILAT), érgano intergubernamental
vinculado al Grupo de Accién Financiera Mundial (GAFI),
fundado durante la Cumbre del G7 de 1989. Todos los paises
de la region, incluyendo Cuba, se han unido a GAFILAT,
excepto El Salvador, Republica Dominicana y Venezuela®.

Las regulaciones en el financiamiento politico han
experimentado reformas significativas durante las Ultimas

dos décadas. La notable variedad de normas de financiacion
politica y las diversas condiciones para la competencia
electoral pueden complicar la evaluacidn del valor y el impacto
de estas regulaciones. Pero como lo muestran los escandalos
recientes, el financiamiento de la politica parece ser un factor
clave de la corrupcion en toda la region. Existen diferentes
formas de restringir la financiacion de campafias electorales
en todos los paises de América Latina, con la excepcidn parcial
de El Salvador. Usualmente, estas disposiciones prohiben el
uso de recursos gubernamentales y donaciones de fuentes
extranjeras. Once paises, que representan mas del 85% de

54 CEPAL (2013a,2013b).

55 Departamento de las Naciones Unidas para Asuntos Econdmicos y
Sociales (2016). También ver CEPAL (2013c).

56 GAFILAT (2016).

la poblacién de América Latina, han establecido limites en
la cantidad de dinero que las personas pueden contribuir a
una campaia. La mayoria de los paises, excepto Bolivia y
Venezuela, han establecido mecanismos de financiamiento
publico directo, y diferentes formas de subsidio indirecto.

La complejidad de este marco regulatorio se ve agravada
por los diversos procedimientos para regular los gastos

de campafia, garantizar la transparencia financiera y

aplicar sanciones en caso de incumplimiento. El principal
desafio ha sido la aplicacion efectiva de estas normas
electorales, particularmente en lo que se refiere a fuentes de
financiamiento ilicitas, oscuras o dudosas®. Sin embargo, en
conjunto, estas reformas del financiamiento politico reflejan
la creciente importancia que este tema tendrd en la agenda
anticorrupcién de América Latina.

Varias medidas, ademas de las subrayadas en el Cuadro 6,
han sido adaptadas para frenar la corrupcion en la regién

y mejorar la capacidad del Estado para ello. La siguiente
sinopsis, da muestra, si algo, de la amplitud de los cambios
-a menudo minuciosos y discretos—- que han tenido lugar
en el paisaje institucional de la regién. Varios paises, por
ejemplo, han introducido leyes de transparencia fiscal, como
Argentina, Bolivia, Brasil, Panamd y Peru. Es un cambio
importante, ocurrido desde mediados de los afios noventa,
el hecho de que los ministerios de finanzas, instancias de
reconocida importancia en los gobiernos de las regiones,
hayan ido armando consenso en torno a la importancia

de la transparencia fiscal. Como resultado, las normas de
transparencia se han convertido, en principio, en parte de la
ortodoxia fiscal de la region.

Agregado a lo anterior, cabe destacar que paises como
Brasil y Chile han adoptado /eyes de delacién premiada para
fortalecer la capacidad de los fiscales de reunir pruebas en
medio de investigaciones de corrupcidn. La ley brasilefia
delagdo premiada, establecida en el Cédigo Penal de 1990
y fortalecida por la legislacién posterior, incluida la Ley
Anticorrupcién de 2013, permitié a los fiscales federales
provocar una reaccion en cadena que desemboco en el
escandalo de Petrolao, la investigacion de corrupcion en la
historia de esta nacion®.

57 Ver Casas y Zovatto (2015, especialmente pp. 14-37); Briscoe,
Perdomo y Uribe Burcher (2014); Griner y Zovatto (2004). Estos estudios
muestran como el cumplimiento de tales regulaciones es flojo en buena
parte de la regién. En Brasil, por ejemplo, hay un uso generalizado

de “caixa dois,” o cuentas paralelas que, de acuerdo a estimados
académicos, representan al menos la mitad del gasto total de campaiia,
ver Taylor (2011, p. 167).

58 Dado el impacto que las negociaciones de condena han tenido en
los principales escandalos de corrupcion recientes en América Latina, el
estudio sistematico de sus implicaciones merece una particular atencién.
La institucién de negociacién de condena, comin en el sistema legal
estadounidense, es controversial y su uso ha sido eliminado en varios



En Brasil, estas investigaciones fueron apoyadas por la
mejora sustancial en la capacidad de la policia federal.
Después de principios de los afios 2000, el presupuesto
de esta institucion fue casi duplicado, sus equipos fueron
ampliamente mejorados, su personal aumenté en un 54%
y afianzd su autonomia. Esto permitié a la policia federal
impulsar sus actividades de manera sorprendente. Por
un lado, el nimero de operaciones policiales aument
exponencialmente de un promedio de 6 por afio en el
periodo 1995-2002 a 242 operaciones por afio en el
periodo 2008-2015%. La profundidad sin precedentes de
las investigaciones de Petroldo, sin duda, es consecuencia
de esta importante inversion en la modernizacién de la
policia federal de Brasil y la bisqueda por sostener su
independencia. Tales esfuerzos han llevado a la creacién
de la fuerza policial mas eficaz de América Latina para
encabezar investigaciones sobre corrupcion.

También se han producido avances en el &mbito de la
reforma judicial. Desde comienzos de los afios noventa,
el nimero absoluto de jueces y demas personal juridico
se ha ampliado considerablemente en la mayoria de

los paises latinoamericanos. Nuevos cddigos legales y
cambios de procedimiento han sido incluidos. Aunque
la demanda de servicios judiciales ha aumentado,
estas instituciones estdan mucho mejor equipadas para

administrar disputas en comparacion a tres décadas atras.

Ademas, los fiscales han adquirido un peso considerable
en varios paises, especialmente en Brasil y Chile y,

mads recientemente, en algunos de los paises de menor
rendimiento como Guatemala, gracias al apoyo de la CICIG
de las Naciones Unidas®.

Finalmente, se han logrado avances considerables en la
profesionalizacién de la funcién pdblica en América Latina.
Un estudio del BID de 16 paises de la region encontrd que
en todos ellos, excepto Bolivia, se presentaban diversos
niveles de mejora en la calidad de la meritocracia y de

la efectividad de su servicio civil. Los mayores avances,
registrados entre 2004 y 2013, se observaron entre los
paises de menor desempefio, en especial El Salvador,
Panamd, Perd, Paraguay y Nicaragua. Chile, y Brasil, y

los paises de rango medio, encabezados por Costa Rica,
Uruguay y Colombia, también exhibieron avances®'.

paises. Ver LaSusa (2016), Feeley (1979), Nasheri (1998).

59 Ver Arantes (2011), SINPECPF (2016), Departamento da Policia
Federal (2016), y Agéncia PT de Noticias (2014).

60 Hammergreen (2007, 2008). Sobre la innovacion en el Ministerio
Publico de Brasil, ver Arantes (2011), y Sadek y Cavalcanti (2003).

61 Cortazar Velarde, Lafuente y Sanginés (2014, pp. 20-58). Este
estudio aborda a todos los paises de América Latina con excepcién de
Argentina y Ecuador.
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Rendicion social de cuentas

Los importantes avances en el desarrollo de la sociedad
civil y el accountability social en América Latina deben ser
contextualizados. El dltimo cuarto de siglo fue una era de
libertades politicas sin precedentes y de avances en el
desarrollo humano en toda América Latina. Deficiencias
notables han continuado deteriorando la calidad de

los derechos de la ciudadania y la eficacia de diversos
mecanismos de rendicion de cuentas. Esto se debe, en
buena medida, a la debilidad histdrica del Estado en muchas
areas del continente, a las desigualdades sociales de

larga data, y a la heterogénea y muchas veces ineficiente
practica de un Estado de derecho democratico. En medio
de estas transformaciones y deficiencias, la sociedad

civil latinoamericana se ha expandido y diversificado
considerablemente y ha incluido nuevas voces y temas en
la agenda publica. Esto ha fortalecido la capacidad de la
regién para involucrarse en nuevas formas de rendicién
social de cuentas®.

Una gran cantidad de iniciativas civicas han sido originadas
en la demanda de mayor transparencia e integridad publica,
principalmente desde los afios noventa. Algunas iniciativas
han involucrado movilizaciones dramaticas que produjeron
la destitucion de presidentes en Brasil (1992), Venezuela
(1993), Perti (2000) y, posteriormente, Guatemala (2015)%.
Otros compromisos han sido mas discretos y dispersos. Se
han creado decenas de ONG y centros de investigacion para
abordar cuestiones de corrupcion. Muchos de ellos operan
a nivel local; otros estan conectados a redes nacionales e
incluso globales. Por ejemplo, las ONG brasilefias reunidas
en una sesion del Foro Social Mundial, en 2009, acordaron
establecer una red nacional de lucha contra la corrupcion,
Articulacdo Brasileira Contra a Corrupcion e Impunidad
(ABRACCI). En los afios siguientes esta red fue capaz

de vincular a 58 ONGs locales de 16 estados federales

y actualmente es candidata para establecerse como el
capitulo brasilefio de Transparencia Internacional®.

Adicionalmente, América Latina ha experimentado un
importante aumento en la disponibilidad de noticias y medios
en redes sociales, un punto que se retomara posteriormente.
La democratizacidn politica, el fortalecimiento del mercado
de los medios de comunicacion, la profesionalizacién de

los periodistas, y la estrecha relacion entre periodistas

y funcionarios gubernamentales han facilitado el

surgimiento del periodismo de investigacion. Los medios

de comunicacion han desempefiado un papel clave en la
informacion, configuracién y amplificacion de los escandalos

62 Carter (2010); Perruzzotti y Smulovitz (2006).
63 Pérez-Lifian (2009).
64 ABRACCI (2016).
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de corrupcidn en toda la regién. A menudo, sin embargo,

la tendencia de este periodismo de vigilancia ha sido
centrarse en detalles sensacionalistas e historias de noticias
personales. Esto ha llevado a una representacion frecuente
de la corrupcién como resultado de fallas personales y no de
problemas institucionales o estructurales®.

Un avance emblematico en la bisqueda de nuevos
instrumentos de rendicion social de cuentas se concret6 en
1993 con la formacion de Transparencia Internacional (TI),
una ONG global de lucha contra la corrupcion, con sede en
Berlin, que luego establecid capitulos en casi toda América
Latina. El Cuadro 6 muestra el afio en que la organizacidn
anfitriona de Tl inicié su funcionamiento en cada pais y

el afio en que se convirtié en un capitulo oficial de TI%. En
seis paises —Bolivia, Brasil, Colombia, México, Paraguay

y Venezuela- las oficinas locales fueron creadas como
filiales de Tl desde el principio. En otros paises, los
capitulos surgieron primero como organizaciones locales
independientes y luego se unieron a la red global de TI.
Estas ONG incluyen Poder Ciudadano en Argentina, FUNDE
en El Salvador, Accién Ciudadana en Guatemala, PROETICA en
Perd, y Participacion Ciudadana en la Repdblica Dominicana.

La naturaleza de la sociedad civil en América Latina esta
muy vinculada con la dindmica de cada Estado. Los Estados
que actdan de manera mas ad hoc y discrecional —a nivel
nacional, subnacional o local- socavan reglas predecibles,
invitan a arreglos improvisados y aportan una sensacion de
cambio y confusidn recurrente. Los esfuerzos de organizacion
social se vuelven mas complicados y menos resilientes

en tales contextos. Los Estados en los que la corrupcion

es mas frecuente nutren un ethos oportunista que socava

las normas sociales de confianza y cooperacion. En estas
situaciones, la sociedad civil tiende a reflejar las normas de
conducta que se encuentran en el Estado, particularmente

en sus manifestaciones de informalidad e improvisacion
organizacional, liderazgo personalista, faccionalismo interno,
nepotismo (basado en lazos de familia, amistad y partido),
corrupcidn y disposicion hacia compromisos reactivos en vez
de compromisos sostenidos y proactivos®’.

Los cambios e inconsistencias encontradas en la sociedad
civil latinoamericana han obstaculizado los esfuerzos para
reafirmar el papel de los grupos de control ciudadano y otros
espacios para la rendicion social de cuentas. Estas dificultades
han sido discernibles en el empefio por construir una red
latinoamericana de capitulos de TI. De hecho, algunas de

estas ONG resultaron ser de corta duracion. En Bolivia, la

65 Porto (2011), Peruzzoti (2006) y Waisbord (2000 y 2006).

66 Uruguay es el Unico pais donde no hay un capitulo de Tl formalmente
establecido. Sin embargo, Uruguay Transparente, una organizacién local

que ha servido como contacto con TI.
67 Carter (2010 y préximo).

afiliada local de TI, Etica y Democracia, fue disuelta cuatro
afios después de su creacién®, Los vinculos oficiales con el
capitulo de Tl de Brasil finalizaron en 2007 después de una
disputa con la sede mundial de Tl de Berlin. Los capitulos de
Costa Rica (2006), Ecuador (2009) y Paraguay (2009) también
fueron disueltos pocos afios después de su creacion. En
Paraguay, esto ocurrié en medio de un escéndalo publico por
presuntas irregularidades cometidas por la oficina local de
TI. Estas limitaciones, si algo destacan es la importancia de
fomentar una mayor capacidad de vigilancia y defensa de la
corrupcion desde de la sociedad civil, al tiempo de garantizar
una supervision adecuada de sus actividades.

La construccion de una
nueva estructura normativa

En toda América Latina en el desarrollo de un nuevo
andamiaje legal para prevenir y procesar los actos

de corrupcidn. La creciente atencién mundial a esta
problemética y mayor demanda interna por la integridad
publica, ha impulsado una ola de reformas desde principios
de los afios noventa. Nuevos acuerdos internacionales,
novedosas leyes y politicas publicas fueron adoptadas
para mejorar la transparencia gubernamental. Es mas, el
entorno institucional favorable ha permitido la expansion
de mdltiples formas de accountability social. A pesar de las
vulnerabiliades de este proceso, este desarrollo ha ampliado
de manera constante las capacidades dentro de la regién
para disuadir, detectar e incluso enjuiciar a los involucrados
en actos de corrupcion.

Una ilustracion visual de estas mejoras se puede apreciar
en el Grafico 2, que sintetiza todos los datos ofrecidos en
el Cuadro 6. El grafico presenta un agregado, afio por afio,
de algunas de las medidas anticorrupcién mas importantes
tomadas en América Latina entre 1990y 2015. La llamativa
imagen de progreso que se puede observar sugiere que

el esfuerzo a largo plazo para elevar la corrupcion en la
agenda publica y promover iniciativas de transparencia

ha generado un desarrollo sin precedentes en América
Latina. En efecto, se han puesto en marcha los elementos
basicos de una nueva estructura normativa. Este escenario
novedoso ha contribuido a elevar los estandares de
expectativa en asuntos de integridad publica y a estimular la
demanda social por la rendicién de cuentas. Por otra parte,
ha proveido recursos legales que pueden ser utilizados

por ciudadanos, periodistas, fiscales y jueces para revelar
informaciones sobre el funcionamiento del sector pdblico y

68 Los intentos de establecer un nuevo capitulo en Bolivia luego de 2008
no lograron prosperar.
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GRAFICO 2. NOMERO DE MEDIDAS ANTICORRUPCION ADOPTADAS POR PAISES

LATINOAMERICANOS,1990-2015
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Fuente: basado en informacién anual presentada en el cuadro 6.

exigir responsabilidad. Por Gltimo, en los casos en que este
proceso ha implicado el fortalecimiento de las capacidades
de investigacién, enjuiciamiento y sancién de la corrupcion,
el nuevo marco también ha proporcionado medios
institucionales para canalizar el descontento social cuando
se exponen actos de malversacion.

Las muestras continuas de corrupcién en la regién,
en medio de los considerables progresos mostrados
en el Grafico 2, plantean cuestiones cruciales sobre la
efectividad de las reformas legales adoptadas. Como
se examina a continuacién, hay evidencia de que los
sectores publicos en América Latina se estan volviendo
mas transparentes como resultado de estos cambios.
Sin embargo, si bien muchas reformas parecen més
formalistas que sustanciales, el verdadero desafio
radica en la aplicacion efectiva y el cumplimiento de
las leyes adoptadas.

Esto supone afrontar intereses y habitos profundamente
arraigados de secretismo, discrecionalidad y corrupcidn.
En el contexto latinoamericano, estas iniciativas de
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cambio, aunque fragmentadas, pueden ser consideradas
como un desarrollo positivo.

A este punto del informe sabemos que, en general, los
niveles de corrupcion se ven afectados por la robustez de
la democracia, la riqueza nacional y la apertura economica,
entre una variedad de factores; que la victimizacion por
corrupcién y su percepcion no han sufrido, en su mayor
parte, un cambio sismico en el pasado reciente; que
contindan surgiendo escandalos de gran corrupcion en la
region, revelando en el proceso el funcionamiento de las
transformaciones politicas, sociales e institucionales que
median su impacto; y que en las dltimas dos décadas, los
paises latinoamericanos han avanzado considerablemente
hacia la introduccion de marcos legales para luchar contra
la corrupcién. Nada de esto es suficiente para explicar

por qué la corrupcion se ha convertido en un potente
problema politico precisamente en el contexto actual
latinoamericano. Resulta oportuno considerar algunas
hipotesis sobre las condiciones precipitantes de los
recientes acontecimientos politicos de la regién.

| &
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Algunas hipotesis sobre las recientes reacciones

anticorrupcion en America Latina

n las paginas siguientes examinaremos cinco conjeturas

que pueden explicar la actual ola de activismo

anticorrupcion en América Latina. Tal como se hara
evidente, las cinco hipétesis bajo estudio, y los fenémenos
que encarnan, operan en un marco temporal diferente. La
percepcion profundamente arraigada y generalizada de la
injusticia econémica y politica es un factor a largo plazo
que enmarca practicas corruptas y escandalos, alimentando
la indignacién social al respecto. A su vez, un conjunto de
factores de mediano plazo que parecen haber alcanzado un
punto de inflexién (tales como el aumento de la transparencia
en el sector publico, el cambio en los patrones de acceso a
la informacién y, de forma menos clara, la expansion de las
clases medias) facilitan la aparicion de la corrupcién como
un tema politico muy potente y la activacion correspondiente
de las reacciones sociales e institucionales. Por (ltimo, pero
no por ello menos importante, el quinto factor (la contraccion
econémica) posiblemente provee, a corto plazo, un
fuerte impulso a la ira en contra de los titulares del
gobierno y exacerba las posibles consecuencias politicas
de la corrupcion. Examinemos brevemente, en este orden,
cada uno de los factores que aparecen en esta historia.

La percepcion de injusticia

El primer elemento de nuestra explicacion esta relacionado
con el “pecado original” de la region -la desigualdad- y

sus graves consecuencias politicas. Las desigualdades
histdricas y las percepciones acumuladas sobre la
injusticia de los sistemas politicos en América Latina
proporcionan el contexto en el cual la corrupcion
-particularmente la corrupcion a gran escala y al mas

alto nivel- ocurre y es percibida por la poblacidn. Las
irregularidades que son reveladas al publico ayudan a

I Mas alld de los escandalos: El cambiante contexto de la corrupcion en América Latina

confirmar la opinién generalizada de que las instituciones
trabajan para unos pocos y no para la sociedad en su
conjunto. Cuando se combina con otros factores (una
desaceleracion econdmica, expectativas economicas
cada vez mayores, una ciudadania cada vez mds dotada
de informacion y recursos legales, entre otros), esta
percepcion puede alimentar una reaccion social muy
poderosa contra la corrupcion.

Sin embargo, no es sélo que las desigualdades y la
injusticia constituyen un contexto para la corrupcion.

La relacion de la desigualdad y la corrupcion es mas
profunda, tal como lo demuestra la historia politica de
América Latina. Como se sabe, América Latina ha sido
considerada desde hace tiempo como una de las regiones
mas desiguales del mundo. Sus grandes asimetrias

en la distribucion de la riqueza estan profundamente
arraigadas en la historia del continente y han moldeado sus
sociedades de innumerables maneras. Un creciente nimero
de publicaciones ha reforzado nuestra comprensién de

los efectos nocivos que tales desigualdades pueden tener
sobre las perspectivas de desarrollo econémico, social y
politico. Las inequidades extremas generan condiciones
estructurales que socavan el crecimiento productivo y
disminuyen la calidad de vida en general, alimentando

las tensiones sociales, la delincuencia, la desconfianza

y el sentimiento de inseguridad personal. Esta situacion
obstaculiza el desarrollo de derechos civiles basicos y
debilita el capital social y, con ello, acaba entorpeciendo las
actividades del mercado y de la sociedad civil, al tiempo de
cohibir el funcionamiento de la democracia politica®.

69 En relacion a los efectos adversos de la inequidades agudas en la
calidad de vida en general, ver Wilkinson & Pickett (2010). En relacién
al desprecio de los derechos humanos en sociedades con disparidades
extremas de riqueza, ver 0'Donnell (1999), y en relacion al impacto
negativo para el capital social, ver Putman (1993); y Edwards, Foley y
Diani (2001).



Las sociedades con severas disparidades de riqueza
distorsionan las relaciones de poder y sesgan el acceso
a la informacién y los bienes culturales. Como tales,
desnivelan las reglas del juego, y producen distribuciones
desproporcionadas de fuerza y representacion politica.
La politica y las politicas publicas se configuran asi para
favorecer los intereses de unos pocos privilegiados; un
punto de vista compartido por casi dos tercios de la
poblacion de América Latina durante la Gltima década
(ver Cuadro 7).

La desigualdad econdmica engendra el clientelismo

y la politica de patronazgo, y fomenta la captura de la
burocracia estatal por parte de la élite. La bisqueda de
rentas (rent- seeking) tiende a florecer en estas condiciones
de manera que restringen la competencia y la eficiencia
del mercado. Este entorno también socava la recaudacion
de impuestos del Estado al investigar politicas impositivas
regresivas y niveles significativos de evasién fiscal. Todo
ello alimenta la mala prestacion de servicios y reduce las
inversiones publicas en salud y educacion, debilitando asi
el desarrollo del capital humano?.

A esto se suma el hecho de que los paises que presentan
profundos desequilibrios sociales y de poder son inhdspitos
para el desarrollo de un sistema juridico basado en la
aplicacion justa, imparcial e independiente de las normas
juridicas. Las disparidades agudas de la riqueza, seguin
Vieira, “anulan la imparcialidad juridica, causan la invisibilidad
de los méas pobres, la demonizacién de los que desafian

el sistema y la inmunidad de los privilegiados”. En tales
sociedades, el cumplimiento y respeto de las instituciones
legales es socavado por una falta de responsabilidad mutua
entre sus miembros. Los desfavorecidos no ven razones
para “comportarse de acuerdo con las reglas del juego que
perjudican sistematicamente sus intereses”, mientras que
los privilegiados no sienten “restricciones sociales en la
maximizacion de sus intereses"”".

70 Estos puntos generales se encuentran bien articulados en

Adrian (2014), Birdsall y Sabot (1994), Carter (2015), Ferranti, Perry,
Ferreira y Walton (2004), Karl (2003), Reich (2012), Rothstein (2011),
Rueschemeyer (2005), Stiglitz (2013), Snyder y Samuels (2004),Weyland
(1996), PNUD (2010), World Bank (2005), You (2015), You y Khlagram
(2005). En general, para mas sobre las politicas de desigualdad, ver
Chalmers, Vilas, Hite, Martin, Piester y Segarra (1997), Friedman (2002),
Tilly (1998); Tokman y 0'Donnell (1998); Tulchin (2002), y Whitehead
(2006). Sobre las més recientes tendencias en desigualdad en América
Latina, ver Lépez-Calva y Lustig (2010).

71 Vieira (2011, pp. 36, 41). También ver Glaeser, Scheinkman y
Shleifer (2003).
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Las altas disparidades sociales de la riqueza generan
conflictos distributivos que pueden fomentar la inestabilidad,
corroer la eficacia gobernativa y frustrar la seguridad de

los derechos de propiedad. Al ofrecer a sus pueblos una
calidad de vida inferior, las naciones desiguales pueden
provocar problemas de legitimidad. Estas comodidades
politicas, de hecho, son percibidas como corruptas, vistas
con gran desconfianza por el pueblo y consideradas
potencialmente volatiles’.

La desigualdad, por tanto, produce un circulo vicioso

que fomenta la corrupcion y la exclusién. Permite a

los privilegiados subvertir las instituciones politicas,
administrativas y juridicas de la sociedad, y reduce los
medios por los cuales los pobres pueden responsabilizar a
los poderosos. Esto propaga una cultura de desconfianza
que moldea las percepciones de la sociedad sobre las
reglas y la legitimidad de las instituciones, y puede habituar
normas de corrupcion. En las sociedades fuertemente
divididas, la gente siente que tiene pocos intereses en
comun y, por consiguiente, no esta dispuesta a adoptar un
sentido generalizado de confianza’.

La evidencia de América Latina apoya los principales
argumentos expuestos en la nueva literatura sobre
desigualdad y corrupcién. También explica muchas de

las dudas y tensiones que han surgido en toda la region
con respecto a practicas consideradas como corruptas.
Segun los estandares mundiales, la mayoria de los paises
latinoamericanos muestran niveles muy altos de disparidad
de ingresos. Lo mds notable, sin embargo, es que también
muestran elevadas medidas de frustracién con la forma
en que sus sociedades y politicas asignan recursos y
preferencias de poder.

El Cuadro 7 a continuacion indica una percepcién
consistente y generalizada de injusticia en toda la region.

72 Sobre el impacto de desigualdad y corrupcion en la estabilidad y
legitimidad de los regimenes, ver Boix (2003), Galbraith (2012), Muller
y Seligson (1987), Przeworski, Alvarez, Cheibub y Limongi (2000), y
Selligson (2002).

73 Rothstein (2011), Rothstein y Ulsaner (2005), Ulsaner (2008), You
(2015), You y Khlagram (2005).
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CUADRO 7. DESIGUALDAD, PERCEPCIONES DE INJUSTICIA, CORRUPCION Y LEGITIMIDAD DE REGIMEN EN
AMERICA LATINA POR PAiS 2010 - 2015

Cuadro 7. Desigualdad, percepciones de injusticia, corrupcion y legitimidad de régimen en América Latina por pais, 2010-2015

Percepcion de injusticia

%de la poblacién que % de la poblacién
% de la poblacion que considera cree que el gobierno

Percepcion de

. satisfecha con la
corrupcion (1)

.Desigualdad de que la distribucion de riqueza es favorecer alos democracia
ingresos 2010-13 injusta en sus paises intereses de los

(indice de Gini) poderosos

Promedio Rango Variacion Promedio Variacion Promedio Variacion Promedio Variacion
2010-15 de pais 2010-15 2010-15 2010-15 2010-14 2010-14 2011-15 2011-15

Argentina 441 77.5 Medio - 73.2 - 79.0 - 543 -
Bolivia 515 60.9 Bajo - 54.1 - 70.1 - 38.0 -
Costa Rica 49.7 754 Medio - 743 - 753 - 4.7 -
Ecuador 48.0 48.7 Bajo - 47.0 - 68.7 - 56.0 -
Guatemala 54.2 747 Medio - 7.7 - 71.6 - 263 -
Honduras 57.2 779 Medio - 80.4 - 715 - 27.0 -
México 48.2 80.4 Alto - 784 - 76.0 - 21.0 -
Nicaragua 43.1 55.8 Bajo - 51.1 - 65.2 - 46.0 -
Paraguay 50.2 79.2 Alto - 80.8 - 76.4 - 293 -
Uruguay 43.3 64.5 Bajo - 36.5 - 62.1 - 74.7 -
Venezuela 44.8 61.6 Bajo - 59.2 - 771 - 39.0 -
América Latina - 725 - - 67.7 - 72.3 - 383 -

Nota: (1) indice 0-100 (maximo) elaborado por Barémetro de las Américas. Datos no incluyen informacién para Brasil, Chile y Costa Rica en 2014.
Los pr dios en estos p estan basados tinicamente en el periodo 2010-12. Fuentes: Desigualdad de ingresos: PNUD (2013, 2015); Percepcion de
injusticia y satisfaccioncon la democracia: Latinobarometro; Percepcion de corrupcion: Barometro de las Américas.
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Casi tres cuartas partes de la poblacion de América Latina seis naciones con menor percepcion de injusticia, cinco
considera que su sociedad es injusta y mas de dos tercios estan vinculadas a paises que han experimentado un
considera que sus gobiernos tienden a proteger los intereses “giro politico a la izquierda” —~Ecuador, Nicaragua, Bolivia,
de unos pocos privilegiados sobre los de la poblacion Venezuela y Uruguay, donde las evaluaciones de inequidad
en general. Este sentimiento de injusticia exacerba las han disminuido considerablemente con la excepcién de
percepciones de corrupcion, que son generalizadas en toda Venezuela, que experimenté un fuerte repunte en 2015.

la region (72.3 en una escala de 0 a 100, en promedio). Entre los paises con mayores niveles de injusticia percibida
El impacto de todo esto sobre la legitimidad de las destacan Brasil, Chile y Colombia. En 2015, méas del 90%

instituciones politicas latinoamericanas dificilmente puede ser de los encuestados en Brasil y Chile consideraban que la
subestimado. Segun el Latinobardmetro, entre 2010 y 2015,
en promedio, sdlo el 38% de la poblacién latinoamericana
estaba satisfecha con sus democracias. Todo esto se ve En solo dos paises latinoamericanos -Uruguay y Ecuador-,
agravado por los bajos niveles de confianza interpersonal que
se encuentran en todo el continente, donde, en promedio, sélo
uno de cada cinco encuestados cree que puede confiar en la
mayoria de la gente’.

distribucién de la riqueza era injusta en sus paises.

en los dltimos afios, mas de la mitad de su poblacién

ha afirmado que sus gobiernos favorecen a la poblacién
general, y no a una minoria poderosa. En 2015, cuatro de
cada cinco ciudadanos de la mitad de los paises de la
region, representando casi el 80% de sus habitantes, sentian
que sus gobiernos estaban orientados principalmente a
defender los intereses de unos pocos privilegiados. En
Brasil y Paraguay, estas cifras subieron hasta 88% y 86%

de su poblacion, respectivamente. Las altas percepciones
de corrupcién en América Latina estan, sin duda,

El Cuadro 8 revela una correlacién general entre las
percepciones de injusticia, corrupcion e insatisfaccion con
el régimen politico prevaleciente.

Este ejercicio agrupa a los paises latinoamericanos sobre
la base de cdmo su poblacion ve a su sociedad. Entre las

CUADRO 8. DESIGUALDAD, PERCEPCIONES DE INJUSTICIA, CORRUPCION Y LEGITIMIDAD DE REGIMEN EN AMERCIA
LATINA, POR GRUPOS DE PAISES, 2010-2015

Percepcion de injusticia

% de la poblacion
satisfecha con la
democracia

% de la poblacion que | % de la poblacion que Percepcién de
Desigualdad considera que la cree que el gobierno corrupcién (1)

de ingresos distribucion de riqueza | favorece a los intereses
2010-13 es injusta en sus paises de los poderosos
(Gini Index)

Rango de
pais (1)

Promedio Variacion =Promedio Variacion Promedio  Variacion Promedio Variacion
2010-15 2010-15 2010-15 2010-15 2010-14 2010-14 2011-15 2011-15

Bajo 47.1 589 -7.4 526 2.0 69.7 -3.4 49.8 13
Medio 50.0 75.6 -2.5 74.0 5.6 727 -1.8 36.5 0.2
Alto 50.2 819 1.0 76.2 12,5 741 -0.8 30.5 -1.3

Nota: (1) El rango de paises es agrupado sobre la base del porcentaje de su poblacién que percibe la desigualdad de ingresos como injusta, utilizando el
promedio 2010-2015. Bajo: Ecuador, Nicaragua, Bolivia, Venezuela, Panamd, Uruguay; Medio: El Salvador, Guatemala, Costa Rica, Argentina, Honduras; Alto:
Pert, Paraguay, Republica Dominicana, México, Brasil, Colombia, Chile.

Fuentes: Elaboracién del autor basada en el Cuadro 7.
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relacionadas con estos sentimientos de injusticia. Estos,
a su vez, contribuyen a explicar los bajos niveles de
satisfaccion con la democracia en gran parte de la region,
particularmente en México, Guatemala, Per(, Colombia,
Honduras, Brasil y Paraguay, y estan involucrados en la
crisis de régimen en Venezuela.

El resentimiento acumulado y la frustracion derivada de las
desigualdades histéricas de América Latina, junto con la
creciente conciencia social de esta realidad, han ampliado
el impacto de recientes escandalos de corrupcion. Todo ello
ha alimentado las demandas de mayor integridad pablica

y rendicion de cuentas, expresadas a menudo en la
expectativa de un gobierno més inclusivo y sensible a las
necesidades de la poblacién.

El aumento de la
transparencia en el
sector publico

Aln una narrativa ampliamente aceptada de la injusticia no
logra, de por si, convertir a la corrupcién en un tema politico
potente, capaz de movilizar a la sociedad y activar los
recursos institucionales. Para que esto ocurra, deben estar
presentes otras condiciones precipitantes.

En el caso de América Latina, el aumento de la
transparencia en el sector publico es una de esas
condiciones, y de hecho es particularmente crucial. Este

es nuestro segundo factor explicativo: en la gran mayoria

de los paises de la regién, los gobiernos se han vuelto

mds transparentes. EI Cuadro 9 resume la trayectoria de
dos indicadores de transparencia en el sector publico:

el indice de transparencia de la formulacion de politicas
gubernamentales del Foro Econémico Mundial (uno de los
118 items que entran en el indice Global de Competitividad
del FEM) y el indice de Presupuesto Abierto del International
Budget Partnership. Estos indicadores proporcionan
informacién relevante sobre aspectos especificos de la
apertura del gobierno. Mds importante atn, pueden ser
tomados como indicadores indirectos Utiles para medir

los niveles de transparencia en el sector publico en

sentido amplio.

En la dltima década, segun las cifras del FEM, la capacidad
de las empresas para obtener informacién sobre cambios
en las politicas y regulaciones gubernamentales que

afectan sus actividades aument6 en 12 de los 18 paises
latinoamericanos, asi como en la regidn en su conjunto.

Se detectaron incrementos particularmente significativos
en Paraguay, Uruguay y Bolivia, mientras que El Salvador
experiment6 un marcado descenso. Sin embargo, la regién
permanece por debajo del promedio mundial (4.12 para
2013-16). La apertura presupuestaria, a su vez, aumento

en 11 de los 15 paises latinoamericanos para los que hay
informacion a lo largo de la década 2006-15. La Republica
Dominicana, Nicaragua y Honduras muestran grandes
mejoras, mientras que Venezuela experimentd una caida
abrupta. El promedio de América Latina, que también

subi6 en el periodo de estudio, ubica a la regién hoy en

el 44° lugar entre los 102 paises cubiertos por la Gltima
iteracion del indice, alin dentro de la categoria de “apertura
presupuestaria limitada”. Ocho paises muestran una mejora
en ambos indicadores de transparencia, mientras que sélo
tres paises (Chile, Colombia y Venezuela) muestran un
deterioro en ambas categorias, un hallazgo que en el caso
de Colombia y Venezuela encuentra eco con su consistente
deterioro en los niveles de victimizacion por corrupcién y la
percepcion de corrupcion.

Estas cifras son indicativas de un doble cambio. En

primer lugar, sugieren que, en términos generales, la
informacidn disponible sobre lo que ocurre en los sectores
publicos de la regién ha aumentado considerablemente

en la dltima década. Esto da a ciudadanos, periodistas,
fiscales y jueces mas material primario, por asi decirlo,
para hacer preguntas, investigar y ejercer control sobre los
funcionarios publicos y exigir responsabilidad de ellos. Este
hecho, combinado con nuevos canales de difusion rapida
de la informacién, puede tener un efecto muy poderoso

en la transmision al dominio publico de los aspectos del
funcionamiento de las instituciones publicas que durante
mucho tiempo estuvieron ocultas a los ciudadanos.

Sin embargo, es en el sequndo cambio donde estas cifras
de transparencia revelan lo que mas importa. El hecho
de que esta informacién esté disponible es un sintoma
de que todos estos agentes de rendicion de cuentas

-de los ciudadanos a los magistrados- estan dotados

de mas recursos legales que nunca antes y los utilizan
efectivamente. Después de todo, la mayor parte de la
informacion adicional en el dominio publico sobre el
funcionamiento de las instituciones es probablemente
de tipo rutinario y, por lo tanto, irrelevante desde el punto
de vista de la integridad de los funcionarios publicos.

No obstante el aumento de los recursos legales -como
el acceso a las leyes de informacion, las facultades

de negociacién o el levantamiento de las normas de
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secreto bancario cuando se trata de financiamiento de Latina, los han llevado a descubrir informacidn oculta
campafias— que aparentemente son desplegadas por sobre hechos corruptos. En otras palabras, aunque sea
ciudadanos, periodistas y agentes policiales en América importante, no es la informacién adicional per se la que

CUADRO 9. MEDIDAS DE TRANSPARENCIA EN EL SECTOR PUBLICO EN AMERICA LATINA, POR PAisS, 2006-2016

Transparencia en la formulacién indice de Presupuesto Abierto .
i . Tendencias
de politicas del gobierno (1) (2)

© n =
- 5 §35 3 9
2 © c Q \n c & cdo o% —
3 S S S S S $S TS ToEL D
N N U N [ U €U R g v 3% -
1 D © 1 1 © U B VU = [vEE-% g ©
8 (2] T O el (o] = 0 = =5 0 5 338 -
Py © © = = g S 8 3= n o
Q Q > ¢ Q 2 S8 SETSH £9< P
=] =] €6 < a
] R E®
(=
Argentina 273 299 0.26 47.9 54.6 6.7 + + -

Bolivia 273 3.59 0.86 13.6 144 0.8 + + -

Brasil 342 335 -0.07 74.1 75.0 1.0 - + ?

Chile 5.03 5.00 -0.03 721 62.2 9.9 - - -
Colombia 4.34 3.93 -0.41 58.7 57.6 -1.2 - -

Costa Rica 3.92 4.35 043 45.0 52.0 6.9 + +

Rep. Dom. 3.72 4.18 0.46 11.7 39.9 28.2 + + -
Ecuador 277 2.50 -0.27 353 40.4 5.1 - + ?

El Salvador 4.25 3.53 -0.72 326 48.2 15.6 - + ?

Guatemala 3.92 4.38 0.46 46.2 483 2.2 + + -
Honduras 3.83 3.99 0.16 24.8 48.1 23.2 + + -
México 3.93 4.05 0.12 523 63.6 11.2 + + -
Nicaragua 331 3.63 0.32 19.7 441 244 + + -
Panama 4.11 443 0.32 n.a. n.a. n.a. + n.a. ?
Paraguay 2.89 3.95 1.06 n.a. n.a. n.a. + n.a. ?

Peru 3.80 3.85 0.05 717 65.9 -5.8 + - ?
Uruguay 4.00 4.74 0.74 n.a. n.a. n.a. + n.a. ?
Venezuela 248 225 -0.23 355 224 -13.1 - - -
América 3.62 3.82 0.20 42.1 49.1 7.0 + + -

Latina

Notas: (1) Este indice mide en una escala de 1-7 (mejor) los resultados a la siguiente pregunta encuestada: En su pais, ;qué tan facil es para las
empresas obtener informacién sobre cambios en las politicas y regulaciones gubernamentales que afectan sus actividades? (2) Este indice mide en
una escala de 0-100 (mejor) tres aspectos de cdmo los gobiernos estan manejando las finanzas publicas: transparencia presupuestaria (cantidad,
nivel de detalle y puntualidad de la informacién presupuestaria que los gobiernos estan haciendo disponible publicamente), participacién en el
presupuesto (las oportunidades que los gobiernos estan proporcionando a la sociedad civil y al publico en general para tomar decisiones sobre
como se recaudan y gastan los recursos publicos) y la supervision presupuestaria (capacidad y autoridad de las instituciones formales -como las
legislaturas y las instituciones fiscalizadoras supremas- para comprender e influir en cdmo se estan aumentando y gastando los recursos publicos).
(3) Una celda verde denota una tendencia positiva consistente; una celda roja denota una tendencia negativa consistente; (?) denota una tendencia
incierta.

Fuentes: Transparencia de la formulacién de politicas del gobierno: Reporte de Competitividad Global; Foro Econémico Mundial; Indice de
Presupuesto Abierto; Asocio Internacional de Presupuestos.
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normalmente conduce a la revelacion de actos corruptos,
sino las prerrogativas y facultades legales que la misma
disponibilidad de esa informacién revela.

En este punto, es (til volver a uno de los argumentos generales
que rigen este informe: el despliegue de nuevas facultades
legales y la informacién adicional que estas producen pueden
desencadenar grandes cambios politicos incluso si los
niveles reales de corrupcion no han cambiado en absoluto
con respecto al pasado. Mas que nunca, el tipico ciudadano
latinoamericano esté en condiciones de conocer mucho

mads sobre la vida interior de las instituciones y, con toda
probabilidad, sabe mucho mas sobre ella. Y lo que el pablico
ahora descubre a menudo es una visién no muy bonita.

De ello se deriva una implicacién politica crucial: aunque
puedan ser inherentemente deseables, las reformas que
aumentan los niveles de transparencia en el funcionamiento
de las instituciones pueden tener un efecto ambiguo sobre la
legitimidad del sistema politico. Cuanto més transparentes
se hacen las instituciones publicas y cuanto mas informacién
las hace llegar al dominio publico, mayor es la probabilidad de
que los ciudadanos conozcan los aspectos menos elegantes
del funcionamiento del Estado y de la politica. A largo plazo,
una mayor transparencia puede disuadir la malversacion

y tener un efecto saludable en la vida publica. En el corto
plazo, sin embargo, hay una probabilidad significativa de
que las reformas pro-transparencia produzcan una cosecha
de escandalos de corrupcion, a menudo con consecuencias
devastadoras para la legitimidad de las instituciones, que es
exactamente lo que estamos viendo en gran parte de América
Latina en el momento. Este es un punto que desde hace
tiempo se reconoce en la literatura sobre las reformas de las
finanzas de campaiia’.

Cambios en los patrones
de acceso a la informacion

La siguiente condicidn precipitante de la ola de indignacion
anticorrupcion y de la movilizacion social que la ha
acompafado se refiere a la transformacién visible de las
formas en que los ciudadanos latinoamericanos, en particular
los de estratos medios y altos, adquieren informacién. Si

bien es cierto que el acceso a Internet sigue fuertemente
correlacionado con los niveles de ingreso y la residencia
urbana en América Latina, en este punto tanto su adopcion
como la velocidad de su expansién son mds que suficientes
para impactar de manera decisiva la dindmica social y politica.
En 2014, poco mds del 50% de la poblacién latinoamericana

75 Casas-Zamora (2005), p. 229; Fisher & Eisenstadt (2004), p. 621; Von
Biezen (2010), p.77; Scarrow (2007), p. 201.

eran usuarios de Internet, con un aumento del 142% desde
2006, Por tanto, no es sorprendente que, como se muestra
en el Cuadro 10, la década pasada vio una disminucién en la
relevancia de los medios tradicionales (TV, radio y periédicos)
y el florecimiento de la web como fuente de informacién. En
esto, América Latina no es diferente del resto del mundo.

Si bien la television sigue siendo, en gran medida, la
fuente de noticias mds importante para la poblacion
latinoamericana, en apenas seis afios (2005-2011) esta
fue reemplazada como fuente de informacién por un

gran numero de ciudadanos en la mayoria de los paises
en la region. En algunos casos su decadencia, como la

de la radio y (en menor medida) los periédicos, ha sido
precipitada. Esto contrasta con la rapida expansion de la
web practicamente en todas partes. En paises como Chile,
Costa Rica y Uruguay, la conexion entre ambas tendencias
es imposible de perder.

El crecimiento de la web como fuente de informacién

es concomitante a la rapida difusién de los medios de
comunicacion social en América Latina, y en muchos sentidos
impulsada por ella. En 2013, més del 78% de los usuarios

de Internet en América Latina estaban activos en las redes
sociales, una proporciéon mucho mayor que en Norteamérica o
Europa Occidental”. El Cuadro 11 da una idea de lo extendido
que es el uso de los medios de comunicacién social en la
region y, lo que es mas importante, de lo rapido que puede
crecer incluso en muy poco tiempo.

Para el afio 2015, en promedio, el 41% de la poblacién de
los paises latinoamericanos tenia una cuenta de Facebook,
cifra que ya estaba por encima del 50% en siete paises de la
region. Youtube y Google+ ya fueron visitados regularmente
por mas de un cuarto de la poblacién latinoamericana. Con
la excepcion de Twitter, cuyo crecimiento regional es lento
en el mejor de los casos, todas las otras redes incluidas

en el cuadro se expandieron en los afios desde 2013, con
Google+ exhibiendo un aumento particularmente explosivo.

Para los propdsitos de este estudio, la reciente expansion
de Internet y, en particular, de las redes sociales en América
Latina es crucial por muchas razones. Para empezar,

casi seguramente estos nuevos canales han permitido

la circulacion -y una circulacién mucho més répida de
informacion que no habria llegado al dominio publico de otra
manera. Anteriormente, en la seccion 4, aludimos al hecho
de que el papel de la prensa en los recientes escandalos

de corrupcion en América Latina fue desigual —positivo

en algunos casos, ambiguo o incluso ausente en otros.

76 CEPAL (2015), p. 41.
77 CEPAL (2015), p. 63.
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CUADRO 10. FUENTES DE NOTICIAS PARA LA POBLACION EN AMERICA LATINA, POR PAIS, 2005-2011

% de la poblacion que % de la poblacion que % de la poblacién que .,
. . . . % de la poblacién que
mira las noticias al escucha las noticias por lee los periddicos al . ..
. obtiene sus noticias por
menos una vez por la radio al menos una menos una vez por Internet
semana vez por semana semana
Pais — — — —_
£ S s £
0 0 ) 0

S - S -— S - S n

2005 2011 S T 2005 2011 g T 2005 2011 & T 2008 @ 2015 g T

59 59 58 58

Brasil 81.1 70.2 56.9 37.8 34.8 38.7 28 28(2) 0
Colombia 84.8 69.0 459 41.2 b 279 31.2 27 37
Costa Rica 81.7 57.5 229 19.9 37.7 375 -0.2 19 40
Rep. Dom. 65.2 76.9 1.7 46.3 50.1 38.8 524 13.6 20 25
Ecuador 83.4 82.8 -0.7 45.8 393 45.8 59.7 16 42
El Salvador 67.1 76.0 n 29.2 45.3 325 48.1 15.6 12 15
Guatemala 79.9 59.5 49.1 41.2 69.9 43.2 10 18 n
Honduras 55.6 52.1 -3.5 57.6 384 36.7 223 9 10
México 89.3 59.9 48.7 29.7 56.3 283 26 22 (2)
Nicaragua 73.6 58.2 424 41.5 m 259 18.8 -7.1 11 15
Peru 78.1 82.7 66.3 69.3 47.7 64.8 171 32 34
Uruguay 87.3 69.8 74.8 50.7 313 28.6 -2.7 25 52
América 786 @ 71.8 n 53.6  44.9 -8.8 434  43.0 n 23 29 -
Latina

Notas:(1) Una celda verde denota una tendencia positiva; una celda roja denota una tendencia negativa. (2) 2011. Fuente: Latinobarémetro.

Ciertamente, es dificil argumentar que los ciudadanos Por consiguiente, es muy probable que si los ciudadanos
en América Latina son cada vez mds conscientes de |a latinoamericanos se han despertado a la realidad y a las
corrupcion porque la prensa de la regién estd mas libre implicaciones de la corrupcion, lo deben en gran medida
que nunca. Eso no es lo que la evidencia sugiere. El Cuadro al rdpido crecimiento de los canales de informacién

12 muestra que en la Gltima década la libertad de prensa alternativos basados en la web. Esto es cierto para los

se ha reducido drasticamente en la gran mayoria de los ciudadanos en muchas partes del mundo, desde el centro de
paises latinoamericanos, y en algunos casos, como Ecuador, Africa hasta Rusia e India.

Honduras, México y Bolivia, de manera dramatica.

78 Smith (2016); Enkilovop, Petrova y Sonin (2016), Jha (2014).
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CUADRO 11. PORCENTAJE DE LA POBLACION QUE USA REDES SOCIALES EN AMERICA LATINA POR PAIS

Y POR RED, 2013-2015

3= 3=
Pais 38 n :g "
. 2013 2015 £ ; 2013 2015 £ ; 2013
S So
N N
Argentina 49.8 54.0 333 347 10.1
Bolivia 287 332 14.5 17.6 5.6
Brasil 42.8 524 226 40.5 17.9 9.9
Chile 513 58.5 322 39.1 16.3
Colombia 41.0 45.3 30.8 36.8 n 15.2
Costa Rica 47.9 54.4 29.2 379 9.4
Rep. Dom. 40.7 387 -2.0 19.3 20.4 15.4
Ecuador 47.5 59.2 1.7 233 30.5 13.8
El Salvador 25.0 30.6 11.6 17.1 8.5
Guatemala 29.0 29.4 14.0 147 9.2
Honduras 19.9 21.2 8.5 10.2 43
México 338 na n.a. 245 na. na. 9.8
Nicaragua 16.7 246 57 9.4 33
Panama 44.6 46.2 n 25.5 30.4 17.0
Paraguay 25.7 378 8.7 10.9 75
Perd 386 46.2 20.4 269 79
Uruguay 42.5 514 ﬂ 27.2 40.2 13.0 6.2
Venezuela 45.6 50.2 254 29.8 224
Américalatina 37.6 41.1 ﬂ 21.2 25.2 n 10.7

Nota: Una celda verde denota una tendencia positiva;

§S 5 5
2015 £ :'T, 2013 2015 £ ; 2013 2015 & ;
>R =8 =8
10.8 23 39.1 36.8 3.8 5.2
6.4 m 0.8 30.7 2.2 2.2 0.0
13.3 36 46.9 433 33 16.8 135
12.0 -43 0.8 34.0 332 23 10.5
15.1 -0.1 03 419 2.8 144
10.4 0.0 41.4 41.4 43 9.3
16.1 0.0 234 2.5 10.9 m
13.2 m 0.5 336 33.1 2.2 9.7
8.9 0.8 19.9 19.1 2.5 5.1
6.8 -2.4 0.0 19.7 2.8 3.9
6.5 0.2 8.5 1.8 3.0
na. n.a. 0.1 na. na. 1.9 na. n.a.
4.5 0.1 14.3 14.2 23 25
16.9 -0.1 0.0 30.0 30.0 35 13.9 104
9.6 0.0 19.5 1.6 8.2 ﬂ
10.3 0.5 316 31.1 5.8 37 -2.1
9.8 1.9 43.2 413 38 6.9
223 -0.1 03 43.8 0.9 6.8
10.8 n 0.7 29.8 m 2.8 7.4 “

una celda roja denota una tendencia negativa.

Fuente: Latinobarémetro.

Utilizando datos de 150 paises, Jha y Sarangi (2014)
encontraron que tanto la penetracion de Internet como el
uso de Facebook tienen un impacto causal y negativo en

la corrupcion. Cualesquiera que sean las fallas del Internet
y las redes sociales como fuentes de informacién -y hay
muchas- es innegable que multiplican el volumen de
informacidn disponible para los ciudadanos y la velocidad
de su circulacion. Y en América Latina, por lo menos, han
ayudado a contrarrestar las limitaciones importantes que
atin marcan el funcionamiento de la prensa tradicional, que
van desde leyes restrictivas hasta la concentracion de la
propiedad de los medios de comunicacion o la presencia
inminente del crimen organizado.
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Igualmente relevante es el efecto de Internet en la
movilizacién de la opinidn publica en América Latina, y en
algunos casos incluso una movilizacién fisica en las calles.
Eventos como la Primavera Arabe y la revolucion de colores
en la antigua Unién Soviética han generado una considerable
literatura que examina el impacto de las redes sociales en
las protestas a gran escala’. Si bien es erréneo pensar en
los medios sociales como un factor que puede desencadenar
protestas, es dificil negar que los canales de comunicacion
digital facilitan la erupcién del descontento. Para que se
desencadenen las protestas, deben existir las demandas

79 Sobre Internet y la Primavera Arabe ver: Howard et al. (2011), Doran
(2011), Morozov (2011).



sociales reprimidas. Si estan profundamente
sentidas y lo suficientemente extendidas, estas
pueden generar grandes explosiones sociales,
con o sin Internet.

Sin embargo, la web y las redes sociales Argentina —
son herramientas que permiten varias cosas Bolivia 33 6 47
que han sido relevantes en el contexto o 2 —
. . . . rasi 44 45
latinoamericano reciente. En primer lugar,
permiten la rapida socializacion de una Chile 26 29 31
narrativa de descontento, a menudo construida Colombia 61 56 55 —
entornoa I’a' corrupcion y Ia,|njust|C|a, que Costa Rica 18 18 17
puede movilizar a un gran ndmero de personas.
En segundo lugar, reducen los costos de ep-Zom
transaccion para organizar manifestaciones. Ecuador 41 52 64
Tercero, permiten la articulacion de El Salvador 43 P 39
mO\{|m|entqs .somales mcluso en aysenua Guatemala S8 5 60
de lideres visibles, un cambio crucial de las
. ) 1
erupciones del descontento en el pasado. Mas Honduras >2 o1 68
del 90% de los participantes en las grandes México 48 62 63
manifestaciones contra el gobierno en Rio Nicaragua 4 47 52 —
fie Janelr.o, en junio de 2013 r§C|b|eron su . Panama 3 " 29 —
informacidn de las redes sociales, en particular
Facebook, un hallazgo que concuerda con Paraguay 57 60 >9
las pruebas de las protestas estudiantiles Pert 39 43 47 —
de 2010 en Chile®. Al comentar sobre el Uruguay 28 25 24 —
papel de Twitter en la convocatoria de las
i . k Venezuela 72 76 81
manifestaciones que llevaron a la renuncia
del presidente Pérez Molina en Guatemala, América Latina 43.6 47.5 49.7 —

el sociélogo Carlos Guzman sefald: “Seria
imposible convocar estas manifestaciones
sdlo a través de la prensa tradicional,
manejada por grupos con claros intereses
empresariales. Han sido las redes sociales las
que han despertado nuestra conciencia™®'.

Las protestas basadas en Internet no reemplazan a los
vehiculos tradicionales de la politica —como partidos y
legislaturas—- sino que pueden modificar los pardmetros de
sus decisiones. Estas protestas tienden a ser espasmos de
rebeldia, capaces de expresar la oposicion a algo o alguien,
pero rara vez capaces de articular una agenda clara u
homogénea que pueda alterar el sistema politico.

80 Magraniy Valente (2013). Sobre Chile: Valenzuela, Arriagada y
Sherman (2012).
81 Citado por Elias (2015).
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CUADRO 12. iNDICE DE LIBERTAD DE PRENSA EN AMERICA
LATINA, POR PAIiS, 2005-2014 (1)

Variacién
2005-14 (2)

Notas: (1) El indice oscila entre 0 (libertad de prensa completa) y 100 (no existe la
libertad de prensa). (2) Una celda verde denota una tendencia positiva (menos
puntos, mas libertad de prensa); una celda roja denota una tendencia negativa (mas

puntos, menos libertad de prensa). Fuente: Freedom House.

Aunque los movimientos carezcan de agenda clara a
largo plazo, si pueden cambiar los pardmetros de la
discusion publica y colocar ciertas cuestiones, como
la educacion o la corrupcién, en el centro de la agenda
politica®. La experiencia reciente de América Latina lo

demuestra. Es dificil imaginar los debates actuales sobre la

reforma educativa en Chile sin las protestas estudiantiles
recurrentes desde 2010; o la discusién nacional sobre la
corrupcion en Brasil sin las grandes protestas de 2013; 0
la decisién del gobierno hondurefio de inscribirse en una

82 Arditi (2012).
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mision auspiciada por la OEA contra la corrupcién sin las
manifestaciones populares de los Ultimos dos afios; o

la reciente eleccién del candidato anticorrupcién Jimmy
Morales como Presidente de Guatemala sin la explosion de
ira que envolvio las calles de su pais en 2015.

La expansion de la
clase media

Nuestro cuarto factor explicativo se ha convertido en un
elemento bésico de las discusiones sobre el descontento
anticorrupcién en América Latina y en otros lugares.

En un reciente articulo sobre la proliferacion de juicios,
investigaciones, manifestaciones, condenas y renuncias
relacionadas con la corrupcion en América Latina, Jorge
Castafieda sefialé que “los inmensos avances de América
Latina en la consolidacidn de la democracia en los dltimos 30
afios han hecho poco para erradicar uno de sus los flagelos
mds antiguos. Pero ahora tiene una renovada fuente de
esperanza: su creciente clase media, producto de 15 afios de
impresionante progreso econdmico y social. Estas nuevas
clases medias estan exigiendo una mejor gobernabilidad

y no descansaran hasta que lo consigan.”®® No hay nada
nuevo en esto. Retrocediendo hasta Aristételes, los grupos
de ingresos medios han sido acreditados como el pilar de la
buena gobernanza y su expansién como un objetivo digno.
En una declaracidn tipica, Nancy Birdsall ha planteado

que “los miembros de la clase media son mas propensos

a desempefar el papel politico positivo en la provision de
gobierno responsable, por ejemplo en el apoyo al Estado de
derecho, los derechos de propiedad y los impuestos para
financiar bienes publicos como la educacién..."®. Esta es una
posicién que compartimos, aunque no sin reservas.

Nuestras reservas tienen poco que ver con los hechos de la
reciente expansion de las clases medias en América Latina,
lo cual es un hecho bien documentado. Un informe reciente
del Banco Mundial ha demostrado que entre 2003 y 2009
solamente, la proporcién de la poblacion latinoamericana
que vive en hogares con ingresos per capita en el rango de

83 Castafieda (2015)
84 Birdsall (2010), p. 8. También Birdsall (2015).

USS 10 a USS 502 pasd de un poco mas de 100 millones de
personas a mas de 150 millones, un cambio dramatico que
no fue revertido por la crisis financiera de 2009%. Utilizando
datos del BID, el Cuadro 13 muestra que la clase media asi
definida aumentd del 24% de la poblacion de la regién en
2005 a méas del 38% en 2013. Esta tendencia se observa

en casi todos los paises latinoamericanos. En 2013, la
clase media se habia convertido en el mayor grupo de la
poblacién en América Latina, por encima de los segmentos
pobres (<USS$ 4 por dia) y vulnerables (US$ 4-10 por dia)®.

Aunque estos cambios son bienvenidos, su conexidn con
la buena gobernanza y, en particular, con la probidad en

el gobierno ha sido muchos veces expresada, pero pocas
veces comprobada. El tema ha recibido escasa atencién
de los investigadores de mentalidad empirica. Utilizando
un conjunto de datos que abarcan 128 paisesy 672
observaciones anuales (38% de América Latina), Loaiza,
Rigolini y Llorente (2012) encontraron que una expansion de
la clase media tiene un impacto significativo en el aumento
de los gastos de salud publica y educacién en proporcién
al PIB, en la calidad de la democracia y en la reduccion de
los niveles de corrupcién, segun lo determinado por la Guia
Internacional de Riesgo Pais. Estos resultados controlan el
aumento del PIB per cépita.

El problema es que el mecanismo causal sigue siendo
poco claro. Tal como Ferreira et al. (2013) sefalan,

es dificil discernir rasgos normativos distintivos en

los grupos de ingresos medios de América Latina que
puedan hacerlos particularmente propensos a exigir una
mayor probidad en el gobierno. Su analisis muestra que
los mayores ingresos se correlacionan con, entre otros,
mayores niveles de confianza en las instituciones, una
menor alienacion politica (la percepcién de la medida
en que las personas en el poder se preocupan por
personas similares a los encuestados), menos voluntad
de legitimar la violencia politica, mayor percepcion de
oportunidades y, fundamentalmente, mayor probabilidad

85 La definicién de clase media es un tema controversial. Ver la
discusion en: Ferreira et al. (2013), pp. 29-37; OCDE (2010), pp. 58-60;
Birdsall (2010), pp. 4-9.

86 Ferreira et al. (2013), p. 137.

87 Al usar informacion de encuestas nacionales de hogares, Stampini et
al. (2015) se llega a cifras distintas para 2013: 30% para la clase media y
baja y 38% para grupos vulnerables.



de voto. Sin embargo, casi todos estos valores

creencias cambian mondétonamente con el ingreso, con
hallazgos para la clase media aproximadamente entre
aquellos para los pobres y los ricos. En su andlisis, los
efectos especificos de cada pais parecen mucho mds

significativos que los basados en la clase®.

y
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Un segundo potencial mecanismo causal es el interés
propio, i.e. que los grupos de ingresos medios en América
Latina pagan proporcionalmente mds impuestos y
dependen mucho més de los servicios publicos, creando
asi un interés en mejorar los niveles de integridad y calidad
en el sector pablico. Sin embargo, la evidencia en ambas
cuentas es equivoca.

CUADRO 13. PROPORCION DE LA POBLACION DE AMERICA LATINA
PERTENECIENTE A LA CLASE MEDIA, POR PAIS, 2005-2013 (1)

Argentina
Bolivia 226 320
Brasil 29.1 39.2
Chile 45.5(2) 49.6
Colombia 21.4 27.6
Costa Rica 40.8 46.2
Rep. Dom. 26.3 28.6
Ecuador 229 255
El Salvador 194 19.8
Guatemala 22.7 (2) 12.9(3)
Honduras 17.1 20.7
México 26.7 26.2(3)
Nicaragua 11.9 11.8
Panama 357 41.2
Paraguay 23.7 26.1
Peru 19.5 41.8
Uruguay 46.7 56.9
Venezuela 255 454
América Latina
depoblacien 24 31.8
ponderado)

48.3
284
343
243
18.2
15.7
27.6(4)
16.6(4)
48.0
35.1
41.9
66.2

45.6

38.3

~N
w

N
-

4

47

-4.5
-1.4

HI

Notas: (1) Porcentaje de la poblacién que vive en hogares con un ingreso per
capita entre US$ 10y USS$ 50 al dia.(2) 2006. (3) 2010. (4) 2012.(5) Una celda verde
denota una tendencia positiva; una celda roja denota una tendencia negativa.
Fuente: Banco de Desarrollo Interamericano (2016). Promedio ponderado

calculado por los autores.

88 Ferreira et al. (2013), pp. 166-171.

El crecimiento de la clase media ha
convertido a mucha gente de la region en
contribuyentes®. Desde 2003, el nimero

de brasilefios que pagan impuestos sobre
la renta aument6 en casi nueve millones.
Sin embargo, la contribucion de los

grupos de ingresos medios a los ingresos
tributarios en América Latina es, en el
mejor de los casos, decepcionante. La
nocidn frecuentemente repetida de que la
clase media tiene el peso de la tributacion
en laregion no es mas que un mito. En
promedio, Brecera, Rigolini y Saavedra
(2008) pusieron en 61% la proporcion de
impuestos pagados por el quintil de ingreso
mas rico de América Latina, con el quintil
mds pobre aportando menos del 3% y los
tres quintiles medios al resto. La proporcion
entre el monto de los impuestos pagados
por el quintil mas alto y el mas bajo es, en
efecto, mucho mayor en América Latina
(22a 1) que en el Reino Unido (6 a 1). Es
cierto que los impuestos indirectos son
mucho mas relevantes en América Latina
que en los paises desarrollados y que

estos impuestos pueden tener un impacto
significativo en los hogares de ingresos
medianos, que ascienden a casi 14%y 10%
del ingreso promedio per capita en Chile y
México, respectivamente®. Sin embargo,
incluso los impuestos indirectos se recogen
en gran medida entre los estratos mas
ricos — el quintil mas rico aporta el 53% de
los impuestos al valor agregado en América
Latina, una proporcion mucho mayor que en
los Estados Unidos o el Reino Unido®'. En
gran medida, estas cifras son simplemente

89 Surowiecki (2013).

90 OCDE (2010), p. 163. Cabe hacer notar, sin embargo, que la definicién
de la OCDE de clase media es distinta a la del Banco Mundial y a la del
BID: hogares con ingreso per capita entre 50% y 150% del ingreso medio.
91 Brecera, Rigolini y Saavedra (2008), p. 15.
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el resultado de la enorme concentracion de ingresos en las
sociedades latinoamericanas. No significa, ciertamente,
que los sistemas tributarios de la region sean sélidos

o progresivos; en la mayoria de los paises el acuerdo
sociopolitico tacito es que todos los grupos pagan poco
en impuestos, pero que lo que se colecta proviene en gran
medida de los bolsillos de los grupos de mayores ingresos.

En cuanto a la intensidad del uso de los servicios publicos,
la evidencia apunta hacia la omnipresente desercién

de la clase media sobre el Estado. Como Ferreira et al.
(2013) sefialan, “muchos latinoamericanos de clase

media no dependen del Estado para servicios béasicos
como educacidn y salud y, en algunos casos, incluso

para servicios publicos basicos como el suministro de
electricidad y seguridad”®2. Por ejemplo, mas del 40% de
los nifios de 6 a 12 afios pertenecientes a familias de clase
media estan matriculados en escuelas privadas de Brasil,
Chile, Perd y Republica Dominicana, debido principalmente
a la percepcién generalizada de la baja calidad de la
educacioén primaria y secundaria publica en la regién®. Sin
embargo, la confianza de la clase media en los servicios
privados tiene algunas excepciones importantes. La
educacion terciaria publica y los regimenes subsidiados
de seguridad social benefician desproporcionadamente

a los grupos de ingresos medios®*. Por otra parte, hay
evidencia de que las clases medias preferirian no optar
por opciones privadas, lo que explicaria su preocupacion,
o en realidad ira, con la baja calidad de los servicios
publicos. Utilizando los datos del Barémetro de las
Américas (2012), Moseley y Layton (2013) encontraron que
la insatisfaccion con la salud publica y con el estado de
las calles y carreteras se correlaciond significativamente
con la participacién en manifestaciones en las Américas.
Asi también la pertenencia a la clase media. Su analisis
concluye: “Es evidente que los manifestantes de toda la
region son ciudadanos mds educados y politicamente
motivados, quienes probablemente tienen acceso a las
herramientas organizativas necesarias para la movilizacién
de la organizacién. Los manifestantes también parecen ser
jovenes, varones y emergen de la clase media™®.

92 Ferreira et al. (2013), p. 171.

93 Ferreira et al. (2013), p. 175.

94 Ferreira et al. (2013), pp. 171-175.

95 Moseley y Layton (2013), p. 5. Ver también Biekart (2015).

La Ultima cita apunta hacia el factor que puede estar en

el corazon de esta historia. Si, la perspectiva normativa

de las clases medias no es un apoyo excepcional a la
democracia. Tampoco es su interés en una mayor probidad
en el gobierno tan claro como se esperaba. Sin embargo,

si sabemos que los grupos medios son mas activos
politicamente -més probables de votar, en particular- que los

grupos vulnerables y de bajos ingresos®. Ellos votan mas y
SON menos propensos a participar en practicas clientelistas
que los pobres. Como sugiere la evidencia global del Pew
Global Attitudes Project, las clases medias estan mas
preocupadas que los grupos de bajos ingresos con temas
como elecciones limpias y libertad de expresion®. Su
despertar politico ocurre cuando gradualmente logran cubrir
sus necesidades bhasicas, a medida que sus expectativas
crecen y, a pesar de su desercion de los servicios publicos,
a medida que se convierten en contribuyentes.

Por tanto, la expansion de la clase media puede tener un
impacto en el activismo anticorrupcion, en América Latinay
en otras partes, a través de un mecanismo bastante simple:
la aritmética. No importa si los valores politicos cambian
mono6tonamente con los niveles de ingreso. Lo que importa
es que a medida que crezca la clase media, con el tiempo
habra mas ciudadanos politicamente activos que antes,
cuando muchos de ellos estaban acosados por la pobreza
y preocupaciones mas inmediatas. En otras palabras, con
la expansion de la clase media habrad mas ciudadanos

en sintonia con la politica en general. Los escédndalos de
corrupcidn, en particular en el contexto de una recesién
econdmica, simplemente proporcionan un desencadenante
para que esa capacidad expandida de articulacion de la
demanda y movilizacién social se manifieste.

Sin embargo, esta interpretacion debe tomarse con cautela,
porque su ajuste con la evidencia disponible esta lejos

de ser perfecta. Es cierto que paises como Brasil, Chile

y Panam4, en donde la corrupcidn ha estado en el centro
de los debates politicos de los Ultimos tres afios, han
experimentado un crecimiento significativo de la clase
media durante la Gltima década y que, como se mencion6
en la Seccion 3, la tolerancia de la opinién publica con

96 Ferreira et al. (2013), pp. 169-170; Zechmeister, Sellers y Seligson
(2012), p. 76; Weeks (2014).
97 “The new middle classes rise up,” The Economist, 3/Septiembre/2011.



la corrupcidén ha disminuido en toda América Latina. Sin
embargo, s6lo hay que recordar que Guatemala, Honduras y
México, tres de los paises donde el descontento con el tema
ha sido mds visible, estan en la parte inferior de la regién en
términos de la reciente expansion de la clase media.

La recesion economica

El quinto disparador es el mas inmediato y, sin duda, el
mads obvio. Las fuertes reacciones sociales y politicas
contra la corrupcion se estan produciendo en el contexto

CUADRO 14. CRECIMIENTO DEL PIB PROMEDIO EN AM
POR PAIS, 2005-2015

Pais 2005-09 2010-12 2013-15
Argentina 5.7 6.2 1.8
Bolivia 4.7 5.2 5.6
Brasil 3.6 2.1 -0.2
Chile 35 4.2 2.7
Colombia 4.7 45 4.2
Costa Rica 4.9 4.0 3.2
Rep. Dom. 6.5 54 6.2
Ecuador 338 4.2 29
El Salvador 1.9 1.9 2.1
Guatemala 338 3.6 39
Honduras 4.1 35 3.1
México 1.6 3.2 2.0
Nicaragua 2.8 4.6 4.4
Panama 8.2 7.9 6.8
Paraguay 3.0 6.3 7.2
Peru 6.5 53 3.7
Uruguay 5.7 44 34
Venezuela 6.2 -0.2 -3.3
América Latina 3.7 2.9 1.2

Nota: (1) Una celda verde denota una tendencia positiva; una celda
una tendencia negativa. Fuente: CEPAL.
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de una crisis econémica muy grave y generalizada. Como
se muestra en el Cuadro 14, las tasas de crecimiento del
PIB han disminuido significativamente en la gran mayoria
de los paises latinoamericanos desde 2010y, en particular,
desde 2013. Sélo en un pufiado de paises, sobre todo
en Centroamérica, las tasas han superado la tendencia
regional. La tasa media de crecimiento del PIB de la region
en su conjunto ha disminuido del 3.7% en 2005-2009 (que
incluye el afio de recesion de 2009), al 2.9% en 2010-2012
y al 1.2% en 2013-2015. En 2015, la tasa de crecimiento en
toda la region fue menor a -0.4%. Las tasas de desempleo
también han crecido, pasando de un promedio regional de
6.3% en 2012 a 7.2% en 2015%.
ERICA LATINA
Esta desaceleracion se produce a raiz de afios
de éxito notable para América Latina, que
Variacién no sélo trajeron un crecimiento econédmico
2005-09 / sostenido no visto en casi medio siglo, sino

2013-15 (1) también la estabilidad macroeconémicay

reducciones rapidas de la pobreza e incluso la
desigualdad de ingresos. Los efectos sociales

y politicos de esta carrera muy exitosa fueron
multiples, abarcando la rapida expansion de las
clases medias mencionadas anteriormente y el
surgimiento de expectativas generalizadas de
rapida mejora econdémica. Estas expectativas han
demostrado ser notablemente ineldsticas ante el
deterioro de las tasas de dinamismo econémico.
Como se muestra en el Cuadro 15, en 2015 mas
latinoamericanos estaban convencidos de que
su situacién econémica mejoraria a lo largo del
afio siguiente que en el afio 2010. Incluso en
un Brasil devastado por la crisis, el 55% de la
poblacion creia que su situacion econémica
seria mejor al afio siguiente.
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Todo esto sugiere una brecha evidente y creciente
entre las expectativas colectivas y el desempefio
econdmico real en toda la region, una brecha que
permite reacciones sociales contra los jefes de
gobierno. De hecho, como muestra el Cuadro
16, la desaprobacidn de los presidentes en
Ameérica Latina ha crecido constantemente
desde 2010, muy probablemente debido a la
recesion economica.
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roja denota
Sin embargo, los efectos politicos de la
desaceleracion van mas alla de la creciente
decepcidn con los presidentes de turno.

98 Las cifras de desempleo son tomadas del Banco Mundial y de
CEPAL.
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CUADRO 15. EXPECTATIVAS ECONOMICAS EN AMERICA LATINA 2010-

2015 (%)

¢Espera que en los préoximos 12 meses su situacion econdmica y la de su

familia serd mucho mejor, ligeramente mejor, igual, ligeramente peor o
mucho peor que como es al dia de hoy?

2010 2011
Mucho mejor 9.1 8.9
Ligeramente mejor 35.0 331
Igual 36.0 374
Ligeramente peor 2.0 9.6
Mucho peor 3.1 3.6
Balance ([mucho mejor + ligeramente 32.0 28.8

mejor] - [ligeramente peor + mucho peor])

Fuente: Latinobarémetro.

De hecho, la combinacidn de expectativas crecientes

y perspectivas econémicas limitadas parece afectar
negativamente a las instituciones gubernamentales de manera
mas amplia. Desde 2010, los niveles de confianza en las
instituciones han disminuido sistematicamente en América
Latina, particularmente en el caso de aquellas instituciones
encarnadas por los politicos titulares - los gobiernos y las
legislaturas (ver Cuadro 17).

Por tanto, las recientes reacciones sociales y politicas
contra la corrupcion tienen lugar en un clima de creciente
desconfianza hacia las instituciones y de enojo contra

los presidentes, debido al deterioro de las condiciones
economicas. Es aqui donde debe recordarse la valiosa
vision de Zechmeister y Zizumbo-Colunga (2013): “hay una
fuerte razén para creer que los individuos son mas punitivos
con la corrupcidn percibida en tiempos econémicos
malos... (Nosotros) encontramos evidencia sélida de que
la economia condiciona el grado en que los ciudadanos
retiran el apoyo del ejecutivo en ejercicio cuando perciben
altos niveles de corrupcion™®. No es el estado de la
economia el que altera la percepcion de los ciudadanos
de la corrupcidn. En la Seccién 3 se describié cémo estas
percepciones no han cambiado significativamente en
Ameérica Latina durante la dltima década, a pesar de la
reciente desaceleracion econdmica en gran parte de la
region. La clave es que, incluso si las percepciones de
corrupcién permanecen inalteradas, la sancidn politica
impuesta a los lideres politicos por la corrupcién percibida
tiende a ser mucho mas pesado cuando la economia

99 Zechmeister y Zizumbo-Colunga (2013), p. 1208.

empieza a ser peor, como es lo que ha
ocurrido en América Latina desde 2010.
Los latinoamericanos estan generalmente
enojados con los presidentes y los
escandalos de corrupcion descubiertos
estan proporcionando una narrativa muy
poderosa para canalizar y movilizar esa ira.

En este punto, cuando hemos examinado

33.9 373 superficialmente nuestras cinco hipétesis,

es oportuno hacer una reflexién final. La

29.0 312 L .
historia que se ha narrado en esta seccion es
6.7 85 complicada y combina las causas proximas
22 33 y lejanas de las reacciones anticorrupcion en
formas que no son obvias. Tratar de aislar
36.2 37.9

un dnico factor que explique la reciente
erupcion de la corrupcion como un tema
politico poderoso en América Latina es, con
toda probabilidad, un error. Ciertamente,
ninguno de los factores analizados en este informe podria
desencadenar por si solo los notables acontecimientos
presenciados en los Ultimos afios. Mas bien, es la
convergencia de estos elementos lo que ha desatado una
fuerte reaccion social y politica contra la corrupcion en
América Latina.

Atribuir los acontecimientos recientes a la presencia

de niveles de corrupcion sin precedentes en la regién

es posible pero, a la luz de las pruebas disponibles,

casi con toda seguridad equivocado. Hacerlo puede
ofrecer un reconfortante atajo intelectual en lugar de una
explicacion plausible. La explicacion de este estudio es
menos simple y elegante, pero descifra algunos cambios
muy profundos experimentados por las sociedades

CUADRO 16. NIVELES DE APROBACION PRESIDENCIAL
PROMEDIO EN AMERICA LATINA, 2010-2015 (%)

¢Aprueba o desaprueba la administracion liderada
por el Presidente (nombre)?

2010 2011 2013 2015
Aprueba 56.2 53.6 434 47.1
Desaprueba 36.9 37.2 39.6 45.7
Balance
(aprueba- 19.3 16.4 3.8 1.4
desaprueba)

Fuente: Latinobarémetro.
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CUADRO 17. CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES PUBLICAS EN AMERICA LATINA, 2010-2015 (%)

¢{Cuanta confianza tiene en la siguiente institucion?

I B

2010 2011 2013 2015 2010

Mucho 17 106 111 95 63
Algo 313 298 239 235 270
Un poco 322 350 280 @ 333 359
Nada 234 236 247 | 317 265
Balance 117 -13.0  -13.6  -222  -20.2

(mucho - nada)

2011 2013 2015 2010 2011 2013 2015

54 6.1 6.1 8.4 7.1 9.3 7.8
26.3 19.6 20.6 324 30.7 28.5 26.6
38.2 28.9 35.8 347 379 30.5 371
26.5 31.8 34.0 20.6 213 19.1 25.8

-21.1 -25.7 -27.9 -18.0

-12.2 -14.2 -9.8

Fuente: Latinobarémetro.

latinoamericanas en la dltima generacién y su interaccion
con factores estructurales de larga data, en particular con
la desigualdad endémica de la region. Se sostiene que

es posible, de hecho probable, que detras de la reciente
explosion del activismo anticorrupcion en América Latina
esté la combinacion de la percepcion generalizada de
injusticia politica y econdmica; la acumulacién paciente
de reformas legales pro-transparencia; el surgimiento

de los medios de comunicacién social como fuente
alternativa de informacidon y una herramienta eficiente
para la movilizacion social; y, posiblemente, aunque con
menos claridad, la rdpida expansion de los grupos de
ingresos medios politicamente activos. Algunos de estos
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factores estdn alcanzando su madurez. En el contexto
de la creciente ira hacia los jefes de gobierno, todos
estos factores se han combinado para exponer actos

de malversacién y desencadenar una fuerte reaccién
social contra ellos. Por tanto, han ocurrido dos cosas que
explican el reciente giro de los acontecimientos: por un
lado, los actos deshonestos se han vuelto mas faciles de
descubrir y difundir; y por otro lado, las actitudes sociales
frente a ellos son mas implacables que nunca.

Enla dltima seccidn se tratard de identificar algunas lecciones
de la compleja historia que emerge de las paginas anteriores.
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LECCIONES DE
POLITICAS PUBLICAS Y
RECOMENDACIONES PARA
INVESTIGACIONES FUTURAS

Los desalentadores problemas de corrupcion de América Latina no son susceptibles de soluciones
faciles o de corto plazo. Sin embargo, las paginas anteriores deben ofrecer razones para la
esperanza. Hay cosas muy importantes que estan sucediendo en el continente, lo que hace que sea
menos complaciente para aquellos que abusan de la confianza publica para su propia ganancia.

La corrupcion es cada vez mas fdcil de exponer, divulgar y condenar, asi como mas susceptible de
ser castigada. Las sociedades latinoamericanas estan presionando contra la corrupcion de manera
mas fuerte y organizada que nunca.

Si bien el éxito final contra la corrupcion depende en gran medida de los cambios culturales a largo
plazo, es innegable que las politicas puablicas —tanto a nivel nacional como internacional- pueden
tener un impacto positivo incluso antes de que llegue el largo plazo. La reciente experiencia de
América Latina lo atestigua. Mucho mas puede y debe hacerse para comprender mejor, prevenir y
castigar la corrupcion en la region. Aqui hay algunas lecciones y recomendaciones de politicas que
se derivan de las secciones anteriores. A estas le sigue otro conjunto de sugerencias que ayudaran
a fortalecer la base de conocimientos sobre la cual construir estas politicas.

ENFOCARSE EN LAS TRANSFORMACIONES
NORMATIVAS E INSTITUCIONALES

Es muy importante persistir en los esfuerzos nacionales e internacionales para promover reformas
legales e institucionales a favor de la transparencia y la rendicion de cuentas en el sector publico. Es
cierto que el éxito contra la corrupcion exige la proteccion de la prensa libre, el empoderamiento de
la sociedad civil, la promocién de normas éticas a través de la educacion formal, entre muchas otras



transformaciones. Sin embargo, la historia contada en las secciones 4, 5 y 6 sugiere fuertemente que
el factor mds importante en la demanda sin precedentes de transparencia y rendicién de cuentas
observadas en América Latina son los significativos cambios normativos que practicamente todos los
paises han adoptado, en diferentes grados y con diversos niveles de compromiso. A menudo introducidos
bajo influencia externa, estos cambios incluyen la ratificacion de convenciones internacionales contra
la corrupcidn, leyes de acceso a la informacion, regulaciones de financiamiento de campafas, normas
contra el lavado de dinero, disposiciones sobre conflictos de intereses, reformas judiciales de diferentes
tipos y una larga lista de innovaciones institucionales en favor de la transparencia y la integridad en el
sector publico. La persistencia de altos niveles de corrupcion en toda la region naturalmente genera
escepticismo con respecto al impacto de esas reformas. No obstante, hay razones para creer que
estos cambios legales e institucionales estan progresando lentamente contra los arraigados habitos
de opacidad, patrimonialismo y malversacion. Estas reformas han otorgado nuevos poderes a los
ciudadanos, a los periodistas, a los fiscales y a los jueces, y han obligado a los funcionarios publicos y a
los actores empresariales, al menos, a prestar atencion a las normas de conducta mas estrictas. Como
se mencion6 anteriormente, el efecto a corto plazo de muchos de estos cambios normativos sobre la
legitimidad democratica puede ser problematico. De alguna manera, América Latina esta recogiendo
hoy la cosecha del escandalo, que la acumulacion de reformas pro-transparencia ha producido. Estas
normas, en todo caso, han ayudado a revelar la corrupcidn, y han permitido que la luz del sol comience a
ejercer su poder purificador y curativo.

ESCOGER AREAS VULNERABLES SIN DEJAR
DE PRESTAR ATENCION AL TODO

La evidencia examinada en la Seccidn 2, asi como la muy limitada muestra de casos revisados en

la Seccion 3, proporcionan algunas pistas sobre areas que parecen particularmente vulnerables a
practicas corruptas, tanto burocraticas como politicas. La interaccion de los ciudadanos con la policia,
los tribunales y los gobiernos locales esta plagada de la posibilidad de corrupcion en gran parte de

la region. Del mismo modo, la contratacidn pablica, la recaudacion y la evasion de impuestos, y la
financiacion de campanas electorales son rasgos regulares de los casos de gran corrupcion. No todos
estos focos de corrupcion son relevantes en todas partes, por supuesto, pero con toda probabilidad
estan en muchos paises. Su pertinencia y los matices locales deben ser cuidadosamente desarrollados
para que las estrategias politicas tengan éxito. No obstante, cabe sefalar que estas areas merecen
atencion prioritaria de los reformadores en la lucha contra la corrupcion en toda la region. La adopcidn
de soluciones digitales ofrece una verdadera promesa para aportar la transparencia y la eficiencia
necesarias a algunos de estos focos de corrupcion. Esto es particularmente cierto sobre los gobiernos
locales, la contratacion publica y la recaudacion de impuestos. Los valiosos esfuerzos que las



autoridades nacionales y las organizaciones internacionales han realizado en el ambito del gobierno
electrénico deben ampliarse considerablemente, sabiendo que estos programas son complejos e
implican mucho mas que la introduccion de nuevas tecnologias. De hecho, también implican un
proceso de remodelacidn de estructuras y comportamientos burocraticos. Como tal, las autoridades
nacionales y las organizaciones internacionales harian bien en reconocer el delicado equilibrio que
deben lograr entre dirigirse a las areas vulnerables de la corrupcion y fomentar una vision holistica
de la proteccion de la integridad en el sector publico. De hecho, la reglamentacién eficaz de la
contratacidn publica o de la financiacién de campafias no es mas que una parte de un “ecosistema”
de normas de mejora de la integridad, que incluye normas contra los conflictos de intereses, normas
relativas a las actividades de cabildeo, y reglas de secreto fiscal, cambios para racionalizar las
normas de inmunidad parlamentaria, protecciones para informantes y la libertad de prensa, entre
muchos. Si la lucha contra la impunidad y la preservacion de la integridad de las instituciones
publicas son los objetivos ultimos, todas estas reglas variadas deben disefiarse y aplicarse de
manera concertada.

INVERTIR EN LA DEMOCRATIZACION DEL
ACCESO A LAS NUEVAS TECNOLOGIAS DE
LA INFORMACION

La experiencia reciente de América Latina demuestra el considerable potencial de Internet y de las
redes sociales para aportar transparencia y rendicion de cuentas al sector publico. Estas lo hacen
de muchas maneras diferentes. Primero, al permitir que fuentes alternativas de informacion digital
rompan el dominio de los medios tradicionales sobre la opinidn publica; en segundo lugar, permitiendo
una circulacién mucho mas rapida de la informacion en el dominio publico; tercero, reduciendo
drasticamente los costos de la accion colectiva para los ciudadanos. Todo esto ha demostrado ser
critico en el actual contexto latinoamericano. Invertir fuertemente en la democratizacion del acceso
a las tecnologias de la informacidn y la comunicacién -notablemente los teléfonos inteligentes y

la banda ancha- es esencial por muchas razones; entre ellas, ayudar a mantener a los gobiernos
honestos. Por supuesto, esto no es una consecuencia inevitable de la expansion de Internet y

las redes sociales. Muchos ejemplos en el mundo pueden ser citados como evidencia contra

esta conexidn. La clave es si tal expansion tiene lugar en un ambiente verdaderamente abierto y
democratico. Afortunadamente, este es el caso en América Latina, en donde ningtn gobierno (con
la excepcion de Cuba), hasta ahora, ha adoptado medidas ostensibles para restringir la circulacién
de informacion en la web. Sin embargo, el acceso a las nuevas tecnologias de la informacion y las
comunicaciones no es mas que una parte del reto. Aumentar la capacidad de los medios digitales
para generar y difundir informacion de alta calidad sobre las politicas y decisiones de los gobiernos
seria una valiosa inversion en la lucha contra la corrupcion en América Latina.



PROMOVER POLITICAS PRO-EQUIDAD

La desigualdad socioeconémica aguda ha tenido y continta teniendo multiples efectos corrosivos
sobre las sociedades latinoamericanas. Como se ve en la Seccién 5, la corrupcion generalizada es a

la vez una causa y un sintoma de la alta desigualdad. El perverso clientelismo, la busqueda de rentas

y la impunidad tienen su marca. Ademas, la desigualdad genera un conjunto de percepciones de
injusticia politica que erosionan la legitimidad democratica. Los escandalos de corrupcion ofrecen la
confirmacidn ostensible de la nocion de que las instituciones politicas existen para favorecer el interés
de los ricos y politicamente vinculados. La promocidn de politicas pro-equidad es una de las claves
para la consolidacion y desarrollo democratico de América Latina y es una de las claves para una
mayor probidad de parte del gobierno. Una sociedad que tome en serio el ethos igualitario que sustenta
la democracia ofrece uno de los mas poderosos obstaculos contra la corrupcion, posiblemente

mas poderoso que cualquier marco normativo. Debe haber muchas razones que explican por qué

las sociedades nérdicas estan en la cima de casi todos los indicadores de la integridad publica que
conocemos. Casi con seguridad, uno de ellos es que sus ciudadanos ven la corrupcion no s6lo como
una falta legal o un asalto patrimonial, sino como la transgresion de un contrato social que trata a
todos los ciudadanos como iguales en derechos y obligaciones. Por lo tanto, esforzarse por crear
sociedades mas equitativas y mejor integradas, donde cada persona es cada vez mas consciente de
sus derechos fundamentales, es también una forma de luchar contra la corrupcion.

RECOMENDACIONES PARA
INVESTIGACIONES FUTURAS

Estas son solo sugerencias generales que requieren mucha mas investigacion y discusion si se
van a traducir en politicas concretas. En términos generales, este informe apunta firmemente a
la necesidad de un esfuerzo empirico a gran escala dirigido a llenar las lagunas considerables
que quedan en nuestro conocimiento del fendmeno de la corrupcion en América Latina. Dada la
evidente relevancia de la cuestion y los mensajes positivos que estan surgiendo de la region a
favor de la integridad, la transparencia y la rendicion de cuentas, la realizacion de un programa
de investigacion riguroso y orientado a las politicas sobre la corrupcién aparece como lo més
oportuno. Esta agenda de investigacion debe incluir un esfuerzo para:

1. Recolectar mejor informacion sobre la corrupcion. La lucha contra la corrupcion
necesita mejor informacion sobre la prevalencia real de la corrupcidn, en lugar de
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su prevalencia percibida. Lo declaramos con pleno conocimiento de las dificultades
inherentes a este esfuerzo y plenamente conscientes de los enormes avances que

se han hecho en el pasado reciente para medir los niveles de corrupcion, incluso
aproximadamente. Sin embargo, una revision superficial de la evidencia disponible
para América Latina muestra que, a pesar de la sofisticacion de las muchas medidas
disponibles de corrupcion basadas en la percepcion, la brecha entre la percepciony la
realidad de la corrupcion a veces simplemente refleja apogeos temporales o prejuicios
arraigados. Basar las estrategias anticorrupcion en esos indicadores puede ser la
mejor opcidn disponible, pero es insuficiente. Las encuestas de victimizacion son una
adicion bienvenida a nuestro conocimiento sobre los niveles reales de corrupcion, pero
ofrecen sdlo los mas remotos de los indicadores indirectos sobre la existencia de la
gran corrupcidn, el tipo mas destructivo de todos para la democracia. La informacién
disponible sobre la corrupcion a gran escala en América Latina, por el contrario,

es incompleta en el mejor de los casos y se deriva casi exclusivamente de fuentes
periodisticas. Por lo tanto, cuatro pilares importantes de una agenda de investigacion
podrian ser los siguientes:

* Un programa sistematico de investigacion dirigido a documentar y comprender
el modus operandi de la corrupcion de alto nivel en diferentes ambientes y los
factores sociales, politicos y juridicos que ayudan a descubrir y castigar estos
casos, profundizando en el papel preciso de la prensa, instituciones policiales y
mecanismos de control politico. La seccién 3 de este informe no es mas que un
ejemplo limitado del trabajo empirico que debe hacerse a una mayor escala'®.

» Un esfuerzo para aclarar el impacto de los muchos cambios institucionales
pro-transparencia, pro-responsabilidad y pro-integridad introducidos en América
Latina en la generacion pasada. Estamos convencidos de que el impacto
agregado de esas reformas ha sido en gran medida positivo e incluso esencial
para la reaccidn anticorrupcion que estamos experimentando en la region.

Pero tendriamos dificultades para explicar en detalle cual ha sido el impacto
real de cada uno de los cambios legales. Una perspectiva comparativa seria
particularmente ventajosa aqui, con el fin de estudiar las diferencias y encontrar
patrones comunes de éxito y fracaso. Estas evaluaciones deben incluir una
comparacion exhaustiva de la calidad de las normas legales mismas, basadas
en estandares de evaluacion claros y consistentes.

 Un esfuerzo sustancial y comparativo para evaluar el impacto de varios foros

La OCDE (2014) ofrece un buen ejemplo de los resultados que este tipo de investigacion puede cosechar.



de rendicion de cuentas, incluyendo los medios de comunicacion y las redes
sociales. Esto deberia tener en cuenta algunas de las tendencias preocupantes
en la regidn, incluidas las limitaciones a la libertad de prensa y las amenazas al
pleno ejercicio de los derechos civiles y politicos.

» Explorar los vinculos empiricos entre corrupcion y caracteristicas estructurales
y las tendencias de las sociedades latinoamericanas, tales como la
omnipresente desigualdad o la expansidn actual de las clases medias o la
insercion de la region en la economia global, las cuales hasta ahora han
recibido escasa atencion de los investigadores.

2. Descomponer América Latina en subpartes. A lo largo de este informe nos hemos esforzado
por proporcionar una vision de la corrupcién en toda la regién y de los factores que
probablemente estan generando insatisfaccion y enojo en América Latina. Sin embargo,
se ha hecho evidente que basarse en América Latina como unidad de observacion es
altamente inadecuado. Si bien hemos podido recoger algunas tendencias que se aplican
en promedio a la mayoria de los paises de la region, es evidente que las tendencias de la
corrupcion y su percepcion, las vulnerabilidades, el progreso legal y el contexto social que
rodea a la corrupcion son enormemente diversos entre los paises latinoamericanos. Los
problemas de integridad que importan y que llevan a la gente al teclado o a la calle en Chile
o Uruguay son dificilmente comparables a los de Venezuela u Honduras. Por tanto, volvemos
por un camino diferente al mismo punto planteado: necesitamos un conocimiento mucho
mas especifico y detallado de la corrupcién que descomponga no sélo a la region, sino
también a los propios paises, especialmente a los mas grandes. Después de todo, es de
esperar que las caracteristicas de la corrupcion en el pobre estado brasilefio de Alagoas,
de menor desarrollo, difieran considerablemente del rico estado industrial de Sao Paulo.

Lo que se necesita no es simplemente desagregar la unidad de analisis a fin de generar
mejor informacidn cuantitativa sobre la corrupcion a nivel nacional y subnacional; también
necesitamos detallados estudios cualitativos sobre las costumbres sociales que rodean las
practicas corruptas, condicionando la vulnerabilidad de una comunidad dada a la corrupcion
y su reaccion ante ella. Sugerir remedios politicos en ausencia de este conocimiento
contextual es un esfuerzo arriesgado. El punto es simple: para elaborar una estrategia
anticorrupcion eficaz para América Latina, no es suficiente pintar con una brocha amplia a
toda la region.

Esto es lo que sabemos: por mas urgentes que parezcan, las estrategias eficaces contra la
corrupcion no surgen facilmente ni inevitablemente. Que lo hagan en América Latina dependera de
nuestra capacidad para juntar la presion social sostenida y la voluntad politica con la produccién
de conocimiento sofisticado del tipo descrito anteriormente.
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