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I. INTRODUCCION

La promocién de la integridad publica es un objetivo compartido por las comunidades
nacionales y la internacional, y es un elemento esencial para la buena gestion de los
recursos y asuntos publicos y para la prevencion de la corrupcion.

Al mismo tiempo, los indices y encuestas internacionales muestran que tanto ciudadanos
como especialistas y funcionarios de gobierno consideran que el problema de corrupcion
publica es altamente preocupante en Latinoamérica, y que son necesarios mayores
esfuerzos para disminuir las précticas corruptas.

Las decenas de miles de millones de d6lares de los presupuestos nacionales, cuya ejecucion
depende de las decisiones de autoridades y funcionarios publicos, deben ser controlados de
las mds diversas maneras. Mds alld de la responsabilidad del manejo del gasto publico, el
impacto social y econémico de las decisiones tomadas por autoridades y funcionarios del
estado también demanda que los organismos publicos estén sometidos a reglas exigentes y
mecanismos eficientes que aseguren la proteccion del interés general frente a los intereses
de un funcionario en particular.

Aqui es donde los acuerdos internacionales en la lucha contra la corrupcién adquieren
importancia. La honestidad de los funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones,
tanto en la toma de decisiones como en el uso de los recursos publicos, es un desafio central
de las comunidades nacionales. Desafio que se refleja mediante la incorporacién de
disposiciones directamente relacionadas en convenciones internacionales anticorrupcion,
como la Convencién Interamericana contra la Corrupcién (CICC) y la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Corrupciéon (CNUCC).

Ambas convenciones contemplan herramientas para el fortalecimiento de la integridad de
los agentes publicos y la proteccion de los organismos publicos ante los conflictos de
interés. La CICC, ratificada por casi todos los paises de América' y la CNUCC por muchos
de ellos, establecen que los paises se deben comprometer para contar con estatutos para
regular la conducta del funcionariado y prevenir asi conflictos de interés, contar con
mecanismos que permitan detectar su infraccion, como son las declaraciones de patrimonio
y los mecanismos de denuncia, contar con organismos coordinadores de politicas de lucha
contra la corrupcién, mecanismos de transparencia de las actuaciones publicas, y sistemas
de control interno y externo, entre otros.

Frente a las oportunidades para mejorar los éxitos en el trabajo anticorrupcién que
presentan estos instrumentos internacionales, se ha identificado la necesidad de que tanto
Transparency International (TI) como otras organizaciones de la sociedad civil, los
gobiernos, los organismos internacionales y organizaciones de cooperacion cuenten con




informacion pertinente, oportuna y confiable sobre el estado de la implementacion de los
compromisos internacionales en los distintos paises. De alli la utilidad de construir
indicadores que permitan evaluar en qué medida los paises se comprometen de forma real a
luchar contra la corrupcion a través de la firma y ratificaciéon de las convenciones y la
implementacion de sus compromisos.

Para contribuir a este debate, TI, en el marco de su programa Regional de Convenciones
Anticorrupcidn, diseiid y aplicé una herramienta de monitoreo en 9 paises de Améria
Latina®. Los resultados de esta, apoyarfan, ademds, a la generacion de propuestas para
fortalecer la capacidad de las comunidades nacionales para luchar contra la corrupcién en
areas especificas de compromiso internacional.

Esta herramienta, cuyos resultados generales presentamos a continuacién, se centra en
analizar la implementacién y las dificultades para ésta en las siguientes herramientas de
integridad publica reguladas en la CICC y CNUCC:

- las normas para prevenir conflictos de interés,
- los sistemas para la declaracién de patrimonio de funcionarios publicos, y
- los mecanismos de denuncia y proteccién a los denunciantes.

Aqui nos centramos en la existencia de:

- Normativa que regula estas materias: ;es el marco juridico institucional nacional
compatible con las disposiciones de la Convencion?

- Percepcién sobre su implementacion: segin la percepcion de expertos ;se han
aplicado las leyes?

- Existencia de informacion estadistica que asi lo demuestre: ;ha generado el Estado
informacion relacionada accesible al publico?

Estas herramientas son consideradas esenciales para la prevencion de la corrupcion, y su
aplicacion genera ambientes publicos mds protegidos y confiables. Su examen resulta
elemental en la evaluacién de la capacidad de los sistemas nacionales para promover la
necesaria integridad que debe conducir el uso del poder publico en la funcion ejecutiva del
Estado.

Para Transparency International y los Capitulos Nacionales y organizaciones involucrados
en este ejercicio innovador, la experiencia obtenida es ya un activo. La sola deliberacién
que se produjo en cada pais, entre expertos del mundo académico, estatal y de la sociedad
civil, ha sido un proceso de aprendizaje altamente provechoso. Este proceso ha brindado la
oportunidad de debatir como cada comunidad nacional ha entendido en una época dada el
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significado de un compromiso anticorrupcion y su significado actual a la luz de ambas
convenciones.

Ademas, ha puesto a la sociedad civil frente a un desafio adicional: ayudar a detectar los
elementos méas fuertes y mas débiles de los marcos juridicos y las practicas nacionales
sobre integridad publica, en las tres dreas ya senaladas.

Finalmente, nos ha ayudado a confirmar las aseveraciones acerca de las dificultades de
nuestros sistemas institucionales nacionales para generar informacion estadistica u objetiva
util para la evaluacion en estas materias especificas. En los paises incluidos fue
generalmente dificil obtener datos que ayudaran a contar con diagndsticos completos, y
mds bien contribuyeron a complementar fragmentariamente los resultados obtenidos.

Sabiendo que se trata de un ejercicio novedoso y no exento de necesarios mejoramientos
esperamos que la informacién contenida en este documento promueva el debate nacional y
la generacion de nueva informacidn que contribuya al didlogo mds claro y preciso sobre los
desafios en la lucha contra la corrupcion en América Latina y la manera de superarlos.



II. OBJETIVO DEL ESTUDIO Y ASPECTOS METODOLOGICOS

El propésito ultimo de este ejercicio de monitoreo es generar informacion que permita dar
cuenta de desafios en la implementacién de reformas anticorrupcién en paises de la region.
La naturaleza del ejercicio busca aportar informacion sobre aspectos a mejorar en cada
ambiente nacional para dar pleno cumplimiento a las convenciones internacionales
anticorrupcion. Hemos considerado que, en lugar de establecer comparaciones entre paises,
los datos obtenidos nos aportan una valiosa referencia sobre la perspectiva regional en
general. Consideramos, ademads, que es a nivel de cada pais donde los resultados pueden ser
mds ttiles para la toma de decisiones y la definicion de nuevos proyectos que pueden ser
promovidos por la sociedad civil, académicos, periodistas y organismos estatales nacionales
dedicados al combate a la corrupcion.

Lo que se expone en este Estudio del Estado de la Integridad Publica en América Latina,
siempre en el marco de las citadas convenciones, es el resultado y sintesis del trabajo de
monitoreo desarrollado a nivel nacional. La informacién especifica para cada pais estd en
manos de la red de organizaciones participantes, todos ellos capitulos nacionales de TI, a
los cuales se les puede solicitar mayor detalle directamente a través de las direcciones
electronicas publicadas en el listado al final de este informe.

La metodologia en Breve

El Estudio del estado de los mecanismos de Integridad Publica en América Latina es un
primer ejercicio en la buisqueda de mediciéon de la implementaciéon de compromisos
internacionales anticorrupcién en 9 paises de América Latina. El instrumento se ha
diseiado para obtener informacién sobre los elementos que las Convenciones
Interamericana contra la Corrupcion (CICC) y de la Convencidon de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién (CNUCC) contemplan como compromisos de los Estados y gobiernos
en las dreas de prevencion de conflictos de interés, la aplicacion de sistemas de declaracion
jurada de patrimonio, y el cumplimiento del deber de los funcionarios publicos de
denunciar actos de corrupcion asi como proteger a los denunciantes de buena fe.

Basandonos en las dreas tematicas contenidas en ambas convenciones, se desarrollé un
cuestionario que buscaba conocer:

- La existencia de las leyes que regulasen esta materia
- La percepcion de expertos sobre la aplicacion de estas leyes
- La existencia de informacion estadistica que mostrase el avance de los Estados.



El trabajo de la implementacion de la metodologia en los paises fue coordinado por los
capitulos nacionales de TI en América Latina y el Caribe (TILAC)? y sistematizado con la
ayuda de un estadistico por el Departamento Regional de las Américas de Transparency
International. Fueron expertos y personas de reconocida trayectoria y experiencia en cada
uno de los paises participantes quienes examinaron la conformidad de la legislacion
nacional relativa con ambas convenciones, emitieron su opinion sobre el desempefio de las
pricticas requeridas por las convenciones, y recopilaron informacion estadistica
proveniente del Estado para la evaluacion.

La informacion recolectada por estos fue contrarrestada por un drbitro y un focus group.

Contamos con el presente informe regional asi como informes nacionales producidos por
. . . . , 4

cada capitulo nacional con informacion detallada sobre los paises.

El monitoreo ha considerado la situaciéon nacional existente al mes de agosto de 2005,
y su alcance esta limitado al Poder Ejecutivo nacional.

3 .
ver la parte sobre Contactos al final del documento.

4 . . . . .
visite www.transparency.org/regional_pages/americas/convenciones



II1. PRINCIPALES HALLAZGOS

Como se sefial anteriormente, el Estudio del Estado de la Integridad Publica en América
Latina busca medir el grado de implementacién de la CICC y CNUCC en tres materias
consideradas esenciales para la prevencién de la corrupcion: prevencion de conflictos de
interés, sistemas de declaraciones de patrimonio, y mecanismos de denuncia de corrupcion
por funcionarios publicos y proteccion de los denunciantes.

El monitoreo ha considerado la situacion nacional existente al mes de agosto de 2005, y su
alcance estd limitado al Poder Ejecutivo nacional.

A continuacién mostraremos los resultados de la aplicacion de la metodologia mediante:
Conclusiones generales a nivel regional

Resultados por drea temdtica
Existencia de informacion estadistica estatal

1. CONCLUSIONES GENERALES

1°.  El desafio comin de los marcos juridicos institucionales esta en su
perfeccionamiento y no en las grandes reformas.

De acuerdo a los datos analizados, el marco juridico institucional de los paises
examinados muestra, en términos generales, un nivel alto de cumplimiento con los
estdndares establecidos en las Convenciones. Aunque las estructuras juridicas de los
paises no muestran niveles Optimos, si tienen las condiciones generales de fortaleza
para aplicar los mecanismos de prevencion de la corrupcion evaluados.

El nivel de cumplimiento de los requisitos del marco juridico institucional para las
tres dreas temadticas evaluadas varia entre el 66% y el 80% de acuerdo a los expertos
nacionales. Los sistemas de declaracién de patrimonio son los que muestran mejores
resultados (80% de cumplimiento) y, tras estos, los mecanismos de prevencion de
conflictos de interés (75% de cumplimiento)*. Estos instrumentos de prevencion de
la corrupcién publica requieren reformas especificas para su perfeccionamiento, las
cuales no muestran resultados uniformes en los diferentes paises comprendidos en el
Estudio. En el dltimo lugar estdn los mecanismos de deber de denuncia y proteccion
de los denunciantes de actos de corrupcién, con un cumplimiento de los requisitos
contemplados en el Estudio del 66%. En esta drea, los marcos normativos aun
necesitan desarrollarse en practicamente todos los paises, para asi generar condiciones
favorables y permanentes para la denuncia de actos de corrupcion.




* Estas cifras son el promedio de los nueve paises examinados en cada drea temdtica y su alcance esta
limitado al Poder Ejecutivo nacional. El modo de obtencién de resultados de cada pais en cada drea
temdtica se muestran en la ficha técnica al final del documento.
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2°. El mejoramiento del desempeiio de las practicas de prevencion debe impulsarse
fuertemente.

Como contrapartida al marco juridico institucional, son las pricticas las que muestran un
nivel de desempefio percibido como menor. Asi, el mayor desafio que sefialan los expertos
en los diversos paises es la generacion y desarrollo de mejores pricticas en las tres dreas
evaluadas.

El promedio del desempefio percibido fluctia segun el drea entre el 48% y el 54%, siendo
los mecanismos de deber de denuncia y proteccion a los denunciantes aquellos con mayor
desempeiio percibido. Sin embargo, a pesar de que el desempefio en esta drea resulta
superior al de las otras dos, es claramente insuficiente. Si a ello se le suma la relativa
debilidad juridico institucional que exhibe esta herramienta de prevencion, se confirma la
necesidad de establecer junto con ello sélidas précticas que favorezcan la denuncia de actos
de corrupcion.

En materia de prevencion de conflictos de interés y de declaracion de patrimonio, las
practicas son percibidas en un nivel de desempefio inferior, alcanzando promedios de 20%
y 43% respectivamente. Como contrapartida a la solidez del desarrollo normativo de estas
dos herramientas de prevencion de la corrupcion, los resultados muestran que en general
los expertos detectan fuertes debilidades en las préacticas de los organismos publicos, que
ponen en riesgo la eficacia de las normas juridicas y con esto el objetivo de prevenir la
corrupcion en los ambientes publicos.

DESEMPENO DE LAS PRACTICAS
PROMEDIO POR AREA TEMATICA
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3°. Deben fortalecerse tanto la generacion de informacion estadistica e indicadores
como el acceso a ellos.

Se detecta, en términos generales, un bajo nivel de existencia de informacion estadistica e
indicadores sobre el funcionamiento y resultados de los mecanismos de prevencion
examinados.

Especialmente escasa es la existencia de informacion estadistica sobre prevencién de
conflictos de interés y mecanismos de denuncia y proteccion a los denunciantes. Sé6lo en el
20% y 30% de los casos respectivamente se pudo constar algin tipo de informacién
requerida para el estudio. Ligeramente superior es el nivel de informacion existente sobre
declaraciones de patrimonio (43%), acaso favorecido por la existencia de instituciones con
responsabilidades especificas en la materia y muchas veces sistemas desarrollados para su
seguimiento.

EXISTENCIA DE INFORMACION ESTADISTICA
PROMEDIO POR AREA TEMATICA
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2. PRINCIPALES HALLAZGOS POR AREA TEMATICA

2. 1. El ESTADO DE LOS MECANISMOS DE PREVENCION DE CONFLICTOS
DE INTERES®

De las normas de las Convenciones y su desarrollo se deriva, en este ejercicio de
monitoreo, que la implementacién de las convenciones internacionales en los paises
de la region en esta materia deberia satisfacer ciertas condiciones:

1.

2.

i

La existencia de una legislacion destinada a prevenir ampliamente conflictos
de interés;

La aplicacion de mecanismos de prevencion, deteccion, investigacion y castigo
para hacer efectivas tales normas;

La aplicacion de mecanismos de educacién, capacitacion y difusion sobre
principios y normas éticas que ayuden a evitar los conflicto de intereses;

La existencia y aplicacion de sanciones disuasivas para casos de infraccion; y,
La actuacion de 6rganos publicos responsables, coordinados y con atribuciones
para hacer cumplir tales normas y mecanismos.

A. En relacion con el Marco Juridico-Institucional

La arquitectura de las normas legales y reglamentarias sobre prevencion de conflictos de
intereses, en el caso del poder ejecutivo, en la mayoria de los paises evaluados presenta
niveles que se consideran altos aunque no suficientes. La situacion refleja el efecto que han
tenido los esfuerzos e iniciativas nacionales y hemisféricas que se vienen desarrollando
desde la suscripcién de la Convencion Interamericana Contra la Corrupcién de la OEA en
1996 hasta la fecha en la materia.

Sin perjuicio de lo anterior, en cada pais se han detectado vacios o debilidades que
requieren reformas legales para fortalecer sus sistemas juridicos nacionales. Al respecto,
algunos resultados nacionales han mostrado la necesidad de reformas especificas. Por
ejemplo:

En Argentina se ha detectado la necesidad de fortalecer los mecanismos de
prevencion de conflictos de interés en la etapa previa al ingreso al empleo publico, y
de contar con una normativa que permita la revisiéon de los antecedentes de los
funcionarios. Esto también aplica a Perd, donde no existen normas especificas de

> Las fuentes normativas especificas del compromiso de los Estados para prevenir conflictos de interés son el
articulo III parrafos N° 1 y 2 de la CICC y los articulos 7° N° 4 y 8 N° 2 de la CNUCC.
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prevencion de conflictos de interés relacionadas con el ingreso de funcionarios y
servidores a la carrera administrativa.

En Argentina, Chile, Paraguay y Venezuela se necesita contar con normas legales
que establezcan una incompatibilidad aplicable a ex funcionarios publicos para
desempeifiar ciertas funciones en el ambito privado luego del egreso de la funcién
publica. Este tipo de mecanismos es considerado ttil y necesario para la prevencion
de conflictos de interés y la buena toma de decisiones publicas, especialmente en
aquellas dreas de la funcién publica relacionadas fuertemente con la actividad
econdmica privada.

En Panama y Paraguay se ha identificado la necesidad de contar con una funcién
de prevencion de conflictos de interés y de entregarle legalmente dicha funcién a un
organo determinado de la Administracion, a fin de perfeccionar la normativa legal
sobre la materia. Los datos de Colombia coinciden en la necesidad de que la
legislacion nacional asigne responsabilidades en la prevencion de conflictos de
interés a los 6rganos publicos internos de la Administracion.

NIVEL

PREVENCION DE CONFLICTOS DE INTERES
MARCO JURIDICO-INSTITUCIONAL
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B. En relacion con la percepcion del desempeiio

Las opiniones de los expertos nacionales, sobre el nivel de desempefio de los drganos
publicos en materia de prevencion de conflictos de interés, en cada pais es, en la
generalidad de los casos, insuficiente (de una escala de calificaciones sobre desempefio de:
inexistente, insuficiente, bueno, optimo).

A diferencia del marco juridico-institucional, que muestra mayor nivel de desarrollo, las
pricticas en cada pais son percibidas como lejanas de un nivel 6ptimo. Las notas
destacables son las siguientes:

Los expertos de Chile, Colombia, Panama y Paraguay consideran que los
organos internos de la Administracion no aplican suficientes medidas y
mecanismos de deteccion de conflictos de interés. En Perd indican que los
organos de control interno destinados a la prevencion de la corrupcion y de
conflictos de interés han tenido un desempefio inferior al esperado y no logran
resultados importantes y tangibles.

En Colombia y Panama se apunta a que los 6rganos publicos responsables de
prevencion de conflictos de interés no actian de forma coordinada, con lo que
su desempefio en prevencion se ve debilitado e insuficiente.

En cuanto a las sanciones y su aplicaciéon, Argentina apunta a la necesidad de
fortalecer las practicas y la capacidad de las instituciones de ese pais en la
aplicacion de sanciones ante las infracciones de las normas existentes. En
Paraguay los expertos consideran que en general no se aplican sanciones ante
las infracciones a normas de conflictos de interés y a la vez que éstas en todo
caso no son consideradas disuasivas.

Chile, Panama, Paraguay y Peri han identificado la necesidad de aumentar la
capacitacion de funcionarios y la informacién a la sociedad civil para prevenir
conflictos de interés, sin perjuicio que se manifiesta como una necesidad en
practicamente todos los paises en que se aplicé la herramienta.

14
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2.2. EL ESTADO DE LOS SISTEMAS DE DECLARACION DE INGRESOS,
ACTIVOS Y PASIVOS®

De las normas de las convenciones y su desarrollo, se deriva, que la implementacion
de las convenciones internacionales en los paises de la regién en esta materia debe
satisfacer ciertas condiciones:

1. La existencia de una obligacion de los funcionarios de mayor responsabilidad
y cargo de presentar declaraciones donde consignen sus intereses y su
patrimonio.

2. La obligacion de efectuar las declaraciones de ingresos, activos y pasivos al
menos al momento del ingreso y el egreso a los cargos publicos.

3. La aplicacion de procedimientos para el cumplimiento de esta obligacion.
4. La verificabilidad de los datos contenidos en las declaraciones.
5. La publicidad o accesibilidad ciudadana a las declaraciones.

% Los estéandares normativos aplicables a la declaracién de ingresos, activos y pasivos se obtienen
especialmente del articulo III parrafo N° 4 de 1la CICC y del articulo 8° N°5 de la CNUCC.
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A. En relacion con el Marco Juridico-Institucional

La arquitectura de las normas legales y reglamentarias sobre sistemas de declaraciones de
ingresos, activos y pasivos (también denominadas declaraciones de patrimonio), en el caso
del Poder Ejecutivo nacional, la mayoria de los paises evaluados presenta niveles que se
consideran altos. Existen normas legales que establecen la obligaciéon de funcionarios
publicos de presentar declaraciones juradas de ingresos, activos y pasivos, en la casi
totalidad de ellos. La excepcion a la fecha del ejercicio fue el caso de Chile, pais que
posteriormente sanciond normas legales generales para su incorporacion al ordenamiento
juridico nacional.

Sin perjuicio de lo anterior, en algunos de los paises examinados, se ha podido constatar
que si bien existe una normativa que obliga a los funcionarios publicos a declarar sus
ingresos y patrimonio, no contemplan en la obligacion de declarar la descripcién de los
intereses del declarante, recurso que permitiria detectar ademds eventuales conflictos de
interés que pueden provocarse entre los intereses profesionales o econdémicos del
funcionario y los de su funcién publica. Este es el caso verificado en Panama, Paraguay y
Venezuela.

DECLARACION DE PATRIMONIO
MARCO JURIDICO-INSTITUCIONAL
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B. En relacion con la percepcion del desempeiio

No existen percepciones uniformes sobre el nivel de desempefio interno del mecanismo de
las declaraciones juradas patrimoniales, las cuales van desde el nivel de inexistente al de
bueno. Cada pais muestra una especificidad propia aunque puede sefialarse que los casos de
Panama y Paraguay son los que muestran una percepcion mas baja del desempefio. En los
casos de Chile, Colombia y Venezuela también hay niveles insuficientes de desempefio
que llaman la atencion.

Algunos aspectos destacables sobre el desempefio publico del mecanismo de declaraciones
de patrimonio incluyen:

La verificabilidad de las declaraciones juradas de patrimonio son un desafio a
resolver en varios paises, pero especialmente en Panamé, Paraguay, y
Colombia.

La aplicacion de procedimientos de apoyo a los funcionarios publicos, para el
cumplimiento de su obligacion de entregar declaracion jurada de patrimonio,
muestra debilidades importantes en Colombia, Panama y Per.

El acceso a las declaraciones es un elemento deseable que también guarda
dificultades. A los incentivos para que el funcionario no cumpla con la
obligacién de declarar el patrimonio, derivados de practicas criminales
acentuadas en algunos paises como el secuestro y la extorsion, se suma la
legislaciéon o la actuacion restrictiva de las instituciones responsables para la
publicidad de las mismas en otros. Esto ultimo ocurre, especialmente en Chile,
Colombia, Panama, Paraguay y Venezuela.

La aplicaciéon de sanciones ante la infraccion de la obligacion de presentar
declaracién jurada patrimonial requiere un mejor desempefio, de acuerdo a los
resultados del Estudio. Aunque en practicamente todos los paises existe una
percepcidn insuficiente de desempefio, especialmente preocupante se muestra el
nivel de aplicacién de sanciones en Paraguay y Panama.
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2.3. EL ESTADO DEL DEBER DE DENUNCIA Y SISTEMAS PARA PROTEGER
A LOS DENUNCIANTES DE BUENA FE’

De las normas de las convenciones y su desarrollo se deriva, en este ejercicio de
monitoreo, que la implementacion de las Convenciones Internacionales anticorrupcion
en los paises de la region en esta materia deberia satisfacer ciertas condiciones:

1.

2.
3.

4.

La existencia de un deber de los funcionarios publicos de denunciar actos de
corrupcion.

La aplicacion de mecanismos para hacer efectivo dicho deber de denuncia.

La obligacion de los organismos publicos de proteger a los denunciantes de
actos de corrupcion.

La aplicacion de mecanismos para hacer efectivo dicho deber de proteccion

A. En relacion con el Marco Juridico-Institucional

La arquitectura de las normas legales y reglamentarias sobre deber de denuncia y
proteccion a los denunciantes en el caso del Poder Ejecutivo nacional, la mayoria de los

paises

evaluados presenta niveles que se consideran buenos, aunque adn insuficientes.

Existen en la casi totalidad de ellos normas legales que establecen y estimulan la obligacion

" articulo III parrafos N° 1 y N° 8 de la CICC vy de los articulos 8° N°4 y 33 de la CNUCC.

18




de funcionarios publicos de denunciar actos de corrupcion, las que atin necesitan
desarrollarse para generar condiciones favorables y permanentes para la denuncia de actos
de corrupcion.

Sin embargo, existen deficiencias normativas para la proteccion de los denunciantes de
buena fe de actos de corrupcién. Esto se da principalmente en Argentina, Chile, Panama
y Paraguay.

DEBER DE DENUNCIA Y SISTEMAS DE PROTECCION
MARCO JURIDICO-INSTITUCIONAL
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B. En relacion con la percepcion del desempeiio

En términos generales, existen ain niveles insuficientes de desempeiio en las practicas. Las
opiniones de expertos consultados sobre el nivel de desempefio de los 6érganos publicos en
materia de deber de denuncia y proteccién de los denunciantes en cada pais coinciden en
que éste es un desafio vigente. Especificamente los casos de Chile, Colombia, Paraguay,
Perd y Venezuela arrojaron una percepcién menor de desempefio.

A diferencia del marco juridico institucional, que muestra mayor nivel de desarrollo
relativo, las practicas en cada pais son percibidas con un preocupante menor nivel de
desarrollo. Especialmente se pueden extraer las siguientes conclusiones especificas:

e De acuerdo con la opinién de los expertos nacionales de Paraguay, Panama y
Venezuela, normalmente los 6rganos publicos no cuentan con herramientas y
procedimientos para proteger a los denunciantes de buena fe de actos de
corrupcién, como son lineas telefénicas confidenciales, garantias de proteccién
de identidad, recepcion anénima de denuncias, fuero, u otras. Pero también son
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claramente insuficientes tales herramientas y su aplicacion en los casos de Chile
y Colombia.

® Se concluye también que en estos paises los denunciantes de actos de corrupcion
sufren represalias de diverso tipo, con lo cual se reafirma la conclusion de que la
aplicacion de medidas para proteger a los denunciantes de buena fe es un
desafio pendiente en, al menos, estos paises.

e También la no aplicacion de procedimientos especificos para tramitar denuncias
de corrupcion es un factor débil en varios de los paises, como lo reportan los
informes provenientes de Chile, Paraguay, Pert y Venezuela.
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3. EL DESAFIO DE GENERAR INFORMA CION PARA LA EVALUACION

El Estudio del Estado de la Integridad Publica en Latinoamérica incluyé también un
ejercicio para buscar y utilizar informacién estadistica e indicadores que facilitaran la
evaluacién de los avances y brechas en la implementaciéon de las convenciones
anticorrupcion en las tres dreas del ejercicio.

Para ello, se incluy6 en el cuestionario que se aplicé en cada pais una serie de preguntas

que promovieran la busqueda y utilizacién de datos para determinar el nivel objetivo de
actividad y resultados en la aplicacion de los estdndares internacionales.
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Los expertos que respondieron a los cuestionarios en cada pais debian obtener la
informacion estadistica de archivos o de informacion oficial de los organismos publicos
nacionales.

Como sefialdramos en las conclusiones generales, se detecta en general un bajo nivel de
existencia de informacion estadistica e indicadores sobre el funcionamiento y
resultados de los mecanismos de prevencion examinados.

EXISTENCIA DE INFORMACION ESTADISTICA
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Especialmente débil es la existencia de informacion estadistica sobre prevencion de
conflictos de interés y mecanismos de denuncia y proteccion a los denunciantes, ya que al
buscarla sélo se pudo constar algun tipo de informacién en el 20% y 30% de los casos
respectivamente. A modo de ejemplo, se puede afirmar que la mayoria de las preguntas
relacionadas con la existencia de estadistica en materia de auditorias o investigaciones
destinadas a detectar conflictos de intereses no se pudo obtener en los paises del Estudio.
Lo mismo ocurri6 al intentarse obtener informacién estadistica sobre denuncias y
solicitudes de proteccion efectuadas por denunciantes de actos de corrupcién en cada pais.
Ligeramente superior es el nivel de informacion existente sobre declaraciones de
patrimonio (43%), acaso favorecido por la existencia de instituciones con responsabilidades
especificas en la materia y muchas veces sistemas desarrollados para su seguimiento, como
se sefialé anteriormente.
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Sin embargo, estos porcentajes de existencia de informacién no son indicativos de la
calidad de la informacién obtenida. En efecto, la pertinencia y oportunidad de los datos
obtenidos no permiten confirmar ni desechar las percepciones calificadas de los expertos
sobre cada drea tematica del ejercicio. Para ello resulta preciso que las diversas entidades
estatales aumenten sus capacidades de generar informacion publica para la evaluacion.

Asi, uno de los desafios principales a superar para evaluar con mayor precision el grado de
implementacion de este tipo de compromisos internacionales anticorrupcion en los paises
de Latinoamérica, es la generacion de informacion estadistica pertinente y oportuna por
parte de los Estados. Esta es una conclusién a la que también ha llegado el Comité de
Expertos del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la Convencion
Interamericana contra la Corrupcién, cuando en los informes nacionales efectua
regularmente recomendaciones en dicho sentido.
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IV. FICHA TECNICA

El Estudio del Estado de la Integridad en Latinoamérica busca medir el grado de implementacién normativa y
practica de los estdndares establecidos en las Convenciones Anticorrupcién de la OEA y de la ONU en las
areas de conflictos de interés, declaraciones de patrimonio, y deber de denunciar y proteccion de los
denunciantes, en los Estados examinados, en el ambito del Poder Ejecutivo nacional.

Recoleccion de Informacion

En cuanto a la metodologia de recoleccion de informacién, el Ejercicio requiere que en cada pais se conteste
una serie de preguntas sobre integridad publica, ordenadas bajo la forma de un cuestionario. Un cuestionario
que contiene respuestas Optimas a todas sus preguntas representa un modelo ideal. Este modelo ideal se basa
en las normas y estdndares previstos en las Convenciones Anticorrupcién de la OEA y de la ONU.

De esta manera, cada una de sus sub-dreas temadticas del Estudio sobre Integridad Publica contiene preguntas
cuya respuesta optima refleja la aplicacion satisfactoria de los estdndares que sobre cada materia establecen
las Convenciones.

La verificacién del grado factico de cumplimiento de los estdndares de las Convenciones en cada pafs se
puede llevar a cabo a través de diversos medios, y en este caso, a través de opiniones de expertos calificados,
quienes califican el grado de cumplimiento de cada estdndar en cada pafs y contrarrestadas por un arbitro y un
focus group. El trabajo a nivel nacional estuvo coordinado por los capitulos nacionales en los 9 paises en los
que se aplicé la metodologia: Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Panamd, Paraguay, Perd, y
Venezuela.

Alcance

El Estudio se ha enfocado sobre la funcién Ejecutiva de cada pais, y dentro de ella sobre la Administracion
central del Estado, en su nivel territorial nacional o federal®. Futuros ejercicios buscaran incorporar a los
organos legislativos y judiciales.

Sub-areas tematicas

El Estudio busca medir el grado de implementacién de los estdndares establecidos en las Convenciones
Anticorrupcién de la OEA y de la ONU en las siguientes sub-dreas:

a) Mecanismos de prevencion de conflictos de intereses;
b) Declaraciones de Patrimonio;
¢) Obligacién de denunciar y proteccion de los denunciantes.

Existen compromisos estatales y gubernamentales de los Estados examinados para implementar medidas
preventivas de corrupcién en estas tres sub-dreas mencionadas, especificamente debido a la vigencia en todos
ellos de la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién (CICC) y a la firma de la Convencién de las
Naciones Unidas Contra la Corrupcién (CNUCC).

8 Quedaron asi excluidos del estudio los érganos del sistema de justicia y los érganos legislativos. Tampoco se incluyeron esta vez los
organos auténomos del gobierno, como pueden ser las instituciones reguladoras auténomas o superintendencias y el Banco Central si es
auténomo; las empresas publicas, fiscales y semifiscales, y los bancos del Estado; las municipalidades y los niveles provinciales o
estadales de la Administracion.
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Transparency International considera también que las principales fuentes de compromiso internacional en la
lucha contra la corrupcién en los paises de las Américas son la Convencién Interamericana Contra la
Corrupcién, suscrita en 1996 y que se encuentra vigente en 33 de los 34 pafses miembros de la OEA”; y, la
Convencién contra la corrupcion de las Naciones Unidas, de alcance global. Este ultimo es el tdnico
instrumento global anticorrupcién, el cual fue construido con los aportes concretos y acuerdos de la mayoria
de los paises del continente, en un proceso que tomo mds de dos afios previos a su firma por 22 paises
americanos.

Categorias evaluadas en cada sub-area tematica
La informacién que se ha obtenido durante este el ejercicio ha recaido sobre:

A. El marco juridico institucional nacional: se ha verificado la compatibilidad de la legislacion
doméstica con la norma internacional, tratando de determinar la existencia de leyes sobre la materia
y que estas cuenten con las caracteristicas deseables segtin desarrollos internacionales.

B. El desempefio y las précticas: se ha generado informacién sobre las practicas existentes en las
instituciones de la Administracién, basada en percepciones de expertos calificados en las diferentes
sub-dreas tematicas en cada pafs.

C. La existencia de informacion estadistica: se ha obtenido informacién sobre la existencia de datos
estadisticos pertinentes para evaluar el nivel de actividad y de resultados asociados al cumplimiento
de la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién en cada pafs sobre cada sub-drea temadtica.

Estructura y organizacion de la informacion

La informacién ha sido recolectada mediante un cuestionario estructurado respondido por expertos
calificados en cada pais, seleccionados de acuerdo a un perfil predeterminado, y que aceptaron participar en el
Estudio. Las opiniones de cada experto nacional se formaron sobre la base de sus conocimientos y
experiencia, el aporte efectuado por un grupo de expertos que sometieron a debate y enriquecimiento las
respuestas dadas por el experto al cuestionario, y la informacion estadistica y datos objetivos a los cuales
pudo acceder.

Para cada uno de las sub-dreas temadticas del cuestionario, hay una serie de preguntas, que se clasifican en tres
tipos:

A. Marco institucional y legal.
B. Percepcion de desempeiio.
C. Informacidn estadistica.

Las preguntas tipo A y tipo B, son cerradas, es decir, existe un nimero definido de posibles respuestas de la
siguiente manera:

LI INT3

e Las preguntas tipo A, tienen 3 posibles respuestas, “si”, “no” o “no aplica”.

? Especialmente relevantes en el tema de integridad publica asociado a Convenciones Internacionales en América, son los desarrollos
obtenidos por el Comité de Expertos de la OEA para la Primera Ronda, y especialmente en las Recomendaciones que dicho Comité ha
efectuado a los paises de la regién examinados en los dltimos afios a través de sus Informes Nacionales, los cuales ayudan a determinar
los elementos caracteristicos de una adecuada normativa y practica en integridad publica
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e Las preguntas tipo B, tienen 4 posibles respuestas “inexistente”, “insuficiente”, “bueno”,

62

Optimo”.

Para efectos de tabulacién y procesamiento de la informacion, las posibles respuestas de cada pregunta se
codifican de forma numérica como se muestra a continuacién:

e  Preguntas tipo A:
Si =1 (solo esta codificacion es utilizada para
determinar el puntaje)

No =2
e  Preguntas tipo B:

Inexistente =1

Insuficiente =

Bueno =

Optimo =4

Las preguntas tipo C, son abiertas y cualitativas. En este caso, para efectos de cuantificacién, andlisis
estadistico y calificacion, se asume cada pregunta como una variable binaria, en la que se calificard la
existencia o no de la informacién. En este caso, su codificacion serd la siguiente:

e Preguntas tipo C:
Existe informacion =1
No existe informacion =0

En el caso de CONFLICTO DE INTERESES se efectuaron:
8 preguntas tipo A
10 preguntas tipo B
5 preguntas tipo C
Por lo tanto, los mdximos puntajes alcanzables son: 8, 40 y 5, respectivamente.

En el caso de DECLARACION DE PATRIMONIO se efectuaron:
5 preguntas tipo A
4 preguntas tipo B
3 preguntas tipo C
Por lo tanto, los maximos puntajes alcanzables son: 5, 16 y 3, respectivamente.

Finalmente, en el caso de OBLIGACION DE DENUNCIA Y PROTECCION AL DENUNCIANTE se
efectuaron:

4 preguntas tipo A

5 preguntas tipo B

3 preguntas tipo C
Lo méximos alcanzables son, entonces: 4, 20 y 3, respectivamente.

(*) Para la obtencidn de los resultados de cada pais en cada drea tematica, se procedié de la siguiente manera:
Se calculé' el valor obtenido por cada pafs para cada tipo de pregunta en cada campo temdtico. Para las

preguntas tipo A y C, se calcula la proporcidn de unos. Para las preguntas tipo B, se calcula la proporcién del
valor obtenido sumando los puntos de todas las preguntas con el maximo valor que podria obtenerse. Por

191 a metodologia para el cdlculo de los indicadores fue desarrollada por la firma IQuartil Ltda., Bogot4-
Colombia, por los consultores Diego Escobar y Tatiana Joya.
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ejemplo, si hay 10 preguntas, y el valor maximo posible en cada una de ellas es 4, la suma maxima posible
total serfa 40. Si la suma de todas las preguntas fue 20, entonces la calificacion relativa seria de 20/40, es
decir, 0.5=50%.

Limitaciones de la metodologia

Las siguientes son las principales limitaciones que han de tenerse en cuenta al momento de interpretar los
resultados obtenidos con la aplicacion de la metodologia:

- La herramienta no ha sido construida para ofrecer un ranking entre paises, en buena parte por que si
bien los resultados son cualitativamente comparables entre paises, cuantitativamente no lo son y esto
hace dificil a esta altura del desarrollo y aplicacién de la herramienta generar listas donde se ubiquen
los paises por orden de resultados.

- Los datos numéricos son relevantes para cada pais y al interior del mismo, pero no para hacer
comparaciones entre paises.

- Resulta importante tener presente que esta herramienta no permite (ni busca) identificar casos o
hechos de corrupcién, luego no acepta afirmaciones sobre esa base.

- . Laherramienta se centra sélo en el Poder Ejecutivo nacional.

Disposiciones de las Convenciones Internacionales

Prevencién de Conflictos de interés

Las fuentes normativas especificas del compromiso de los Estados para prevenir conflictos de interés son el
articulo III parrafos N° 1 y 2 de la Convencién Interamericana Contra la Corrupcion, y los articulos 7° N° 4 y
8 N° 2 de la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion.

Declaracién de ingresos, activos y pasivos

Los estdndares normativos aplicables a la se obtienen especialmente del articulo III parrafo N° 4 de la
Convencién Interamericana Contra la Corrupcién y del articulo 8 N°5 de la Convencién de las Naciones
Unidas Contra la Corrupcién.

Deber de los funcionarios ptblicos de denunciar los actos de corrupcién y proteccién a los denunciantes de
actos de corrupcién

Se obtienen especialmente del articulo III parrafos N° 1 y N° 8 de la Convencién Interamericana Contra la
Corrupcién y de los articulos 8° N°4 y 33 de la Convencidn de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién.
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VI ORGANIZACIONES PARTICIPANTES

El estudio fue coordinado por el Departamento regional de América Latina en la Secretaria
de Transparency International. Contacto tilac @transparency.org

Organizaciones que coordinaron la aplicacion de la metodologia en sus paises

Si quieren mds informacion sobre las personas encargadas de la aplicacion de la
metodologia a nivel de pais o profundzar sobre los resultados obtenidos en ellos por favor
contacte a:

Argentina Poder Ciudadano
www.poderciudadano.org

Chile Chile Transparente
www.chiletransparente.cl

Colombia Transparencia por Colombia
www.transparenciacolombia.org.co

Costa Rica Roxana Salazar
rosacam @racsa.co.cr

Guatemala Accion Ciudadana
www.accionciudadana.org.ot

Panama Fundacién para la Libertad Ciudadana
www.libertadciudadana.org

Paraguay Transparencia Paraguay
wWww.transparencia.org.py

Peru Proética
WWW.proetica.org.pe

Venezuela Transparencia Venezuela
WWWw.transparencia.org.ve
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