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PREFACIO

Por Francis Fukuyama?

Uno de los mayores cambios en el entorno intelectual mundial en la Ultima década ha sido
el renovado interés en el rol del Estado y su importancia para el desarrollo. Desde la revoluciéon de
Reagan - Thatcher a fines de los "70s y principios de los “80s, la mayoria de las politicas publicas
apuntaban a la reduccion del alcance del Estado, asi como a la salida del gobierno de los asuntos
de los mercados privados. Este énfasis funciond en paises como China e India cuyos gobiernos
resultaban razonablemente competentes pero algo abarcativos. Pero para la mayoria del mundo en
desarrollo, la débil capacidad del Estado aparece como responsable de la persistente pobreza, de
las enfermedades, la droga, el trafico de personas, el terrorismo, a la vez que es caldo de cultivo
para todo otro tipo de disfunciones sociales.

Los mercados libres no se auto-sostienen: Necesitan la existencia de gobiernos capaces de
hacer cumplir el imperio de la ley, juzgando litigios, y estableciendo los derechos de propiedad
como base del crecimiento y las inversiones a largo plazo. Aun la accién de reducir el alcance del
Estado a través de privatizaciones requiere la existencia de agencias gubernamentales que puedan
evaluar y licitar empresas publicas de modo transparente, libre de corrupcion.

Los gobiernos débiles han sido un problema en todo el mundo en desarrollo. Pero en
algunos casos, ni siquiera existia gobernabilidad como resultado de la guerra y los conflictos
internos, lo que produjo el colapso y fracaso de los estados que abusan de sus ciudadanos o tienen
una conducta negligente respecto de ellos, para entonces convertirse en un problema serio para
sus vecinos y el resto del mundo. Mientras que la politica internacional del siglo XX se
caracterizaba por los conflictos entre grandes estados, poderosos y bien organizados, en el siglo
veintiuno, la caracteristica ha sido la falta de estabilidad que surge de estados que son demasiado
débiles.

El reconocimiento de que las “instituciones valen” y de que la buena gobernabilidad es
clave para la estrategia de desarrollo ha sido bastante aceptado dentro de la politica de desarrollo
de las comunidades en los Ultimos afos. En paises con estados débiles y pobre gobernabilidad,
recortar el poder del Estado a través de la privatizacion y la falta de regulaciéon no es suficiente
para alentar el crecimiento. Las reformas con miras al mercado no deben ser acompafiadas por
leyes positivas provenientes de grupos de especialistas en reformas institucionales que podrian
reformar el sistema legal o purgar la fuerza policial corrupta. Tales instituciones, que resultan
esenciales para el funcionamiento de la economia de mercado, son grandes, complejas y estan
muy relacionadas con las tradiciones locales y la cultura de las sociedades en las que funcionan.
Ademads, se encuentran en el corazéon del sistema politico del pais y pueden amenazar
potencialmente los intereses de las elites ricas y poderosas.

Es en este contexto en donde el trabajo de Transparency International gana importancia.
Transparency International ha sido una de las primeras organizaciones en reconocer la importancia
de la gobernabilidad para el desarrollo, y para impulsar estrategias a largo plazo para combatir
problemas. Muy a menudo en el pasado, las agencias de desarrollo y los prestadores

multinacionales hacian la vista gorda a la corrupcién, creyendo que no constituia un obstaculo serio

! Francis Fukuyama es profesor de economia politica internacional en la Facultad de Estudios Internacionales
Avanzados, Johns Hopkins University, Estados Unidos, y autor de State Building: Governance and World Order
in the 21st Century.



al desarrollo, o que los agentes foraneos no tenian otra opcién que no fuera trabajar a través de
funcionarios corruptos. Transparency International rompié el molde al imponer la necesidad de un
gobierno competente y abierto en el centro de la escena.

El Informe Global de la Corrupcién 2005 aborda principalmente el sector de la construccion.
Debemos reconocer dolorosamente que la corrupcidn en la construccidon no es sélo un problema en
los paises mas pobres; las naciones industrializadas, desde Japén a Estados Unidos, han tenido que
enfrentar problemas continuos en este sector. Los proyectos de construccidon resultan grandes y
costosos y, lo que es mas importante, implican grandes sumas de dinero. Este informe, como en
afios anteriores, presenta estrategias para tratar los problemas que se analizan. En particular, Irak
sirve como ejemplo de los dilemas que enfrentan los constructores de la nacién cuando realizan
contratos en situaciones post-conflicto. Ha existido mucha presion politica para ejecutar contratos
rapidos, lo que a veces presenta una oportunidad para obviar el cumplimiento de ciertas normas de
adquisicion. Cédmo equilibrar los requerimientos de honestidad y eficacia en juego resulta un dilema
continuo sin soluciones faciles, segun demuestra este estudio.

La mejora de la gobernabilidad mediante la lucha contra la corrupciéon adquiere
dimensiones institucionales, normativas y politicas. Los paises necesitan instituciones sélidas que
minimicen los incentivos que los funcionarios enfrentan al aceptar sobornos. Pero aln la institucién
mejor disefiada no podra evitar la corrupcién si las normas de la sociedad establecen que aceptar
sobornos no es tan grave, o bien si las elites politicas consideran que la carrera politica representa
una posibilidad para auto-enriquecerse. Por Gltimo, no es posible reformar las instituciones o
cambiar las normas a menos que exista la voluntad politica para hacerlo. Mientras que los
donantes y prestadores externos podrian intentar influir en la conducta a través de condiciones y
opiniones, en ultima instancia, corresponde a las elites locales solucionar el problema de la
corrupcion y hacer las decisiones drasticas necesarias para hacer algo al respecto.

Transparency International hace un gran aporte institucional, normativo y politico. Ha
establecido las bases para las estrategias concretas de reforma en cada pais. Asimismo, ha
ayudado también a cambiar el escenario moral y politico tanto en paises en desarrollo como
desarrollados respecto de la aceptabilidad de la corrupcion. El Informe Global de la Corrupcion de
este afio incrementa el aporte de Transparency International a la comunidad internacional al sentar

las bases para una mejor gobernabilidad, y por lo tanto, para el desarrollo a largo plazo.



INTRODUCCION

Por Peter Eigen, Presidente Transparency International

La corrupcidén no soélo llena los bolsillos de las elites politicas y empresariales. Deja al
ciudadano comun sin servicios esenciales, tales como cobertura médica, y dificulta su acceso a los
sistemas de salud y vivienda. En resumen, la corrupcion se cobra vidas.

Ningun otro sector tiene la corrupcidn tan arraigada como el sector de la construccién,
tema del Informe Global de la Corrupcién 2005 de Transparency International. Desde el proyecto
Lesotho Highlands Water al conflicto para la reconstruccion de Irak post-guerra, la transparencia
en la construccion de obras publicas es en si uno de los factores mas importantes para determinar
el éxito de las donaciones que tienen como objetivo el desarrollo sostenido. Los procesos de
contratacion corruptos legan a los paises en desarrollo infraestructura poco adecuada y deudas

excesivas.

Construyamos un mundo libre de sobornos

Por mas arraigada que parezca, la corrupcidn puede ser eliminada. Transparency
International (TI) es pionera en Pactos de Integridad pro No-Sobornos, que incluyen sanciones
tales como confeccién de una lista negra en caso de que el oferente para una licitacion publica
violase el acuerdo anti-soborno. Ahora utilizado en mas de 20 paises en todo el mundo, la
campafia sobre esta herramienta que TI realizé durante 2003/04 dio sus frutos a nivel mundial. El
Pacto de Integridad esta siendo cada vez mas utilizado por los bancos multilaterales de desarrollo,
un gran hallazgo que proporcionara grandes beneficios a los ciudadanos comunes del mundo en
desarrollo.

En septiembre de 2004, el Banco Mundial anuncié una decision que exige a las grandes
empresas que licitan grandes proyectos financiados por el banco que presenten una certificacion de
que “han tomado los recaudos necesarios para asegurarse de que ninguna persona que actuie [por
ellos] o en [su nombre] se vea envuelta en casos de sobornos”. Este descubrimiento se evidencia a
partir del creciente impacto del movimiento anticorrupcién en la agenda mundial.

Otra iniciativa de TI (junto con Social Accountability International y un grupo de empresas
internacionales), los Principios Empresariales para Contrarrestar en Soborno, ofrece una guia
practica a las empresas sobre cémo evitar la corrupcién en todas sus operaciones. En enero de
2004 en el Foro Econdmico Mundial de Davos, 19 empresas mundiales lideres tomaron medidas
significativas respecto de la creacién de un sector de la construccion libre de corrupcién, al suscribir

los Principios Empresariales adaptados a la medida de la industria de la ingenieria y construccion.

Los costos de la corrupcion

Esta y otras iniciativas son esenciales en la construccién de un mundo libre de sobornos.
Mas de 4 billones de dolares se gastan en compras gubernamentales al afio en todo el mundo. La
construccién de embalses y escuelas, la provision de servicios de eliminacién de desechos, obras
publicas y construcciones, son identificadas todas ellas en una encuesta tras otra como las areas
en donde la corrupcidon es mas probable -tanto en el mundo desarrollado como en desarrollo. Si no

detenemos la corrupcion, el costo seguira siendo devastador.



Lo que resulta mas terrible es que el costo seran vidas. Sélo en los ultimos 15 afios, los
terremotos han matado mas de 150.000 personas. Segun escribe James Lewis “los terremotos no
son los que matan a la gente, sino los edificios”. Los ejemplos de Italia y Turquia demuestran que
los edificios a menudo colapsan porque la construccion y las reglas de planeamiento son ignoradas,
ya que se han pagado sobornos para pasarlas por alto.

En términos econdmicos, las investigaciones realizadas por Paul Collier y Anke Hoeffler
demuestran como la corrupcion aumenta el costo y baja la calidad de la infraestructura. La
corrupcion también detiene el desarrollo, y reduce los indices de crecimiento a largo plazo. En
resumen, la corrupcion tiene el potencial de devastar las economias emergentes.

La corrupciéon en el sector de la construccién no sélo afecta a las economias, sino que
también les da forma. Los funcionarios corruptos del gobierno conducen el desarrollo econdémico y
social hacia grandes proyectos de infraestructura de capital intensivo que parecen ser el caldo de
cultivo para la corrupcidn, y al hacerlo, afectan los programas de salud y educacidn. Los costos de
la oportunidad resultan muy altos, y los mas afectados son los pobres. Si no fuera por la corrupcién
en la construccién, mucho mas dinero podria gastarse en salud y educacidon y mas paises en
desarrollo tendrian un futuro sostenido, apoyado en una economia de mercado efectiva y en el
imperio de la ley.

La corrupcion también dirige el gasto publico hacia proyectos nocivos para el medio
ambiente. Peter Bosshard apunta a “los monumentos de la corrupcién” en todo el mundo -grandes
proyectos de construccion siguieron adelante porque se pagaban sobornos para que no se aplicaran
las normas medioambientales. La represa de Yacyreta en Argentina, la planta de energia nuclear
en Bataan en Filipinas y la represa de Bujagali en Uganda, todas han sufrido presunciones de
desvio inadecuado de fondos. Muy a menudo, la corrupcion da lugar a proyectos de infraestructura

redundantes con consecuencias ambientales desastrosas.

Ladrillos y cemento para la corrupcion

La lista de proyectos de construccién plagados de corrupcidén es bastante larga. El Informe
Global de la Corrupcion 2005 presenta los casos de estudio de Lesotho y Alemania, mientras que
los informes de paises como China, Costa Rica, la Republica Checa, Noruega, entre otros, citan
presunciones de corrupcidn en la construccidon durante 2003-04.

Neill Stansbury describe como las caracteristicas del sector de la construccién se inclinan
hacia la corrupcién: La gran competencia para “cerrar o violar” contratos; la burocracia oficial y los
permisos; el caracter Unico de muchos proyectos; las oportunidades de demoras y excesos; y el
simple hecho de que la calidad de muchos de los trabajos pueda ser rapidamente ocultada a
medida que se cubre de hormigdn, yeso y revestimiento.

Demasiado a menudo, los inversores internacionales y las instituciones financieras son
también culpables de apoyar la corrupciéon. Una gran voluntad para otorgar préstamos en un
escenario de controles y garantias contables débiles ha llevado al Banco Mundial y a bancos
regionales de desarrollo a hacer grandes inversiones en proyectos sujetos a presunciones de
corrupcion. Las Agencias de Crédito para la Exportacion (ECAs en inglés) -agencias semi-
gubernamentales que proporcionan garantias y seguros para empresas locales que buscan hacer
negocios en el extranjero- también han sido muy criticadas por la falta de transparencia y su

voluntad de continuar trabajando con empresas de construccién que se sabe son corruptas. Segln



argumenta Susan Hawley, los bancos multilaterales de desarrollo y las ECA tienen impacto y
responsabilidad mas alla de las sumas de dinero que invierten, que no resulta menor porque las

garantias que emiten ayudan a movilizar las inversiones del sector privado.

Reconstruccion post-guerra

La corrupcién en las compras publicas parece ser particularmente incorregible en
situaciones de post-guerra, colmadas de estructuras gubernamentales débiles, incipientes
mercados negros, un legado de patrocinio, el influjo repentino de fondos donados, y la necesidad
de “comprar” el apoyo a corto plazo de ex combatientes. De Irak a Afganistan, de Camboya a la
Republica Democratica del Congo, las lecciones del pasado se ignoran una y otra vez y se permite
a la corrupcién prosperar tras el conflicto.

Al reconocer lo tragicamente frecuentes que son los conflictos en todo el mundo, el Informe
Global de la Corrupcién 2005 contiene un articulo especial sobre corrupcion en la reconstruccion de
post-guerra. Philippe Le Billon examina la naturaleza de la corrupciéon en las situaciones post-
conflicto, y detalla el dafio particular que puede causar, socavando los esfuerzos de re-
establecimiento de la paz y el imperio de la ley, acumulando asi problemas a largo plazo.

La necesidad de medidas anticorrupcion resulta particularmente aguda en los primeros
afos tras el conflicto. Segln argumentan Reinoud Leenders y Justin Alexander en su caso de
estudio para Irak, sera esencial tomar medidas fuertes e inmediatas para combatir la corrupcion
cuando comiencen las inversiones en reconstruccién. Sin un compromiso sistematico con la
transparencia en el proceso de reconstruccién, Irak corre el riesgo de convertirse en el escandalo
de corrupciéon mas grande de la historia. Las consecuencias para los ciudadanos comunes seran

inmensas y durardn mucho tiempo.

Necesidad de reformas concretas

Para combatir la corrupcién dentro del sector de la construccion, todos los actores necesitar
verse involucrados. Los accionistas de empresas, organismos profesionales de comercio y
organizaciones de la sociedad civil, todos tienen su papel para exponer y combatir las practicas
ilicitas.

Primero y principal, sin embargo, los gobiernos son quienes tienen la mayor
responsabilidad de asegurar una gestidon honesta y transparente de los fondos publicos. El Informe
Global de la Corrupcién 2005 lanza los Estandares Minimos sobre Contrataciones Publicas de TI,
lineamientos generales para orientar a todos los gobiernos respecto de obras publicas y otras.
Como sucede con todas las medidas anticorrupcién, entender las normas correctamente es soélo el
primer paso. Como muchos de los paises del Informe Global de la Corrupcién 2005 muestran, el
nivel de cumplimiento rara vez condice con los niveles que el gobierno establece.

Las iniciativas anticorrupcién del sector privado han sido implementadas bajo el auspicio
del Foro Econdmico Mundial en un intento por reforzar las normas. Aun siendo meritorias, tales
iniciativas necesitan ser implementadas en su totalidad y comunicadas a todo el sector. De otro
modo, van a permanecer sélo como buenas intenciones, y no lograran crear un campo de juego
nivelado.

Las instituciones financieras internacionales también han tomado medidas para

implementar reformas. Por ejemplo, el Banco Mundial comenzé a confeccionar una lista negra de



empresas conocidas como corruptas. Mientras que este resulta un progreso significativo, resulta
esencial también asegurar la adopcidn de sistemas de inhabilitacidn en todos los bancos regionales
de desarrollo. Las ECA también tienen una necesidad de reforma urgente. A pesar de que
entienden muy bien lo que se requiere de ellas, aun asi es necesario tomar medidas concretas.
Todas las instituciones financieras internacionales tienen una responsabilidad especial para realizar
la entrega de los proyectos de las empresas a las que patrocinan.

La corrupcion no puede ser superada sin voluntad politica ni liderazgo valiente. Los politicos
y los funcionarios gubernamentales se encuentran en posicién de mostrar ese liderazgo, aunque la
sociedad civil debe estar lista para supervisar dichas acciones, para asegurarse de que se
mantengan las promesas y sean responsables.

Nuestra vigilancia hard mas para mejorar las finanzas del gobierno y la calidad de las
inversiones en proyectos de construccion e infraestructura. Asegurara que los fondos publicos se
utilicen para el bien publico, salvara vidas.

El Informe Global de la Corrupcién 2005 empieza con un tributo a un individuo, Satyendra
Dubey, asesinado tras mostrar su valentia al exponer la corrupcién en la construccién de un gran
proyecto de autopistas en India. En los Premios de Integridad de Transparency International 2004,
se ofrecid un tributo postumo a Dubey, en reconocimiento por su aporte en la lucha por la

eliminacién de la corrupcion del mundo.

ESTANDARES MINIMOS SOBRE CONTRATACIONES PUBLICAS DE
TRANSPARENCY INTERNATIONAL

Los Estandares Minimos sobre Contrataciones Publicas de Transparency International
proporcionan un marco para evitar y reducir la corrupcidon, basandose en normas claras,

transparencia y control, y auditorias efectivas a lo largo de los procesos de compra.

Las normas se focalizan en el sector publico y cubren todo el ciclo del proyecto, incluyendo la
evaluacién de las necesidades, el disefo, la preparacion y actividades de presupuesto antes del
proceso, el proceso de compra en si y la implementacion del contrato. Las normas abarcan todo
tipo de contratos gubernamentales, entre ellos:

¢ Compra de bienes y contratacidon de servicios

¢ Contratos de suministro, construccién y servicios (incluyendo consultoria legal, de

ingenieria, finanzas y economia, entre otras)
e Privatizaciones, concesiones y licencias
e Procesos de sub-contratacion y la participacién de agentes y socios de emprendimientos

conjuntos

Las autoridades que supervisan las contrataciones publicas deberan:
1. Implementar un cédigo de conducta que comprometa a la autoridad contratante
y a sus empleados a seguir una estricta politica anticorrupcién. La politica debe
considerar los posibles conflictos de interés, proporcionar mecanismos para

denunciar la corrupcién y proteger a los informantes.

2. Permitir que una empresa participe de una licitacién sélo si ha implementado un




codigo de conducta que comprometa a la empresa y sus empleados a seguir una
estricta politica anticorrupcién.?

3. Confeccionar una lista negra de empresas de las que se tenga pruebas de sus
actos de corrupcion; como alternativa se puede utilizar una lista negra preparada
por una institucidn internacional adecuada. Evitar que las empresas de la lista
negra participen de licitaciones de proyectos durante un periodo especifico de
tiempo.

4. Asegurarse de que todos los contratos entre la autoridad y los contratistas, y
proveedores de bienes y servicios exijan que todas las partes cumplan con una
estricta politica anticorrupcion. Esto podria lograrse mejor al exigir el uso del
pacto de integridad tanto durante la licitacion, como en la ejecucién del
proyecto, comprometiendo a la autoridad y los oferentes a evitar sobornos.

5. Asegurarse de que los contratos publicos por encima de cierto monto estén
sujetos a licitaciones publicas abiertas. Las excepciones deben ser limitadas y la
justificacion, clara.

6. Proporcionar a todos los oferentes, y preferentemente al publico en general, un
facil acceso a informacion sobre:

e Actividades llevadas a cabo antes de iniciar el proceso de contratacion

e Oportunidades de licitacién

e Criterios de licitacion

e Proceso de evaluacion

e Decisidon de la adjudicacion y su justificacion

e Términos y condiciones del contrato y sus modificaciones

¢ Implementacién del contrato

e Papel de los intermediarios y agentes

e Mecanismos de solucién de conflictos y procedimientos
La confidencialidad debe estar limitada a la informacién protegida legalmente.
La informacion equivalente sobre contratacién directa o procesos de licitacién
limitada también debe estar disponible al publico.

7. Asegurarse de que ningun oferente obtenga acceso a informacién privilegiada en
ninguna etapa del proceso de contratacidn, en especial a informacién relacionada
con los procesos de seleccion.

8. Permitir que los oferentes tengan suficiente tiempo para preparar la licitacién y
los requisitos de pre-clasificacion cuando corresponda. Permitir un tiempo
razonable entre la publicacion de la decisidon de adjudicacion del contrato y la
firma de aquel, para darle a los oferentes agraviados la oportunidad de apelar la
decision de adjudicacion.

9. Asegurarse de que los “cambios” en los pedidos del contrato que alteran el

precio o descripcion del trabajo mas alla del umbral acumulativo (por ejemplo,

T Los Principios Empresariales para Contrarrestar el Soborno, desarrollados por Transparency International y
Social Accountability International, proporciona un marco de desarrollo de una politica efectiva anti-corrupcion
(ver www.transparency.org/building_coalitions/private_sector/business_principles.html)



15% del valor del contrato) sean supervisados por completo, preferentemente
por el cuerpo que tomo la decision de adjudicar el contrato.

10. Asegurarse de que los controles internos y externos y los organismos auditores
sean independientes y funcionen efectivamente, y que sus informes sean
accesibles al publico. Toda demora razonable en la ejecucion del proyecto debera
propiciar actividades de control adicional.

11. Separar las funciones clave para asegurar que la responsabilidad de exigir que la
evaluacién, preparacidén, seleccion, contratacion, supervisién y control de un
proyecto sean asignadas a organismos separados.

12. Aplicar garantias normales, tales como el uso de comisiones en la toma de
decisiones y la rotacion de personal en posiciones sensibles. El personal
responsable de procesos de compras debe estar capacitado, y recibir una
remuneracion adecuada.

13. Promover la participacion de organizaciones de la sociedad civil como
supervisores independientes tanto de la licitacion, como de la ejecucion de

proyectos.




Parte Uno: Corrupcion en la Construccion

1 - Los costos de la corrupcion

Los informantes de corrupcion en la construccion: la lucha fatal de un hombre

Rakesh Sinha

Satyendra Kumar Dubey venia de una familia que luchaba por llegar a fin de mes en una localidad
empobrecida del estado oriental de Bihar. El hombre de 31 afios, recibido de ingeniero civil en el
Instituto Indio de Tecnologia (IIT) en Kanpur, trabajaba como gerente técnico en la Autoridad
Nacional de Autopistas de India (NHAI). Su trabajo era supervisar la construccién del tramo Bihar,
del proyecto de autopistas de Golden Quadrilateral, iniciativa del primer ministro para tejer una
moderna red de autopistas de cuatro carriles en el pais.

En la noche del 27 de noviembre de 2003, Dubey fue asesinado. Al bajar de un tren en
Gaya, una localidad no muy lejos de su lugar de trabajo en Koderma, esperaba que un auto lo
pasara a buscar. No llegd —por razones que aun no se pueden explicar, el conductor no logrd
encender el auto esa noche-, entonces se subi6 a un bici-taxi. Dubey nunca llegé a su casa: unos
hombres armados interceptaron el bici-taxi y lo mataron.

No se hablé de sus asesinos, ni del taxista que habia visto el asesinato. El caso ya
empezaba a ser tratado como una rutina, otra fria estadistica, lejos del imperio de la ley y orden.

Sin embargo, el 30 de noviembre de 2003, el periddico Indio Sunday Express informd que
Dubey habia escrito a la oficina del Primer Ministro (OPM) quejandose acerca de la corrupcion en el
tramo de 60 kildmetros en el que él trabajaba. Aparentemente, su pedido de confidencialidad no
habia sido escuchado, lo que lo hizo vulnerable a la presién y amenazas.

En su carta, Dubey subrayd varias instancias de lo que llamaba ‘saqueo del dinero publico’
y ‘la deficiente implementacion’ del proyecto. Alegaba que las compras habian sido ‘completamente
manipuladas y condicionadas’ por los contratistas, y que la calidad se veia afectada por la
subcontratacién de pequefias empresas.

Para muchos en la industria de la construccién india, esto resultaba familiar. Estos asuntos
son muy comunes, en especial cuando se trata de contratos. Los sobornos a los funcionarios y la
fuerza para intimidar a otros competidores son moneda corriente para obtener contratos. Se
producen trabajos de mala calidad en serie y asi se escurren los fondos publicos.

‘Las obras se adjudican a precios muy altos y los contratistas aseguran la mejor calidad en
la ejecucidon del proyecto. Sin embargo, cuando se trata de la ejecucion real de las obras, se
evidencia que la mayoria (a veces hasta un 100%) se entregan o tercerizan a pequefias empresas
que no estan preparadas para ejecutar proyectos de tamafa dimensidn... Me gustaria mencionar
aqui que el fenomeno de subcontratacién es muy conocido por todos, aunque se mantiene un
estudiado secreto al respecto... Estos pequefios contratistas sélo tienen material y equipos de mala
calidad, por lo que se dificulta el progreso y la calidad de la obra’, escribid.

Dubey pidié que se mantuviera su nombre en secreto, pero al mismo tiempo dio a conocer
su identidad. Tenia razones para hacerlo. ‘Dado que este tipo de cartas, de un hombre comun’,
escribia, ‘no son tratadas con la debida seriedad, debia dejar en claro ... que esta carta esta siendo

escrita luego de haber sido pensada cuidadosamente, por un ciudadano preocupado, también muy



cercano al proyecto ... [A]mablemente les describiré quien soy (en un hoja separada para asegurar
la confidencialidad) antes de continuar.’

Paso justo lo contrario. La carta de Dubey fue acumulando las firmas y garabatos de los
funcionarios, indicando que habia pasado las rondas de la burocracia de Delhi. Su pedido de
confidencialidad fue aparentemente ignorado, y la carta fue enviada a sus superiores en la
Autoridad de Autopistas con una copia al Jefe de Vigilancia de la organizacién quien, se supo, habia
reprochado a Dubey el haber escrito directamente a la OPM.

Dubey escribié una segunda carta, esta vez no a la OPM, sino al Presidente de su propia
organizacion, la ANAL. Le mencionaba que habia comenzado a recibir lamadas amenazadoras.
Nadie tomo en serio a Dubey, y él pagd con su vida. Su hermano presentdé una primera denuncia
ante la policia de Gaya, aduciendo que las personas a las que él habia expuesto por actos de
corrupcion estaban detras del asesinato. La denuncia no contenia nombres.

El comisario de Gaya, Hem Chand Sirohi, quien conocia a Dubey, admitié: ‘nadie estd a
salvo, la mafia [delincuentes que se apoderan de los contratos licitados] siempre encuentra una
salida’.?

La cobertura sostenida del caso y la concientizaciéon de que un hombre habia sido asesinado
por hablar en contra de la corrupcién, enojé al publico. Una de las caras mas conocidas de India, el
mentor de Infosys Technologies y alumno del IIT Nagavara Ramarao Narayana Murthy, presentard
una declaracién en la que instaban al Primer Ministro a suspender el contrato con el contratista
actual, investigar el caso como un tema prioritario, e imponer un castigo ejemplar y severo para
los culpables. Instaba a la implementacion de una buena politica de proteccion para los
informantes. ‘Que ésta sea la Ultima de este tipo de tragedias en India’, Murthy dijo.> El Primer
Ministro en ese momento, Atal Behari Vajpayee, declaré6 que los asesinos de Dubey serian
castigados ‘dondequiera que estén’.*

El Ministerio al que respondia Dubey, el de transporte y vialidad, presenté una declaracion
dos dias después para negar cualquier tipo de error de su parte. Se hizo eco de lo que el Ministro
B. C. Khanduri habia dicho antes: la filtracién de la informacién de la carta y el asesinato no tenian
relacién, y el asesinato de Dubey debia considerarse en el contexto del terrible récord de falta de
ley y orden de Bihar.

‘Es una cuestion de costumbre que el personal empleado en la implementacion del PDNA
(Proyecto de Desarrollo Nacional de Autopistas) en Bihar se encuentre bajo amenazas constante...
Esto ha causado una atmédsfera de temor y terror y obstaculiza el progreso de las tareas’, el
ministro establecid, y dijo que la ANAI en si ‘estaba completamente consciente de las faltas del
sistema existente y que ha tomado las medidas para mejorar los procedimientos’.’

El caso Dubey se encarg6 a la Oficina Central de Investigacion (OCI), la principal agencia
de investigacion del pais, pero su manejo del caso vio al taxista, principal testigo, desaparecer
después del interrogatorio. Dos sospechosos mas fueron encontrados muertos muy poco después
de haber sido interrogados.

El Director de la OCI admitié que la muerte de los sospechosos requeria una consideracion
mas profunda sobre la posibilidad de que la mafia hubiera conspirado detras de la muerte de
Dubey. Desde entonces ha habido algunos arrestos —de residentes pobres de localidades cercanas

a Gaya. La OCI dice que han confesado ‘haberlo robado’ pero no hay cargos todavia.



En enero de 2004, la Corte Suprema entré en escena. Actuando por peticion del abogado
Rakesh Upadhyay, que buscaba la proteccion de los informantes después de la muerte de Dubey,
el tribunal notific6 al gobierno local y nacional. Upadhyay puntualizd que el pedido de
confidencialidad de Dubey hubiera gozado de proteccién si el gobierno hubiera sancionado la ley de
proteccion de los informantes recomendada por la Comisiéon de Revision de la Constitucién en
2002.

En marzo de 2004, el caso Dubey recibié atencion internacional cuando el Indice de
Censura de Londres lo premié de manera péstuma con el Premio Informante del Afio. En el pais, la
presién para que el gobierno actuara iba en aumento.® El 5 de abril, Justice Ruma Pal de la Corte
Suprema propuso que se creara un mecanismo de proteccién de los informantes a través de un
decreto ejecutivo, mientras se esperaba la sancion de una ley adecuada.

Esto tuvo lugar en abril, cuando el fiscal general Kirit Raval obtuvo la aprobacién de la corte
para un esquema que autorizaba a la Comisién Central de Vigilancia (CCV) a proteger a los
informantes y actuar sobre sus denuncias. Los informantes pueden ahora acercarse a la CCV, de
interés publico, con cualquier prueba de supuesta corrupcion o uso ilicito del mandato publico por
parte de cualquier empleado del gobierno central o de toda sociedad, empresa, asociacion o
autoridad local controlada por el gobierno central.

El informante no puede mantener su identidad secreta, pero la CCV debe protegerla. La
CCV puede tomar medidas contra cualquiera que deje filtrar el nombre del informante, intervenir
en casos de abuso de autoridad, y ordenar la proteccion para los informantes y los testigos. La
comisién también puede exigir la asistencia policial para investigar las denuncias y, después de las
investigaciones, puede recomendar procedimientos departamentales contra el funcionario
involucrado; medidas para resarcir la pérdida causada al gobierno; procedimientos penales; o
medidas correctivas para evitar una nueva infraccion.

Dias después de que el mecanismo fuera implementado, el Comisario de la Central de
Vigilancia P. Shankar dijo que estaria mas satisfecho si el arreglo no fuera una versién tan ligera de
la legislacién propuesta, pero que al menos era un comienzo. ‘Si Satyendra Dubey hubiera
recurrido a mi, yo no hubiera podido hacer lo que puedo hacer hoy por él’, dijo.”

Notas

1. Raj Kamal Jha es editor adjunto del Indian Express.

2. Indian Express (India), 11 de diciembre de 2003.

3. BSC News, 10 de diciembre de 2003, http://news.bbc.co.uk/1/hi/world/south_asia/3306075.stm

g Il;tlji’rclji'sterio de Transporte y Autopistas, 11 de diciembre de 2003,
http://pib.nic.in/archieve/Ireleng/lyr2003/rdec2003/11122003/r1112200336.html

6. 9 de octubre de 2004, ceremonia de Transparency International de entrega de los Premios a la Integridad

2004, reconocimiento péstumo a Satyendra Kumar Dubey por su coraje en la lucha contra la corrupcion.
7. Indian Express (India), 7 de mayo de 2004.



Los costos econémicos de la corrupcioén en infraestructura

Paul Collier y Anke Hoeffler*

Para evaluar los costos econdmicos de la corrupcién en infraestructura, primero necesitamos
entender por qué el sector sigue apareciendo como el mas corrupto. La infraestructura resulta
distintiva como actividad econdmica en dos aspectos. Primero, resulta intensiva en capital
‘idiosincratico’, lo que significa que el capital debe ser disefiado especificamente para su
instalacion. Segundo, es una actividad de ‘red’, lo que requiere reglamentacion del gobierno.

Ambas caracteristicas la hacen facil de corromper.

Aumento del costo de capital por la corrupciéon
En un punto, el capital es diferente cada vez, resulta dificil estandarizar y establecer un costo de

instalacidon. Por ejemplo, los edificios nuevos son mas dificiles de tasar que los camiones nuevos.
Distinto de los camiones nuevos, el proveedor —constructor- tiene mucha mas informacién de los
costos verdaderos que el comprador. La diferencia en la informacion -conocida como asimetria en
la informacién- se traduce en una oportunidad para la corrupcién. El efecto directo de tal
corrupcion es que aumenta el costo de la infraestructura de la construccién -es decir, el costo de
capital. Este efecto directo puede tener muchos efectos secundarios que alteran la asignacién de
presupuestos.

Al reconocer el problema de la corrupcién en el sector de la construccidn, los tomadores de
decisiones encargados de los presupuestos podrian desviar gastos del sector. Por ejemplo, un
anterior ministro de Finanzas para Eritrea adopté la politica de minimizar los costos de construccion
porque dudaba de la capacidad de su ministerio para controlar tales gastos. Mientras que la
evidencia a continuacidn sugiere que esta es una respuesta comun, si lo tomadores de decision en
temas de presupuesto son corruptos, podrian desviar los fondos de los presupuestos hacia los
gastos de infraestructura de manera que aumentaran las oportunidades para la corrupcién. Si las
rutas resultan mas intensivas respecto del capital que la educacidon primaria, entonces el
presupuesto puede desviarse por varios caminos, y lejos de la educacién. Y si hay mas
oportunidades de corrupcién en la construccién de caminos que en el mantenimiento, se pueden
construir los caminos, dejar que se deterioren, y luego reconstruirlos: un escenario muy comun en
Africa.

Aunque los tomadores de decisién sean indiferentes o hagan caso omiso de la corrupcion,
el aumento en el costo de la infraestructura de capital generara un efecto de ‘sustitucion’ por
medio del cual se comprara menos que si su precio no fuera incrementado. De manera que la

corrupcion lleva a que se gaste mas y se entregue menos.

Como la corrupcion aumenta el costo de operacion de los servicios de infraestructura
La infraestructura no es necesariamente una gran cantidad de estructuras; es el flujo de los

servicios. Los caminos contribuyen al transporte de servicios, las plantas de energia contribuyen a
la provisidn de electricidad, y las lineas de teléfono, a los servicios de comunicaciones.
Por lo general, los gobiernos regulan los servicios de infraestructura como sus sistemas de
distribucion y a menudo incluyen puntos sobre el monopolio, que de otra forma podrian explotar
los operadores.

La regulacion resulta dificil cuando los reguladores saben menos que el proveedor de
servicios, como a menudo resulta. Ademas, los reguladores pueden requerir ser regulados, dado

que los proveedores podrian sobornarlos -fendmeno conocido como ‘captura regulatoria’.



Un proveedor puede distribuir las ganancias de su monopolio en toda la organizacion en forma de
esfuerzos reducidos, salarios inflados, u otras formas de flexibilidad de gestidon. Los empleados
podrian explotar el monopolio de sus tratos con clientes; por ejemplo, podrian pedir sobornos por
lo que llaman practicas comunes.

Estas formas de corrupcién aumentan los costos recurrentes de la provision de servicios.
Ademads, como sucede con los costos de capital, el exceso de costos recurrentes tiene efectos
directos e indirectos. El efecto directo es simplemente el desperdicio implicado en los servicios
provistos. El costo indirecto es lo que los clientes podrian sustituir con el servicio. Por ejemplo, en
todo Africa, el fracaso de la provision monopdlica de la electricidad ha inducido al auto-
abastecimiento. Algunas pequefas empresas fabricantes gastaron tres cuartos de las inversiones
en generadores eléctricos.? Si esta conducta hace que las manufacturas sean poco competitivas en
los mercados globales, los verdaderos costos de la corrupcion en la provision de electricidad en

términos de pérdida de empleo resultan enormes.
Cuantificacion del impacto de los costos de capital
Durante muchos afios, las propuestas de construccidn de infraestructura en Nigeria se aprobaban
sin mayores evaluaciones. Oby Esekwesili, el asesor del Presidente en la lucha contra la corrupcion,
ahora evalla el proceso de compras federales y ha introducido un proceso de licitacion competitiva.
La introduccién de dicha evaluacion en efecto demuestra el grado de incremento de los costos, que
antes resultaban normales. E/ nuevo sistema de compras ha resultado en reducciones de costos de
40-50%.3

Este hallazgo se complementa con estudios econométricos que toman un enfoque
comparativo, relacionando diferencias en los niveles de corrupcion a las diferencias en los costos de
infraestructura (de capital o recurrentes). La econometria tiene muchas formas de copiar el hecho
de que muchos factores de los costos varian segun los casos. El estudio global resumido a
continuacion hace un control cuidado de las diferencias entre los paises. En cambio, el primer
estudio intenta minimizar las diferencias al focalizarse en un solo pais (Italia) y estudiar las
variaciones entre las regiones.

Inversiones en infraestructura en 20 regiones de Italia
Del Monte y Papagni examinaron el nivel de inversiones publicas a nivel regional, en lo que

consideran una buena aproximacion a las inversiones en infraestructura, para cuantificar el primer
tipo de costo identificado anteriormente -el incremento del costo de capital.* Utilizan una medida
regional objetiva de la corrupcién, a saber, el nimero oficial de delitos cometidos contra la
administracion regional. Su medida de rendimiento es la taza de crecimiento econdmico regién por
regién. Esta medida captura tanto los efectos directos del creciente costo de capital —incluyendo el
desperdicio- y los efectos indirectos, la sustitucion dentro y fuera de la infraestructura.

No es sorprendente que el estudio de Del Monte y Papagni muestre que las inversiones en
infraestructura aumentan la taza de crecimiento y la corrupciéon la reduce. Sin embargo, su

hallazgo clave es que -de controlar estos efectos— un alto nivel de corrupcién reduce el aporte que



los niveles de inversién en infraestructura contribuyen. El efecto es altamente significativo en el
sentido estadistico, y en el sentido econémico, también.>

Especificamente, un mayor ‘desvio estandar’ en el nivel de corrupcién reduce la
contribucién de la inversidon de infraestructura a la taza de crecimiento en un 0,29%. En otras
palabras, en vez de que la regién crezca 1,4% -promedio de crecimiento de Italia durante 1990s-
un desvio estandar de la regidon por debajo del promedio creceria sélo 1,11%. Durante la década,
esa region serd un 3% mas pobre segun el promedio general.

Si todas las regiones de Italia pudieran reducir los niveles de corrupcidn o el desvio
estandar, los ahorros anuales sdlo por el aumento de la efectividad de las inversiones en

infraestructura serian el doble de todo el presupuesto de asistencia de Italia.

Inversion global en infraestructura en teléfonos y electricidad
En un estudio global, Henisz presenta una imagen de la inversidon en redes telefénicas y la

generacién de electricidad durante todo el siglo, utilizando datos para mas de 100 paises.® El
estudio utiliza dos distintas medidas de rendimiento. El primero es la longitud del lapso entre las
primeras instalaciones de redes telefénicas en el mundo y de las conexiones de electricidad (en
Estados Unidos), y su instalacidon en cada uno de los paises que estan siendo evaluados. La
segunda es el nivel de inversidén subsiguiente en redes telefénicas y de generacién de electricidad.
Henisz esta investigando si un alto nivel de corrupcion estira el lapso inicial en la adopcidn y si baja
el nivel de las inversiones subsiguientes.

Henisz mide los niveles de corrupcion por la habilidad del entorno politico de imponer pesos
y contrapesos sobre el abuso de poder. Comienza por contar el nimero de pesos y contrapesos
nominales en el sistema de toma de decisiones politicas. Luego introduce el grado en el que estos
centros independientes de poder son independientes en la practica. Para hacerlo, mira la
heterogeneidad politica de los centros de poder; por ejemplo, si todos los centros de poder estan
controlados por el mismo partido politico, ellos son menos independientes que si estan controlados
por los diferentes partidos. Finalmente, Henisz permite cierto grado de heterogeneidad politica
dentro de cada centro de poder. Un entorno de baja corrupcion incluiria muchos pesos y
contrapesos, cada uno politicamente independiente, y cada uno sujeto a la disciplina interna de la
competencia politica. En el otro extremo, la corrupcién prospera donde los pesos y contrapesos
resultan pocos en nimero e ineficientes dada la concentracion de poder politico.

Henisz encuentra que la corrupcién, asi definida, tiene un efecto significativo. Considera los
beneficios de las limitaciones politicas si estan en un estdandar mas arriba del promedio. En Africa,
tal mejora hubiera aumentado la posibilidad de instalacién de la red dentro de los primeros 5 afios
de la primera instalacién mundial entre un 15y 38%. El estudio descubre efectos similares en otras
regiones, y para la generacion de electricidad. La misma mejora de un estandar de desvio también
hubiera aumentado la taza de inversidn en infraestructura. Hubiera aumentado la taza anual de
inversion en la red telefénica en 0,8 puntos porcentuales, y en la generaciéon de electricidad de 0,5
puntos porcentuales. En estas décadas, tales efectos representan mayores diferencias en la

provision de infraestructura.

La corrupcion y la inversion en infraestructura: un resumen
Los dos estudios de estas buenas practicas llevan el mismo mensaje: La corrupcion tiene efectos

adversos sobre la inversién de infraestructura. El estudio global descubre que, en el control de

otras caracteristicas del ambiente, un alto nivel de corrupcién demoraria sustancialmente la



introduccion de nuevos tipos de infraestructura y reduciria sustancialmente la velocidad en la que
se acumula. El estudio italiano muestra que aun esto subestima el dafio hecho por la corrupcién.
Descubre que un cierto nivel de inversidon en infraestructura es mucho menos productivo en
entornos corruptos. Asi, los efectos distintivos encontrados en los dos estudios son acumulativos:
La corrupcién disminuye el gasto en infraestructura y reduce la productividad de esos gastos. Aln

asi, los costos de la corrupcion no terminan aqui.

Cuantificacion del impacto de costos recurrentes
Atendiendo ahora a los efectos de la corrupcion en los costos recurrentes, el siguiente conjunto de

estudios econométricos nuevamente adopta los enfoques complementarios: dos se centran en una
region y sector en particular en un momento dado, para reducir los problemas de comparacion; y

el tercero toma el enfoque global y considera una amplia gama de servicios de infraestructura.

Agua en Africa y electricidad en América Latina
Los estudios regionales se focalizan en los costos de operacion de los servicios publicos, tomando

su inversion de capital como un dato conocido. Estan preocupados con la eficiencia con la que una
suma de inversion de capital se combina con la mano de obra y otros insumos para producir el flujo
de servicios. En su estudio de las empresas de servicios de agua en Africa, Estache y Kouassi
comparan la productividad entre 21 empresas.” Poner como punto de referencia a la empresa mas
eficiente, ayudaba a medir el grado en el que las empresas no lograban llegar al estandar e
intentaban explicar por qué eran menos eficientes. El nivel de corrupcién que prevalece en el pais
es uno entre muchas variables explicativas. Al controlar todas las otras variables, los autores
descubren que el nivel de corrupcion es altamente significativo en el sentido estadistico, y es
sustancial en sentido econdémico.

El nivel de corrupcidon se mide sobre una escala de 16 puntos ascendentes con un promedio
de 10.2. Estache y Kouassi descubrieron que la reduccién de un punto en la corrupcién aumenta el
nivel de eficiencia operativa en un 6,3%. Si los servicios de agua estuvieran operativos en entornos
no-corruptos (1 en la escala), tendrian un promedio de aumento en la efectividad de 64%. Los
precios que cobran las empresas podrian ser asi un 64% mas bajo. En otras palabras, casi dos
tercios de los costos operativos se debian a la corrupcidon. AGn una reduccion de la corrupcion de
un punto, de un promedio de 10,2 a 9,2 (totalmente dentro del rango de datos) reduce el costo en
6,3%, lo que resulta un efecto importante. De hecho, los autores puntualizan que excede las
ganancias totales logradas desde la privatizacion.

Un estudio realizado por Bo y Rossi en 80 empresas de servicios de electricidad en 13
paises latinoamericanos utiliza dos medidas de variaciones nacionales en la corrupcién, el Indice de
Percepciones de la Corrupcién de TI y el Indice de corrupcion en la Guia Internacional de Riesgo
Pais.® Los dos resultan significativos. Este estudio controla otros efectos sobre la eficiencia de la
generacion de la electricidad. Utiliza dos medidas de rendimiento, el nimero de trabajadores
empleados -y por lo tanto la productividad de la mano de obra- y los costos operativos y de
mantenimiento totales. Con dos medidas de corrupcién y dos medidas de rendimiento, los autores
serian capaces de controlar la solidez de los resultados. Encuentran que ambas medidas de
corrupcion afectan significativamente y sustancialmente las medidas de rendimiento.

Bo y Rossi consideran lo que sucederia si el pais que mostraba la media en la muestra
(Brasil) tenia la medida de corrupcién del pais menos corrupto en su muestra (Costa Rica).

Aproximadamente, esto es equivalente a preguntarse lo que sucederia si todos los paises redujeran



su corrupcion al nivel de Costa Rica. Los efectos de la eficiencia serian sustanciales. La fuerza
laboral necesaria para producir la misma cantidad de electricidad se reduciria en 12%.° La
electricidad sera seguramente menos costosa; los autores descubren que los costos operativos y
de mantenimiento caerian un 23%.

Asi, ambos estudios demuestran los efectos significativos de la corrupcién en gastos
recurrentes en servicios de infraestructura. Ambos evallan costos directos solamente, a saber los
mayores precios que deben pagan por los servicios que realmente se prestan. Estos estudios no
consideran los costos indirectos de los servicios deficientes, tales como la pérdida de trabajo e

inversion en las fabricaciones.

Rendimiento global de los servicios de infraestructura
Kaufmann, Leautier y Mastruzzi consideran el rendimiento de los servicios de infraestructura desde

una perspectiva global.!® Su unidad basica de observaciéon no es un pais, sino una ciudad: toman
en cuenta 412 ciudades de 134 paises. Su medida de rendimiento estd relacionada con el acceso a
los servicios y a la calidad de la entrega de servicios tales como agua, cloacas, electricidad y
teléfono. La medida de los autores para la corrupcién incluye informacion de la cuidad y del pais en
su totalidad. Observan el alcance de los sobornos en los servicios publicos en las ciudades; en el
ambito nacional, miden el alcance del ‘entendimiento del estado’ de los procesos regulatorios, y el
grado en el que se controla la corrupcidn. La pregunta es si, controlando otras caracteristicas,
estas medidas de la corrupciéon afectan a alguno o a todos los servicios de infraestructura
considerados.

Demuestran que cada medida de corrupcion tiene efectos sustanciales tanto en el acceso y
la calidad de los servicios prestados. Tales hallazgos apoyan la conclusiéon de que la corrupcion a
nivel ciudad es significativa, mas alla de otras influencias, en la cantidad y calidad de los servicios

prestados

Resumen: la corrupcion y los servicios de infraestructura
Estos estudios sobre las ‘mejores practicas’ comunican el mismo mensaje - la corrupcion empeora

significativa y sustancialmente los servicios de infraestructura. Aun asi, los problemas a los que
apuntan difieren. Los estudios se ocupan de los costos de la operacién. Muestran que la corrupcion
aumenta el costo de provision de un volumen particular de un servicio. El estudio mas amplio no se
ocupa de los costos operativos, sino del volumen y calidad de los servicios prestados. Descubre que
la corrupcién reduce el acceso a los servicios, lo que podria ser una consecuencia directa del efecto
del incremento de costos: a mayor costo operativo, menor volumen de servicio prestado. Sin
embargo, el efecto adverso respecto de la calidad es totalmente diferente. De hecho, los costos
operativos causados por la corrupcién podrian llegar a ser compensados con una mayor calidad.

Sucede lo contrario: la corrupcién aumenta los costos y disminuye la calidad.

Conclusion: costos, costos y mas costos
Las investigaciones preliminares sobre las consecuencias de la corrupcion presentan un problema

técnico de ‘pertenencia’ —la corrupcion estaba relacionada con muchos resultados adversos, aunque
no era su causa. Investigaciones recientes han recorrido un largo camino para sobreponerse a
estos problemas de interpretacién. Uno de los enfoques consiste en limitar la pregunta. Por sobre
todo, estos estudios no se focalizan en las consecuencias generales de la corrupcién, sino en varios

problemas especificos relacionados con la infraestructura. Ademas, dentro de la infraestructura,



algunos se focalizan en la inversion en el sector, mientras que otros lo hacen en los servicios
provistos. Otro enfoque consiste en limitar el rango de observaciones consideradas. Algunos de los
estudios se han concentrado en un solo tipo de infraestructura en un solo pais o regién.

Lo que surge de este enfoque mas preciso es una mayor confianza en los resultados, y una
gama de costos generados por la corrupcién. Entre ellos los estudios revisados han demostrado
cuatro costos distintos derivados de la corrupcién, pero coexistentes que resultan significativos y

sustanciales a la infraestructura:

1. La corrupcién demora y reduce los gastos e inversiones en infraestructura (por ejemplo,
globalmente, una modesta reduccidn en la corrupcidon incrementaria las inversiones en
telecomunicaciones en 0,8 puntos porcentuales).

2. La corrupcién reduce el crecimiento generado por un gasto en infraestructura dada (por ejemplo,
en Italia, la misma reduccion modesta de la corrupcion aumentaria el crecimiento en 0,3 puntos
porcentuales, aunque no haya cambios en las inversiones).

3. La corrupcion aumenta los costos operativos de la provisidon de un nivel dado de servicios de
infraestructura (por ejemplo, en América Latina, recortar la corrupcion a los niveles de Costa

Rica reduciria los costos operativos en la electricidad en un 23%).

4. La corrupcién reduce la calidad de los servicios de infraestructura y limita el acceso, en especial

para los pobres.

El costo total verdadero de la corrupcion en infraestructura es al menos la suma de los costos.
Representa menor calidad de vida, golpea mas a los pobres; y afecta el desarrollo. De hecho, la
infraestructura cara y de mala calidad implica costos sobre la sociedad mucho mas alld del dinero
directamente gastado en el proceso de provisién.

Sin embargo, el enfoque tomado en estos estudios también lleva un mensaje implicito de
esperanza. La base de los estudios es la variacién - podemos cuantificar los costos de la corrupcion
s6lo porque su alcance difiere tan marcadamente entre las distintas regiones, que se asemejan en

otros aspectos. En otras palabras, no tiene que ser asi.
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2 La corrupcion en la practica

FOTO: Un trabajador en la mayor planta de gas licuado del mundo en Dabhol, India. Se vio envuelto en un
conflicto desde mediados de 1990, por suposiciones de corrupcion, altos costos y disputas entre Enron y la
empresa de servicios local por unas deudas, la planta dejo de generar electricidad en mayo de 1999. Ahora
mantiene una fuerza laboral de 250, de los 5000 trabajadores que fueron despedidos después de que la planta
cerro. (AP Photo)

Exposicion de las bases de la corrupcion en la construccién
Neill Stansbury1

Las encuestas revelan que la corrupcién es mayor en la construccién que en cualquier otro sector
de la economia.? La escala de la corrupcién en la construccién se ve aumentada por la dimension y
alcance del sector que va desde infraestructura del transporte a usinas eléctricas en el extremo
mas alto, y residencias en el otro. Es un sector que incluye proyectos iniciados por el gobierno (a
menudo llamados “obras publicas”) y el sector privado. Se estima que el volumen total del
mercado de la construccidon suma alrededor de 3,200 trillones de ddlares al afo. Su participacion
en la economia varia del 5-7% del PBI de paises desarrollados y en desarrollo avanzados, y del 2-

3% del PBI en paises en desarrollo de menor ingreso.?

Existen variaciones significativas en toda la industria respecto de la naturaleza y alcance de la
corrupcion. Algunos sectores y territorios estan relativamente libres de corrupcién, y un nimero
importante de organizaciones e individuos intentan evitar la corrupcién a toda costa. La mayoria de
los contratistas que recurren a la corrupcién lo hacen no porque quieran, sino porque creen que se

ven forzados a hacerlo por el modo en que opera la industria y el entorno politico.

éPor qué la construccion es tan propensa a los actos de corrupcion?

Los proyectos de construccién por lo general involucran un gran nimero de participantes en una
estructura contractual compleja. La Figura 2.1 ilustra una estructura contractual (simplificada)
posible para la construccidn de una usina eléctrica. Cada linea representa un contrato entre dos

actores (empresas, bancos, gobiernos, etc).

En la construccién de una usina eléctrica, el ‘cliente’ (o propietario) serd normalmente el gobierno o
una empresa publica. En la etapa de planeamiento del proyecto, el cliente contrata consultores e
ingenieros (ver el extremo superior derecho de la figura) para llevar a cabo estudios de factibilidad,
evaluaciones de impacto ambiental y otros ejercicios de planeamiento. El cliente también
recolectara los fondos del proyecto negociando acuerdos con bancos comerciales, bancos de
desarrollo e instituciones financieras internacionales (ver extremo superior izquierdo de la figura).
El cliente entonces adjudica el contrato de construccidn principal a una sola empresa (‘el
contratista principal’) luego de llevar a cabo una licitacién publica segun las reglamentaciones

correspondientes a las compras publicas.

El ‘contratista principal’ podra ser una empresa de construccién o ingenieria del sector privado, que

luego podria sub-contratar partes clave del proyecto seguin sus propios términos de adjudicacién de



contratos. A su vez, los sub-contratistas pueden volver a sub-contratar sus obras, y a su vez, estas

partes pueden comprar equipamiento y materiales de otros proveedores o hacer alguna sub-

contratacion mas.

Figura 2.1: Estructura contractual simplificada para la construccién de una usina eléctrica
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Las siguientes caracteristicas de los proyectos de construccion los hacen particularmente propensos

a la corrupcién:

1. Dimension de los proyectos. Mientras que los proyectos de construccion varian en

escala, los proyectos de infraestructura son particularmente grandes. Los costos de

represas, usinas, plantas industriales, y autopistas pueden llegar a miles de millones de

dolares. Resulta mas facil esconder sobornos, o inflar pedidos en proyectos de mayor

escala, que en los mas pequefios.

2. El caracter unico de algunos proyectos. El hecho de que algunos proyectos de

construccion de gran escala sean Unicos, hace dificil comparar los costos, lo que resulta

propicio para inflarlos y asi encubrir los sobornos.

3. La participacion del gobierno. La mayoria de los proyectos de infraestructura son

dirigidos por el gobierno. Aln en proyectos privatizados se requiere la aprobacién del

gobierno para el planeamiento o acuerdo de pago para el uso del producto terminado. La

industria tiende a estar bastante regulada tanto a nivel local como gubernamental. Se

requieren numerosos permisos. Donde los controles no son suficientes sobre el

comportamiento de los funcionarios publicos, su poder —~combinado con la complejidad




estructural y financiera de los proyectos- hace que sea relativamente facil para los
funcionarios recibir sobornos.

La cantidad de vinculos contractuales. Mientras que hay numerosas variaciones en la
estructura del proyecto antes descrita, la cascada contractual podria tener facilmente unos
1.000 vinculos, cada uno dependiendo de los vinculos contractuales de la cadena. Cada
vinculo proporciona una oportunidad para que alguien pague un soborno a cambio de la
adjudicacién de un contrato. Ademas se intercambian obras y servicios a cambio de pagos
en cada eslabdn de la cadena contractual. Cada porcion de la obra y cada pago representan
la oportunidad de encubrir pagos de sobornos a cambio de certificados por trabajos
excesivos, trabajos defectuosos, o prorrogas mas expeditivas.

La cantidad de fases dificulta el control del proyecto. Por lo general, los proyectos
tienen diferentes fases, y cada uno incluye distintos equipos de gestidn, y exige que se
entregue la fase completa al contratista que asume la siguiente fase. Por ejemplo, el
proyecto de una usina podria consistir en las siguientes fases: determinacién del pedido,
eleccion del tipo (hidroeléctrico, carbon, petrdleo, gas), disefo, excavacion, bases, obras
civiles, fabricacion de equipos, ereccién de los equipos, encargos y operacion. Aun si un
solo contratista asumiera todas las fases del proyecto, subcontrataria los diferentes
elementos de la tarea, lo que crea dificultades para el control y la supervisién.

La complejidad de los proyectos. Dada la complejidad, la interrelacion entre los
contratistas y los eventos a menudo resulta incierta. Las personas que trabajan juntas en
un proyecto a menudo parecen no conocer, 0 no estar de acuerdo con las razones por las
que las cosas salieron mal, o se registraron costos excesivos. Por lo tanto, resulta mas facil
culpar a los otros y reclamar el pago, aun cuando esos reclamos resulten injustificados. Los
sobornos y los pedidos inflados pueden ser facilmente ocultados en otros factores, tales
como un disefo deficiente o gestién negligente. La complejidad también genera razones
para pagar sobornos dado que las decisiones sobre la causa y efecto y sus consecuencias
respecto de los costos pueden tener un gran impacto.

Baja frecuencia de los proyectos. Los proyectos mas importantes suceden a intervalos
irregulares. Ganar estos proyectos podria resulta critico para la supervivencia o rentabilidad
de los contratistas, y a la vez proporciona un incentivo para los sobornos.

El trabajo se va ocultando. La mayoria de los componentes en la construccién terminan
siendo ocultados por otros componentes. El acero estructural puede ser ocultado con el
hormigon, los ladrillos con yeso, los componentes de ingenieria con cubiertas y los techos
con revestimiento. La industria depende en gran medida de los individuos que certifican
que el trabajo se esta haciendo de modo correcto antes de ser recubierto, es bastante
costoso o dificil controlar si el trabajo fue completado segun los estandares requeridos. Este
costo y dificultad crean un incentivo para que los contratistas realicen un trabajo
defectuoso o bien utilicen materiales de menor calidad, y luego paguen un soborno al oficial
para que certifique que el trabajo fue realizado segun las especificaciones.

La cultura del secreto. No existe la cultura de la transparencia en la industria de la
construccion. Los costos se mantienen secretos aun cuando se trata de fondos publicos. La
confidencialidad comercial prevalece por encima del interés publico. La inspeccién de rutina

de los libros y registros que podrian descubrir las practicas ilicitas por lo general se omite.



10. Intereses entrelazados. Las empresas locales y nacionales a menudo tienen posiciones
encontradas en sus propios mercados. Estas posiciones a menudo han sido acalladas con
sobornos. Las empresas internacionales que buscan entrar en estos mercados podrian no
lograrlo a menos que se pague un soborno.

11. No hay una organizacion que regule la industria. La construccién reline una amplia
gama de profesiones, oficios y contratistas especializados, lo que lleva a distintos niveles de
habilidad, integridad y control. Entre los profesionales encontramos arquitectos, ingenieros,
agrimensores, contadores y abogados; y entre los oficios, operadores de maquinarias, de
andamios, constructores, electricistas y plomeros. La habilidad de los contratistas va desde
la excavacion al aislamiento, y de los generadores a los sistemas de refrigeracién. Cada
profesion u oficio puede tener su asociacion de profesionales, con distintos codigos de
conducta y niveles de cumplimiento de esos cdédigos. No hay una organizacidon que soporte
toda la responsabilidad.

12. Falta de ‘due diligence’. El volumen de los fondos involucrados en grandes proyectos de
infraestructura tiene una gran influencia en los organismos de financiamiento que
determinan si un proyecto puede continuar, y qué empresas se adjudican los contratos. Los
bancos comerciales y los bancos de desarrollo regionales o mundiales aportan la mayoria
de estos fondos, mientras que las agencias de crédito del gobierno podrian apoyar
proyectos internacionales riesgosos. La frecuente falta de procedimientos de due diligence
sobre los participantes de los proyectos de construcciéon permite que continde la corrupcidn.

13. Los costos de la integridad. Resulta sorprendente la cantidad de gente que trabaja en el
sector de la construccion y acepta el status quo, o no hace nada para cambiarlo. Los
sobornos y las practicas ilicitas estan tan enraizados que a menudo se aceptan como
norma. Los sobornos a menudo resultan una practica de rutina que muchas empresas
esperan se incluyan en el precio del contrato. El hecho de que muchas empresas de la
construccién paguen sobornos por rutina o cometan fraude dificulta las acciones de una
empresa que quiera actuar con integridad, ya que podria perder la posibilidad de participar
a manos de competidores menos escrupulosos. Como resultado, muchas empresas entran
en un circulo vicioso cuando empiezan con la corrupcién, aunque sea contra su voluntad, lo
hacen para defenderse de las practicas corruptas de otras empresas. Afortunadamente,
algunas empresas y asociaciones de la industria estan tomando medidas para cambiar el

status quo (ver Recuadro 2.1).

Los mecanismos de la corrupcion en la construccion®

Las practicas corruptas abundan en cada una de las fases de los proyectos de construccion:
durante el planeamiento y el disefo, en la adjudicacién del contrato, durante el proceso de
construccién, durante la operacién y mantenimiento de los proyectos una vez que finaliza la

construccion.

La corrupcion en el planeamiento y disefio
Durante la etapa de planeamiento y disefio, la corrupcion podria dar como resultado el inicio de
proyectos con disefios inapropiados o con sobreprecios. La corrupcién podria hacer que se

aprobaran proyectos que no fueran necesarios. En algunos casos los proyectos se conciben



solamente como vehiculos para la corrupcién y no hubieran siquiera llegado a la etapa de
planificacion sin la motivacion de la corrupcidn. En otros, un proyecto podria abandonarse en la
etapa de planeamiento debido a una seria evaluacidon del impacto ambiental, por ejemplo, si no se
hubiera pagado un soborno.

La mayoria de los proyectos requiere una aprobacién, que a menudo es controlada por uno o mas
funcionarios publicos. Los desarrolladores o contratistas podrian pagar sobornos para obtener la
aprobacion del plano. La aprobacion de proyectos publicos de construccion también puede
depender del apoyo de los politicos elegidos a nivel nacional o local. En tal caso, existen
oportunidades para los desarrolladores o contratistas para comprar el apoyo para su proyecto

proporcionando fondos a los politicos, sus partidos o causas de caridad que ellos apoyan.

A veces el contratista podria sobornar al ingeniero consultor del cliente, en vez de al representante
del cliente. El ingeniero consultor (que puede pertenecer a una firma internacional importante) que
asume el disefo para un cliente se encuentra en una posiciéon de poder, dado que puede disefiar el
proyecto de manera tal que se favorezca la tecnologia especifica de un contratista. En algunas
instancias, el disefio de un contrato de estos puede hacerse de buena fe, en la creencia de que la
tecnologia elegida resulta mejor. En otros casos, se podria haber hecho a cambio de un soborno o

una promesa de un trabajo futuro

Recuadro 2.1 Una perspectiva de negocios: promover la integridad en la consultoria de
ingenieria

Jorge Diaz Padillal

La consultoria en ingenieria ha evolucionado para convertirse en una industria importante en todo
el mundo. La Federacién Internacional de Ingenieros de Consultoria (FIDIC)? considera que este
mercado representa alrededor de 500.000 millones de ddlares en honorarios de consultoria al ano,
de los cuales mas de la mitad se entrega a consultoras privadas independientes. Los clientes
necesitan cada vez mas seguridad sobre si las empresas de consultoria operan en entornos libres

de corrupcién, en especial cuando se trata de compras del gobierno.

La mayoria de las empresas de consultoria estan tomando los recaudos necesarios para definir e
implementar politicas anticorrupcién. Sin embargo, estos enfoques son lentos. Falta una base de
integridad que pueda conectar y transformar actos aislados de integridad en lo que la FIDIC llama
un completo Sistema de Integridad en la Gestién de Negocios (SIGN), con procedimientos formales
para identificar los riesgos potenciales, evitar y combatir la corrupcion, e implementar las politicas
de integridad corporativa para cada proyecto dentro de la organizacion. En 2001, se disefiaron los
‘Lineamientos para la Integridad en la Gestidon de Negocios en la Industria de la Consultoria’y la
declaracion de las politicas de la FIDIC sobre la integridad, y en 2002 se publicé el ‘Manual de
Capacitacion para la Integridad en la Gestidn Corporativa. Muchas empresas han desarrollado e
implementado una SIGN siguiendo los lineamientos de la FIDIC, y algunos han obtenido la

certificacion de las normas ISO 9000.




Los pasos principales para el disefio e implementacidn de las SIGN incluyen:

1. La formulacion de un cédigo de conducta. Para asegurar el compromiso, resulta esencial
que el Directorio y los gerentes de alto rango desarrollen un cédigo de conducta que sea claro,
simple, y facil de comunicar y aplicar.

2. La formulacién de una politica de integridad corporativa. Requisitos esenciales para una
politica de integridad principalmente basada en la Convenciéon Anti-Sobornos de la OCDE vy el
Cédigo de ética de la FIDIC. La politica de integridad gira sobre el hecho de que la corrupcién sélo
puede ser eliminada con la honestidad e integridad de todas las autoridades. La honestidad es
interpretada como ausencia de fraude o engafio, y la integridad, como la firma que se niega a
obtener o mantener lo que no le corresponde. La politica debe estar en linea con las normas y
reglamentaciones locales, asi como con el codigo de conducta de la empresa. La politica de
integridad debe estar documentada, implementada, y comunicada dentro y afuera de la
organizacion y estar disponible al publico.

3. La designacion de un representante. Se debe designar a un miembro de la gerencia de la
empresa como representante para asegurarse de que se cumplan todos los requisitos de la SIGN.
También se puede designar a un miembro del personal como vinculo de comunicacion entre la
gerencia y los consultores.

4. La identificacion de los requisitos de las SIGN. Los requerimientos deberan focalizarse en
los procesos de una firma dada que son vulnerables a la corrupcidn. Los requerimientos podrian
depender de: el tamafio y estructura de la firma; la naturaleza de los servicios de consultoria, las
reglamentaciones locales y nacionales y las fuerzas del mercado; y las excepciones y
requerimientos de todos los interesados.

5. El andlisis y evaluacion de las practicas actuales. Se debe hacer una evaluacién sobre
como la firma trata los temas anticorrupcion en la actualidad. Se debe definir la brecha entre las
practicas actuales y los requisitos de las SIGN.

6. La implementacion de las herramientas de SIGN. Una empresa de consultoria debe utilizar
las siguientes herramientas para apoyar el planeamiento e implementacién de las SIGN: un cédigo
de conducta; una politica de integridad; la definicion de roles, responsabilidades y autoridad;
procedimientos de integridad corporativa para los procesos principales (propuesta y negociacién;
ejecucion del proyecto y entrega; cobro del proyecto); estructura contable; medidas de
cumplimiento; y la declaraciéon de la integridad de la firma en la memoria anual. La firma también
debe establecer un procedimiento para evaluar a los sub consultores y los consejeros externos
basandose en las politicas de integridad, y debe llevar registros de su compromiso respecto de la
integridad en la gestion corporativa.

7. La documentacion. Una SIGN debe estar documentada con precisidon para proporcionar
pruebas de que todos los procesos que pueden afectar la integridad corporativa de los servicios
ofrecidos por la firma hayan sido debidamente anticipados. El alcance de la documentacion resulta
esencial -la documentacién excesiva podria reducir el interés del personal y la gerencia en utilizar
este procedimiento. Las SIGN deben estar documentadas en el Manual de Integridad Corporativa vy,
si asi se requiriera para proyectos significativos, en un Registro de Integridad del Proyecto.

8. Un analisis de las practicas actuales. Las SIGN deben establecer las acciones que deben

tomarse en caso de que no se cumpla con la Politica de Integridad Corporativa. Las acciones




adecuadas en casos donde se haya probado la existencia de practicas corruptas van desde

amonestaciones a la suspensién o despido de la firma.

Una vez que las SIGN estan en vigencia, y la consultora confia en que los reglamentos se cumplen,
la firma debe iniciar un proceso de evaluacién para asegurar el cumplimiento continuo. Este
proceso puede incluir; evaluacion de la primera parte, donde la gerencia y el personal
representativo evalla las SIGN; una segunda evaluacién basada en los aportes de los clientes; y
una tercera, realizada por un organismo externo. Si se lleva a cabo una evaluacién externa, puede

ser parte de un proceso de certificacién de calidad de normas ISO 9001:2000.

En el futuro, una nueva norma ISO podria desarrollarse para certificar que una empresa tiene en
funcionamiento un Sistema de Integridad Corporativa. Tal norma no necesita ser especifica de la
industria; la experiencia de la FIDIC con la integridad de la gestién podria conducir a una norma de
integridad para la industria de la construccidén en su totalidad, o hasta de otros sectores

empresariales.

Notas

1. Este articulo se basa en el trabajo desarrollado por el Grupo de Trabajo de Integridad de Gestién en FIDIC,
presidido por Felipe Ochoa, y el Grupo Conjunto de Trabajo por la Integridad, creado con el auspicio de la
FIDIC, con la participacion del Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Federacion
Panamericana de Consultores (FEPAC). Jorge Diaz Padilla es el Presidente electo de la FIDIC.

2. FIDIC, Fédération Internationale des Ingénieurs-Conseils, es la organizacion lider en el mundo que
representa la industria de consultoria de ingenieria internacional. Fundada en 1913, y con oficinas principales

en Ginebra, representa mas de 30.000 firmas en 70 paises.

La corrupcion y la adjudicacion de contratos

Los sobornos

Los sobornos relacionados con la adjudicacién de contratos resultan mas visibles cuando son
contratos para obras de gran escala. Este tipo de corrupcién a menudo involucra a un contratista
que le paga honorarios a un representante del cliente para asegurarse la adjudicacion del contrato.
En algunos casos, el contratista soborna al ingeniero consultor que asesorara al cliente para
convencerlo de que la oferta del que pago el soborno es la mejor. El pago, ya sea a un cliente o a
un ingeniero de consultoria, debe ser directo, aunque a menudo se hace a través de
intermediarios, para esconder su identidad y propésito.
¢ Agentes. La forma mas comun de intermediario es el agente. El contratista designa un
agente que tiene contacto con un representante del cliente o con el gobierno del pais en
cuestién. El contratista le paga al agente un porcentaje del precio del contrato cuando se
adjudica el contrato. El agente transfiere parte del pago a un representante del cliente o
gobierno a cambio de que el contratista sea adjudicatario del contrato. A menudo, el pago
se realiza en moneda extranjera y se deposita en una cuenta en el exterior. Los
contratistas esconden los sobornos en acuerdos formales que establecen el alcance del

trabajo del agente. Sin embargo, el alcance del trabajo a menudo va a ser falso o




exagerado, y el volumen de pago va a exceder el valor de un servicio legitimo que el

agente realiza.

+ Joint-ventures y subsidiarias. El nivel de due diligence de las agencias de crédito a la
exportacion, bancos y auditores es menor en algunos paises. Cuando un contratista
presenta su oferta como parte de un jonint-venture internacional, el joint-venture puede
acordar la ejecucién de un acuerdo de representacién -y la comisién paga- por parte del
pais del que menos se sospeche. De manera similar, donde el contratista es parte de un
grupo multinacional, se puede obtener el pago de una subsidiaria en un pais donde sea
mas dificil detectar dicha comision. Entonces, la subsidiaria tendra que volver a pagar al

contratista a través de otra empresa por falsos servicios o valores inflados.

¢ Subcontratistas. Un contratista también podria canalizar un soborno a través de una
subcontratacion ficticia. Por ejemplo, un subcontratista podria acordar la provisién de
equipos y materiales a un contratista a cambio de un pago, pero en realidad no proveera
los servicios, o seran de un valor mucho menor al precio acordado. Asi, el saldo del pago se
transfiere a la parte correspondiente en forma de soborno.
En muchos casos, el contratista preferiria no tener que pagar un soborno, pero el
representante o agente del cliente le informa que no obtendra el contrato de no ser asi. A
veces, esto se considera una extorsion. En otras ocasiones, el contratista inicia el pago. Un
contratista puede acercarse al representante del cliente o gobierno y exigir el derecho de
negociar un contrato sin competencia, a cambio de un soborno. La ausencia de una
licitacion competitiva podria aumentar el precio y expandir el alcance de la obra.
Un contratista también podria implementar un soborno porque sabe que sus competidores
en el proceso podrian ofrecer sobornos, por lo que concluye que debe pagar un soborno
para nivelar el “terreno de juego”. Sin embargo, una herramienta innovadora desarrollada
por Transparency International -El Pacto de Integridad- echa por tierra esta légica y

compromete a todos los oferentes a abstenerse de pagar sobornos (ver Recuadro 2.2).

Recuadro 2.2 El Pacto de Integridad irradia un poco de luz sobre la licitacién de la
electricidad en México
Transparencia Mexicana

Desarrollado por Transparency International, el Pacto de Integridad (PI) tiene por objetivo
prevenir la corrupcidon en las compras publicas. Consiste en un acuerdo entre los gobiernos o
agencias gubernamentales y todos los oferentes para un contrato del sector publico. Bajo el PI,
ambos lados acuerdan no pagar, ofrecer ni aceptar sobornos, actuar colusivamente con los rivales
para obtener el contrato, ni incurrir en ciertos abusos mientras se ejecuta el contrato. Se pide
también a los oferentes que revelen todas las comisiones o gastos similares que obtienen de toda
persona relacionada con el contrato. Se aplicaran sanciones en caso que ocurran violaciones, que
iran desde la pérdida o negacion del contrato, pérdida de derechos a la oferta o garantia de
cumplimiento, a la responsabilidad por los dafos y registro en una lista negra. También se podrian
tomar medidas penales, civiles o disciplinarias contra los empleados publicos. El PI permite a las

empresas evitar los sobornos sabiendo que sus competidores se rigen por las mismas normas.




Permite a los gobiernos recortar los altos costos de la corrupcién en las compras, las
privatizaciones y licencias.

Transparencia Mexicana, el capitulo de TI en México, ha ejecutado 15 PI entre 2001 y el
momento del informe, y hay otros 12 en vigencia. Los PI mexicanos siguen los mismos principios
que el mas amplio Pacto de Integridad de TI, pero incluyen caracteristicas adicionales que intentan
aumentar la participacién de los ciudadanos en el proceso de contratacion. La principal diferencia
radica en que el PI mexicano introduce el llamado “testigo social” para supervisar el proceso. El
testigo social es designado por Transparencia Mexicana y debe ser un experto técnico e
independiente, y gozar de buena reputaciéon en ese campo. Deberad producir un informe final que
incluya observaciones y sugerencias sobre el proceso, una revisién de los criterios de clasificacion
para los oferentes, una evaluacién del campo de oferentes y una evaluacion del principio racional
detras de las decisiones tomadas por la autoridad contratante.

Un ejemplo de PI en la practica es la licitacion de 2002 de una usina hidroeléctrica de 1.228
GWh, conocida como ‘El Cajon’, considerado el proyecto de infraestructura mas importante de
México en la década. Esta fue la primera vez que el gobierno federal, a través de la Comisién
Federal de Electricidad (CFE), aceptd la supervision independiente de una organizacién de la
sociedad civil para este proceso de licitacion en el sector energético, que en México ha sido
histéricamente percibido por el publico como afectado por altos niveles de corrupcion.

El PI duré desde agosto de 2002 a junio de 2003. El primer paso al introducir el PI fue
designar un testigo social para supervisar el proceso. Luego, se exigid a los oferentes que
presentaran una Declaraciéon de Integridad Unilateral a Transparencia Mexicana como condicidn
para competir por el contrato. Estas fueron suscritas por los funcionarios de mas alto rango del
consorcio de oferentes. Los funcionarios de la CFE y del gobierno involucrados en el proceso de
contratacion también presentaron sus declaraciones. Como parte del PI, Transparencia Mexicana se
reunié con cada uno de los oferentes para preguntarles qué parte del proceso consideraban corria
el mayor riesgo de irregularidades. Los encuestados dijeron que estaban mayormente preocupados
por la evaluacién justa de las propuestas.

Unas 31 empresas compraron los pliegos para el proceso de licitacién. De ellas, 21 no
presentaron propuestas, y las restantes 10 se dividieron en tres consorcios que presentaron
propuestas. Estas fueron evaluadas en sus aspectos técnicos y econémicos. La evaluacion técnica
consistid en verificar que cumplieran con los criterios de clasificacidn; la evaluacion econémica se
llevé a cabo sélo para determinar la oferta mas baja. Basado en los resultados de la evaluacion, el
contrato fue ofrecido a un consorcio que agrupaba a Constructora Internacional de Infraestructura,
Promotora e Inversora Adisa, Ingenieros Civiles Asociados, La Peninsular Compafiia Constructora y
Energomachexport-Power Machine. Se realizd una oferta de 748 millones de ddlares para el
contrato, por debajo del presupuesto destinado por el gobierno para el proyecto que era de 812

millones de ddlares.

Presentacion de denuncias

Durante el proceso de licitacidon, Transparencia Mexicana recibié una denuncia sobre una
supuesta irregularidad -la CFE habia proporcionado informacion confidencial a uno de los oferentes
cinco meses antes de la licitacion publica. Transparencia Mexicana pidié tener una reunién con el

demandante, pero no obtuvo respuesta. Transparencia Mexicana también pidié una explicacién a la




CFE. La CFE respondié que habia publicado informacién sobre el proyecto ‘El Cajon’ en Internet
varios meses antes de la licitacién, pidiendo datos a aquellos interesados en el proyecto. Ninguno
de los oferentes presentd quejas respecto de los criterios de clasificacion, ni del marco legal del
proceso de contratacién. Al momento de preparacién del informe, Transparencia Mexicana no tenia

conocimiento de reclamos pendientes.

Pasos a seguir

La participacion de Transparencia Mexicana en el proceso de contratacion de ‘El Cajon’
representa un pequefo haz de luz sobre un sector que hasta el momento no daba acceso a la
sociedad civil, y que ha sido repetidamente danado con acusaciones de corrupcion. La experiencia
sirve para demostrar algunas de las limitaciones de los PI, de todos modos. Mientras que un PI
puede ayudar a guardar un proceso de contratacion de la corrupcion, no existen garantias de que
una vez comenzado el proceso, el proyecto no esté plagado de irregularidades o decisiones poco
éticas, que lleven a costos excesivos. El gobierno federal debe permitir que la sociedad civil vaya
mas alla del proceso de contratacidon y supervise la ejecucién de proyectos de obras publicas,

velando por el cumplimiento de los contratos.

El proceso de licitacion puede convertirse en corrupto por la presion internacional. Por ejemplo, el
gobierno de un pais desarrollado podria influir en un pais en desarrollo para asegurarse de que una
empresa de un pais desarrollado sea adjudicataria de un proyecto, aunque no sea la mejor opcion
ni la menos costosa. Dicha presion puede tomar muchas formas, la promesa de asistencia, tratos
por armas, 0 acuerdos para apoyar la solicitud del gobierno para convertirse en miembro de una
organizacion internacional. Se toman varios recaudos para ocultar la presién en algunos casos, en

otros, se exhibe abiertamente.

Aunque estos ejemplos se relacionen en su mayoria con adjudicaciones de contratos de gran
escala, se aplican los mismos principios a lo largo de toda la cadena contractual. En un extremo, un
proveedor paga unos 100 dolares al gerente de compras de una empresa a cambio de un contrato
de provision menor. En el otro, el contratista principal podria pagar hasta 50 millones al

representante del gobierno para que le adjudique un proyecto de infraestructura de envergadura.

Engaiio y colusion
El engafio y la colusidon en la adjudicacidn de los contratos podrian presentarse de varias formas, a
menudo en forma de cartel:

e Un grupo de contratistas en competencia podria llegar a un acuerdo secreto, por el cual se
comprometen a compartir futuros proyectos entre ellos de manera que se mantengan los
altos precios. Eligen el adjudicatario de un proyecto especifico y anotan el precio a ser
ofrecido por el oferente que acordaron preseleccionar. Todos participan, pero con precios
mayores que el del contratista favorecido, a quien luego el cliente elige como la opcién mas
barata. Se le hace creer al cliente que el proceso fue genuino.

e Un grupo de contratistas que compiten por un proyecto podrian acordar en secreto que
cada uno incluird una suma preacordada en sus ofertas, que refleje los costos totales de la

licitacion de todos los oferentes. No preseleccionan al adjudicatario pero compiten




abiertamente. Cualquiera sea el adjudicatario del proyecto, se dividen la suma preacordada
entre todos los otros oferentes, como un consuelo para el perdedor.

¢ Un grupo de proveedores de materiales podria acordar establecer un precio minimo de los
materiales que proporcionan. Aun cuando haya un proceso competitivo, los precios se

mantendrian mas altos que en casos de competencia genuina.

Esta forma de colusion a menudo es acompafada de sobornos. Por ejemplo, se podria pagar un
soborno al representante del cliente, para obtener informacidn interna sobre el presupuesto

esperado, o limitar el nUmero de oferentes permitidos.

La corrupcion durante la construccidon

Los sobornos

Los sobornos no terminan con la adjudicacidn del contrato. Muchas de las actividades posteriores a
la adjudicacion del contrato pueden tener un impacto financiero significativo sobre los

participantes, y por lo tanto, alentar la existencia de sobornos:

1. Acordar ‘modificaciones’ al contrato. Es muy extrafio que un contrato se complete
exactamente en la forma originalmente pactada. Se podrian requerir cambios en el disefio
o método de construccion debido a errores del disefio original, circunstancias especificas
(tales como condiciones de suelo desconocidas), o bien, la decision del cliente de modificar
los requerimientos una vez comenzado el proyecto. Los cambios en el disefio o método por
lo general se reflejan en las ‘modificaciones’ (o ‘cambios en el concepto') del contrato. Por
lo general las variaciones tienen su efecto en los costos, dado que una parte acordada del
trabajo podria desperdiciarse, otros items deben pedirse, o podria requerirse mano de obra
0 materiales adicionales. Por lo tanto, las variaciones crean oportunidades para sobornos
entre el contratista y el representante del cliente, o el arquitecto o ingeniero responsable
de autorizar el cambio y aprobar los costos resultantes. Los proyectos de infraestructura
importantes pueden experimentar cientos de variaciones, con costos que van desde los
cientos a los miles de ddlares. El efecto sobre los costos no sélo se siente en el contrato
principal. Dada la complejidad de la estructura contractual en los grandes proyectos de
construccion, los efectos y las variaciones de los costos deben ser acordados entre las

partes, tierra fértil para los sobornos.

2. Ocultar sobornos retardados. Las variaciones proporcionan un mecanismo para ocultar
los sobornos retardados. Un contratista podria obtener un contrato con el menor precio sin
incluir un soborno en el precio del contrato, pero bajo un acuerdo clandestino con el
representante del cliente para proponer una gran modificacién, por medio de un soborno,
en una etapa mas avanzada. Demorar un soborno hasta después de haber designado el
contratista puede ser un medio efectivo de ocultamiento, ya que no hay que competir por
las variaciones, y las modificaciones post-contrato atraen mucha menos atencién que las
licitaciones en si. El precio de cualquier modificacion (y de un soborno oculto) puede

resultar significativo.



3. Demoras en el proyecto. Es comun en un proyecto finalizar mas tarde de lo programado,
ya sea debido a condiciones climaticas adversas, modificaciones, falla del subcontratista o
materiales defectuosos. El impacto de la demora puede resultar significativo respecto de los
costos. Si la demora es culpa del contratista, el cliente tiene derecho a reclamar la
liquidacion por dafos y perjuicios del contratista. Si la demora se debiera al cliente, el
contratista tiene derecho a reclamar costos adicionales por la demora, y la interrupcién de
la obra por parte del cliente. Asi, la persona responsable de acordar el resultado, el tiempo
y el efecto de las demoras en los costos puede ser una presa para los sobornos. Estas
ramificaciones pueden sentirse en toda la estructura contractual, ofreciendo multiples

oportunidades para los sobornos.

4. Ocultar trabajos por debajo de los estandares normales. La calidad de la
construccion es esencial en el proyecto. Dada la amplia proporcidn de las obras y los
materiales que se ocultan a medida que el proyecto progresa, puede resultar dificil o
costoso verificar la mala calidad de la mano de obra o los materiales una vez que el trabajo
ha sido recubierto. Entonces, los supervisores deben certificar el trabajo conforme avanza.
Estos supervisores son vulnerables a los sobornos para certificar la aceptabilidad de
trabajos defectuosos o no-existentes. Los defectos podrian no llegar a descubrirse hasta

varios afios después.

Mientras que algunos de los ejemplos antes mencionados demuestran como el contratista puede
sobornar al arquitecto o representante del cliente, la inversa también es posible. El cliente podria
certificar falsamente que el contratista demord el proyecto, y como resultado, el cliente tiene
derecho a restar los dafios liquidados de los pagos debidos al contratista. El cliente puede sobornar
al ingeniero del proyecto para certificar falsamente que los trabajos del contratista presentan

defectos, lo que da derecho al cliente a retener los pagos del contratista.

El proceso de resolucién no permanece inmune. Se puede pagar a testigos por testimonios falsos;
se puede pagar a los peritos por informes “independientes” falsos; o bien, se puede sobornar a
jueces o arbitros para que dicten una sentencia favorable. Los litigios en la construccion pueden
resultar muy complejos: puede ser muy dificil de probar que las opiniones de los testigos, peritos o
jueces fueran sesgadas. Los sobornos a los testigos o peritos pueden ser en efectivo, pero también

podria prometérseles trabajo futuro o continuo.

Engaino

Las practicas fraudulentas durante la ejecucidén del proyecto no reciben el mismo nivel de atencién
que los sobornos pagados para obtener contratos, pero el engafio es muy comun durante esta fase
y podria exceder los costos de los sobornos en términos de despilfarros financieros. El engafio
incluye acciones que muchas personas en la construccion no consideran corruptas, sino ‘parte del
juego’. El engafio puede tener un gran impacto en el precio total del contrato. Podria ocurrir en

cada eslabén contractual y el costo de los recargos en el extremo inferior de la escalera contractual



puede recorrerla toda agregando un cargo extra en cada eslabdn, y asi incrementar el costo inicial

del engafio. Esto se conoce como fraude o aumento fraudulento.

e Como se establece anteriormente, se pueden realizar modificaciones en los contratos
durante su ejecucion y los proyectos pueden verse demorados. El costo resultante de las
modificaciones y demoras a veces se resuelve a favor de una de las partes del contrato,
por medio de un soborno, aunque el engafio es una practica mas comun. Si el cliente le
pide una modificacion al contratista para extender el alcance de la obra, el contratista
tendra la oportunidad de exagerar el costo de la modificacidon o la demora que causa. El
contratista también podria culpar por la demora al cliente o al arquitecto, para evitar un
proceso por dafios debido a la demora, por lo que el contratista tiene derecho a reclamar

costos adicionales que el cliente debera pagar.

e El cliente también puede presentar reclamos adicionales contra el contratista. Por ejemplo,
el cliente podria alegar falsamente que el contratista ha demorado el proyecto, o utilizado
material o mano de obra de baja calidad, para sentar las bases para un falso reclamo
exagerado para contrarrestar las sumas debidas al contratista. Al hacerlo, el cliente sabe
que el contratista s6lo puede recibir el pago luego de recurrir a los tribunales o al arbitraje,
lo que resulta costoso y una pérdida de tiempo. Entonces, el cliente puede esperar que el

contratista abandone el reclamo, o llegue a un acuerdo por una sumar menor.

e Un arquitecto designado por el cliente para trabajar en el rol dual de disefiador y
certificador puede evitar emitir un certificado por lo que el contratista tendra el derecho a
cobrar un costo adicional o ganar una prdrroga, si la causa del costo o la demora tuviera
que ver con un error del arquitecto. Esta es una conducta engafiosa del arquitecto, quien

debe cumplir la funcién certificadora de modo imparcial.

e Las practicas enganosas de los subcontratistas y proveedores también pueden inflar los
costos del proyecto. Una firma de andamios puede exagerar el nimero de andamios para
la obra, o de hombres necesarios para colocarlos. Un subcontratista nivelador del terreno

puede falsificar la cantidad de tierra removida.

e Los abogados y otros asesores profesionales, cuyo estado de animo depende de los casos,
podrian exacerbar la situacidn. Podrian designar mucho personal para trabajar en el caso,
cobrar muchas horas de trabajo o brindarle al cliente asesoramiento pesimista en lo que

respecta al resultado de la causa.

e Un contratista o cliente podria mejorar el engafio al designar un perito ‘independiente’ para
ofrecer un testimonio que apoye su causa. El perito independiente deberia ser imparcial de
manera de ayudar a la resolucidén de la disputa para que el tribunal tome la decisién. Si el
perito diera una opinidon que no es independiente, si no que se inclina por una de las

partes, podria tener un impacto significativo en el resultado de la audiencia. Asimismo, los



empleados pueden brindar pruebas que saben son falsas para ayudar a su empleador a

ganar el caso.

e En muchos casos, se agrega una suma por costos falsos extras como ‘margen de
negociacién’. La légica del demandante para incluir este margen es que el oponente
intentara automaticamente reducir el reclamo, por lo que se debe agregar una suma

suficiente para permitir que las negociaciones lleguen a la cifra “correcta”.

La corrupcién durante la operacién y el mantenimiento

Una vez que se completa el proyecto, debera ser operado y mantenido. La operacién del proyecto
puede requerir la provisiéon de bienes de consumo, tales como combustible y materias primas. Los
caminos deben ser reparados y las plantas industriales necesitan mantenimiento de rutina,

reparaciones y remodelaciones.

Dado que existen tantas oportunidades para sobornos y engafios en esta fase como durante la
adjudicacién y ejecucion del contrato, se pueden pagar sobornos para obtener los contratos de
operacidon y mantenimiento, o implementar practicas engafiosas para aumentar los costos. En
muchos proyectos, el costo de operacion y mantenimiento excederd el costo real de capital de la

construccion del proyecto. Por lo tanto, las oportunidades para los sobornos pueden ser mayores.

Algunas veces el mismo contratistas que construyd la planta, va a operarla y mantenerla, y asi, el
soborno pagado para ganar el contrato podria también cubrir la operacidon y mantenimiento. En
algunos proyectos publicos /privados, donde un consorcio privado construye, posee, y opera un
proyecto y luego es proveedor del gobierno y de la empresa de servicios publico local para el
producto final, las oportunidades de soborno por el precio que se pagara por el producto final se

multiplican.

En proyectos de alta tecnologia, el contratista que lleva adelante el proyecto puede llegar a ser la
Unica empresa capaz de mantenerlo. Esto le da el monopolio de la provision durante el periodo de
mantenimiento, lo que dificulta la comparacion de precios, y aumenta las oportunidades de ocultar

sobornos e inflar reclamos.

Ademas, los altos costos de mantenimiento pueden ser el resultado directo de la corrupcion
durante la fase de adjudicacién del contrato o su ejecucién. La corrupcién en el proceso de
licitacion puede estar relacionada con la sobre-especificacion del proyecto, lo que puede
incrementar los costos de operacién y mantenimiento. La corrupcion en los procesos de
construccién puede reducir los estdndares de la construccién y de esa manera aumentar la

necesidad de costosas reparaciones y mantenimiento posterior.

Para combatir los sobornos
El sector de la construccion resulta complejo, diverso y fragmentado, y todo esto contribuye a la
falta de controles efectivos y la ausencia de normas de integridad uniformes. Cuando se combina

con la complejidad de la estructura contractual, se multiplican las oportunidades para que florezca



la corrupcion. La falta de transparencia en torno a los proyectos y el ambiente conflictivo alientan
los sobornos y el engafio. El hecho de que los sobornos y el engaino sean comunes en las practicas
de la industria, lleva a muchos participantes a aceptarlas como el status quo, en vez de intentar
cambiar el modo en el que se conducen los negocios. Sin embargo, se puede hacer algo - las
recomendaciones de este informe (ver pag. 65 de la edicidn en inglés) establecen propuestas
concretas de reforma - y se tomaran las medidas necesarias para combatir los sobornos en el

sector (ver Recuadro 2.3).

Recuadro 2.3 Equipo de Trabajo del FEM adopta los Principios Empresariales para
Combatir el Soborno

Transparency International

En la reunion anual del Foro Econémico Mundial (FEM) en Davos, Suiza, en enero de 2003, algunas
empresas lideres en construccién e ingenieria conformaron el Grupo de Trabajo de Gobernadores
del FEM para la Ingenieria y la Construccién para erradicar la corrupcidon del sector. El grupo de
trabajo, junto con Transparency International y el Instituto Basel para la Gobernabilidad, se
reunieron varias vences durante 2003. Como resultado de los acuerdos logrados en estas
reuniones, 19 empresas internacionales lideres de 15 paises con ganancias anuales sumadas por
encima de los 70.000 millones de ddlares firmaron los ‘Principios Empresariales para Contrarrestar
el Soborno en la Industria de la Ingenieria y la Construcciéon’ en la reunién del FEM en Davos, en
enero de 2004. Este documento fue disefado teniendo en cuenta los ‘Principios Empresariales para
Combatir los Sobornos’ desarrollados en 2002 por Transparency International, junto con Social
Accountability International y muchas empresas multinacionales lideres. Una organizaciéon que

adopta los Principios Empresariales se compromete a:

. adoptar una politica que prohiba toda formas de soborno;

. implementar un programa de gestién que dé vigencia a la politica anti-soborno.

Los Principios Empresariales también proporcionan lineamientos practicos respecto del alcance e

implementacién del programa anti-sobornos.

Tradicionalmente, las empresas de ingenieria y construcciéon no habian tomado una postura publica
contra la corrupcién. El anuncio publico de la adopcidén de los Principios Empresariales por estas 19
empresas rompio con esta tradicién, y prueba que las empresas clave en la industria internacional
creen que se puede y debe hacer algo para combatir la corrupcién. Como describe Alan
Boeckmann, Presidente y CEO de Fluor Corporation y director de los Gobernadores del FEM, ‘nada
ha sido mas frustrante que perder una gran oportunidad frente a un rival que desea pagar

sobornos’.

El grupo de trabajo siguié reuniéndose a lo largo de 2004. Estas reuniones se centraron en los

siguientes temas:




. Cémo incrementar en nimero de empresas constructoras internacionales que adopten los
Principios Empresariales. Para poder tener un efecto real sobre la corrupcién, una gran
mayoria de las empresas en el sector debe comprometerse a implementar politicas
efectivas anticorrupcion. Cada miembro del Grupo de Trabajo acordé tratar de convencer a
mas signatarios de sus paises o sectores.

. Como asegurar que las empresas que anuncian que han adoptado los Principios
Empresariales estén implementando un programa genuino anticorrupciéon. Una de las
formas de lograrlo seria obtener la acreditacion externa del programa anticorrupcion de la
empresa. La idea esta siendo estudiada por el Grupo de Trabajo.

. Coémo asegurar que las empresas que implementan un programa anticorrupcidon efectivo
sean recompensadas, y no damnificadas por hacerlo. Si algunas empresas adoptan
programas anticorrupcion, y otras no, estas ultimas podrian continuar adjudicandose
trabajo por medio de sobornos, y poniendo en desventaja a las que se niegan a hacerlo. Un
modo de asegurarse que las empresas éticas sean recompensadas, es pedir a las
instituciones financieras internacionales tales como el Banco Mundial, y a los clientes del
sector publico, que permitan licitar proyectos sélo a las empresas que hayan adoptado los
Principios Empresariales. Asimismo, se ha implementado un sistema de acreditacion
externa de los Principios, sélo las empresas que hayan logrado la acreditacion podran ser
ubicadas en la lista de los oferentes. El grupo de Trabajo ha empezado debates con el
Banco Mundial sobre la propuesta, y el optimismo proviene de la voluntad del Banco
Mundial de pedir a los que obtengan créditos en el futuro para grandes proyectos que

certifiquen que no participan de actos ilicitos directa o indirectamente.

Otro de los temas que necesita ser tratado con urgencia por el Grupo de Trabajo es el mecanismo
que debe ponerse en practica para asegurar que las empresas no cometan actos de corrupcién en
los proyectos.

Como sucede con todos los codigos voluntarios, los escépticos van a cuestionar la credibilidad de la
suscripcién de las intenciones por parte de las empresas. Si la lista de oferentes exige como
condicién la implementacion de una politica anti-sobornos, algunas empresas podrian adoptarlo
s6lo para llegar a lista de oferentes, pero en la practica seguirian cometiendo ilicitos. Esto podria
perjudicar a las empresas que se adhieran a la politica anticorrupcion, y es por eso que se deben
implementar mecanismos adecuados de inspeccién y cumplimiento. TI le ha propuesto al Grupo de
Trabajo los mecanismos de inspeccién y cumplimiento sugeridos en las pag. 65-70 de la edicion en

inglés.

Notas

1. Neill Stansbury es director de proyecto para la construccién e ingenieria en TI (Reino Unido). Es abogado
especializado en la industria de la construccion y la ingenieria.

2. El Indice de Fuentes de Sobornos 2002 de Transparency International (resumido en el Informe Global de la
Corrupcién 2003) indica que la construccidn / obras publicas se perciben como los sectores con el mayor grado
de corrupcidén. Control Risks Group llevé a cabo una encuesta de lideres corporativos en seis paises
desarrollados (Inglaterra, Alemania, Hong Kong, Holanda, Singapur y Estados Unidos), que también arrojo que
la construccidon / obras publicas eran el sector mas corrupto de todos. Ver “Enfrentando la Corrupcion” (Facing

Up to Corruption) (Londres: Control Risks, 2002), resumido en el Informe Global de la Corrupcion 2004.




3. UNCTAD, La regulacién vy liberalizacion del sector de la construccion y su aporte a paises desarrollados y en
desarrollo (UNCTAD, 2000), disponible en: www.unctad.org/en/docs/clem12d2.en.pdf
4. TI define la ‘corrupcion’ como ‘el abuso del poder delegado, para beneficio propio’. La expresién ‘corrupcion’

en este informe abarca los sobornos y el engafo.



éFinanciar la Corrupcion? El Rol de los Bancos de Desarrollo Multilaterales y las
Agencias de Crédito a la Exportacion

Susan Hawley1

Los proyectos de infraestructura —donde se adjudican la mayor parte de los contratos de la
construccion- han recibido denominaciones nefastas. Proyectos grandiosos, innecesarios,
‘elefantes blancos’ han desviado fondos que debian ir a servicios que resultan vitales y dejaron a
los paises en desarrollo sobrecargados de deudas. Los beneficios econémicos y sociales de
proyectos de infraestructura necesarios han mermado, si no han sido eliminados por completo,
debido a las practicas corruptas.

Muchos de los grandes proyectos de infraestructura en todo el mundo plagados de acusaciones
de corrupcion eran apoyados por algin banco multilateral de desarrollo (BMD) o por Agencias
Oficiales de Crédito a la Exportacién y Seguros de Inversion (ACE). Muchos de los proyectos en
paises en desarrollo mencionados en este informe, tal como el proyecto de Lesotho Highlands
Water, obtuvieron el apoyo de uno o ambos tipos de organismos. Debido a su predominio en el
financiamiento y facilidades para obtener fondos para proyectos de infraestructura, los BMD y
ACE también tienen un rol principal en la prevencion de la corrupcion en el sector de la
construccién. Mientras que en los Ultimos anos se han tomado las medidas necesarias, todavia

hay vulnerabilidades que abordar.

El alcance de la financiacion internacional para infraestructura

Segun el Banco Mundial, ‘la mayor fuente de financiamiento [para infraestructura en paises en
desarrollo] ha sido tradicionalmente los bancos comerciales, a menudo en conexion con agencias
de crédito a la exportacién y organismos multilaterales con el apoyo oficial’.2 Sin el apoyo de una
ACE o un BMD, los proyectos en paises en desarrollo empobrecidos, inestables o de alto riesgo

por lo general quedan truncos.

En 2002, los BMD, entre ellos el Banco Mundial y los bancos de desarrollo regional, juntos
gastaron unos 16.600 millones de ddlares en infraestructura, que representé el 39% de los
gastos totales.? Desde 2003, el Banco Mundial ha comenzado a dar prioridad a la infraestructura,
y desea incrementar los préstamos para infraestructura de 5.400 millones de délares a 7.000

millones para 2005.

A pesar del hecho de que su financiamiento directo para infraestructura es poco comparado con
el gasto mundial total estimado de 250.000 millones de délares al afio en infraestructura,* los

BMD tienen mucha influencia en este campo por tres razones:

° Los BMD actuan como catalizadores para un mayor apoyo financiero del sector privado.

Los brazos privados de los BMDs, en particular de la Agencia Multilateral de Garantia de



Inversion Internacional del Banco Mundial, resulta influyente para movilizar el apoyo del
sector privado a proyectos de infraestructura.

° Los proyectos de los BMD son la mayor fuente de contratos para las empresas. Los
proyectos financiados por el Banco Mundial dieron como resultado unos 40.000
contractos adjudicados anualmente y representan al menos un tercio de los contratos
internacionales de paises en desarrollo.®

° Los BMD ayudan a establecer politicas de infraestructura en paises en desarrollo. La
privatizacién de la infraestructura surge como condicidn en muchos ajustes de los
préstamos de los paises en desarrollo, y ha sido un factor significativo detras del

aumento de 58% en contractos de construccién en el extranjero entre 1986 y 1998.

Las ACE son, en su mayoria, agencias gubernamentales o semi-gubernamentales que ayudaran
a las empresas locales y a los bancos a capturar inversion y exportar negocios a otros paises, a
través de una mezcla de préstamos auspiciados por el gobierno, garantias y seguros. Las ACE
ofrecen sumas mas elevadas, por periodos mas prolongados, a paises de mayor riesgo que el

sector privado.

A pesar del relativo anonimato, las ACE son las mayores fuentes de financiamiento con apoyo
oficial para proyectos del sector privado, y en particular para proyectos de infraestructura de
gran escala en el mundo en desarrollo. Durante 1990, el apoyo del crédito a la exportacion para
proyectos de infraestructura crecié a niveles nunca vistos. En 2002, los créditos a largo plazo
(de mas de 5 afos) de las ACE en paises bajo la OCDE para los sectores de la construccion y la
ingenieria permanecieron en alrededor de 2.000 millones de délares, superiores a los 900
millones de 1998.° Sin embargo, esta cifra no incluye la participacién en el sector de la
ingenieria y la construccion de empresas de otros sectores, en particular, las de generacion y
suministro de electricidad (que recibié 1.800 millones de ddlares en créditos a largo plazo en
2002) y el transporte (que recibié casi 7.500 millones de ddlares en dichos créditos en 2002).”
Tampoco toma en cuenta los créditos a corto plazo y los seguros de la inversidn, lo que

aumentara considerablemente el apoyo de las ACE a la infraestructura.

Coémo las instituciones financieras internacionales agravan la corrupcion

Hasta hace muy poco, el impacto de los BMD y las ACE en la facilitacién de la corrupcion en la
construccidn y otros sectores, en principio por negligencia, fue ampliamente desatendida por
estas instituciones y los gobiernos que las apoyaban. Sin embargo, desde que el dafio causado
por la corrupcion afecta la agenda de las politicas, su rol estd siendo cada vez mas evaluado. De
acuerdo a un estimativo reciente, entre 26.000 y 130.000 millones de délares (5-25%) de los
525.000 prestados por el Banco Mundial desde 1946 podrian haber sido mal utilizados o

perdidos debido a la corrupcién.® El Banco Mundial refuta este estimativo.



Los altos niveles de corrupcion de los proyectos auspiciados por los BMD provienen de varios
factores, que incluyen las debilidades de los BMD en si. Primero, la ‘presion institucional para
otorgar el préstamo’ lleva al énfasis sobre la cantidad mas que calidad de proyectos

auspiciados, y a los incentivos de personal a tal fin.

Segundo, aunque igualmente importante, aparecen los débiles controles de los bancos, en
particular en la supervisén y auditoria de los proyectos. Desde mediados a fines de 1990, la
Oficina General de Cuentas de EE.UU. descubrié que los informes de las auditorias de los
proyectos eran de muy baja calidad, la supervision de la gestién financiera era a menudo poco
satisfactoria, y sdlo en raras oportunidades se revisaban las compras intensivas. En 1998-99,
s6lo 54 de entre 1.500 proyectos presentaban dicha revision.® En otros bancos de desarrollo, los
observadores reportaron una deficiente evaluacion del proyecto, incluyendo una cultura de ‘no
desaprobar’ las evaluaciones internas.'® La responsabilidad de cdmo se gastaron los fondos
obtenidos por préstamos por ajustes estructurales sigue siendo un misterio, en palabras de un

experto, ‘el eslab6n mas débil del sistema’.!?

Un tercer factor que exacerba la corrupcidon en proyectos auspiciados por los BMD es la falta de
procesos de due diligence y evaluacion de riesgo. La evaluaciéon de los riesgos de la corrupcion
para la viabilidad econdmica de un proyecto, asi como su potencial impacto social y ambiental,
ya sea sobre el pais o sector para el que se lleva a cabo el proyecto o como registro de una
empresa adjudicataria de un contrato, ha sido hasta hace muy poco tiempo pasado por alto en la

evaluacién de los proyectos.

Los dos factores finales son la falta de responsabilidad y transparencia del banco. La inmunidad
legal de los bancos, y la falta de control activo por parte de la mayoria de los paises miembros,
afecta el incentivo de los bancos a realizar practicas financieras 6ptimas para eliminar la
corrupcion de raiz. Al mismo tiempo, mientras algunos bancos, en particular el Banco Mundial,
han recorrido un largo camino para mejorar la transparencia en los Ultimos afios, todavia falta

mejorar la divulgacién oportuna de muchos documentos.

Dado que las ACE no tienen un mandato social o de desarrollo, y sélo existen para darle apoyo a
las exportaciones locales y a la inversidn extranjera, la prevencién de la corrupcion nunca ha
sido una prioridad en su agenda.

Casi todas las ACE tienen el potencial de avalar los sobornos directamente, sean conscientes de
ello o0 no, porque el costo de las comisiones que pagan los paises para ganar un contrato -desde
hace tiempo reconocidas como la ruta mas factible para los sobornos- esta incluido en la suma
total que avalan. El anterior Director General para el Desarrollo en la Union Europea, Dieter
Frisch, lo describe como un aliento indirecto a pagar sobornos’.*? A pesar de los riesgos

implicitos en el aval de los pagos de comisiones, la practica de exigir todos los detalles del



objeto de dichas sumas, y a quien se paga, es un avance muy reciente, que no se respeta

universalmente.

La negligencia de las ACE hacia la corrupcién toma otras formas. Las ACE presentan escasos
procesos de due diligence respecto de los riesgos que impone la corrupcion en los paises y
sectores donde operan. Por ejemplo, muchas ACE no revisan, ni mucho menos exigen, que los
contratos que avalan se hayan obtenido mediante un concurso competitivo o mediante una
compra transparente. Las ACE apoyan proyectos, en algunas instancias, a pesar de las
suposiciones de corrupcidn y preocupaciones presentadas por las agencias donantes, y no han
logrado investigar las denuncias por sobornos cuando aparecieron. Las empresas envueltas en
escandalos de corrupcion contindan recibiendo el apoyo de las ACE, y se las sanciona muy poco.
A diferencia de los BMD, muy pocas ACE consideran la aplicacion de la inhabilitacion por
sobornos, en la practica nunca han impuesto una.'® Finalmente, las ACE carecen
tradicionalmente de transparencia. Hasta hace muy poco tiempo, muy pocas ACE divulgaban

publicamente los proyectos que apoyaban, y aun hoy, tal informacidn se ofrece parcialmente.

Recientes reformas anticorrupcion

Hace unos afios, se han tomado medidas mas serias para reconocer el problema de la corrupcién
-en parte como resultado de la presidon externa de las ONG- tanto en los BMD como en las ACE.
No obstante, hay mucho por mejorar todavia, si se quiere eliminar de raiz la corrupcion en el

sector de la infraestructura.

El Banco Mundial lidera el camino en la lucha contra la corrupcion entre los BMD. Desde 1995,
cuando James Wolfensohn asumié como Presidente, el Banco Mundial ha introducido varias
medidas para mejorar sus procedimientos anticorrupcion y ha ubicado la corrupcion en un lugar
de privilegio en su agenda. Los otros bancos regionales de desarrollo han adoptado las medidas
anticorrupcidn mas lentamente. Sin embargo, todos los BMD, han tomado algunas medidas,
entre ellas, la inhabilitacion de empresas culpables de fraude y corrupcidn (ver Recuadro 3.1), y
han creado, o lo estadn haciendo, algun tipo de unidad para investigar y sancionar los actos de

fraude y corrupcion.

Recuadro 3.1 Lista negra de las empresas corruptas

Juanita Olayal

La confeccidn de la ‘lista negra’ o ‘la inhabilitacién’ en el reino de las compras publicas es un
proceso por el cual, sobre bases preestablecidas, una empresa o individuo no puede participar
de ofertas de contratos por un cierto periodo de tiempo. La inhabilitacion puede estar precedida
de una advertencia de exclusion futura si la conducta persiste, se repite u ocurre bajo
circunstancias agravadas. Una investigacion que puede llevar a la inhabilitacion puede estar
promovida por una sentencia judicial ya existente, o bien cuando hay pruebas de una conducta




poco ética o ilicita del profesional o la empresa. Muchos sistemas de inhabilitacion de hoy en dia

permiten esto Ultimo dado que las sentencias judiciales llevan mucho tiempo.

La funcion principal de la inhabilitacién en las compras publicas es la prevencién y disuasion.
Para las empresas la inhabilitacion significa una reputacion dafiada, pérdida de clientes y hasta
la bancarrota. Por lo tanto aumenta el costo de oportunidad de involucrarse en practicas

corruptas.

Los sistemas de inhabilitacién han existido por algin tiempo, tanto a nivel nacional como
internacional. El sistema de inhabilitacién de EE.UU. se encuentra entre los mas antiguos, y
entre las razones de inhabilitacion incluye las violaciones antimonopolio, la evasion fiscal, las
declaraciones falsas, ademas de los sobornos en las actividades relaciones a la compras. El
Banco Mundial lleva la delantera a nivel internacional: presenté publicamente su sistema de
inhabilitacion en 1998. Desde 2003, las reglamentaciones financieras de la Comisién Europea
incluyen un sistema de inhabilitacion que esta siendo desarrollado en la actualidad. Casi todos
los bancos de desarrollo ahora cuentan con algln sistema de inhabilitacidon y, a nivel nacional,

muchos paises han considerado, o estan considerando implementar la lista negra.?

Muchos de los sistemas de inhabilitacion actuales han sido criticados por ser cerrados,
escasamente divulgados o injustos, y no lograban incluir a las grandes empresas con probada
participacion en actos de corrupcién.? La inhabilitacién de Acres International Ltd por parte del
Banco Mundial (ver pag. 33 de la edicién en inglés) demuestra que las instituciones estan
deseosas por demostrar su intolerancia a la corrupcion. La decision de inhabilitar a Acres
también ayuda a expandir el temor de que las agencias de inhabilitacién podrian sufrir

represalias, tales como denuncias por injurias.

Los dos problemas mas importantes que Transparency International encuentra en las listas
negras incluyen: la falta de voluntad de inhabilitar entidades por sélo contar con ‘pruebas

sélidas’ (sin una orden del tribunal); y la resistencia a dar acceso publico a las listas negras.

Para que un sistema de inhabilitacion sea efectivo y pueda enfrentar el escrutinio publico o los
posibles desafios legales, se deben tomar algunas medidas en su disefio e implementaciéon. Los
sistemas de inhabilitacion deben ser justos y responsables, transparentes y reconocidos,
apropiados e imparciales.

1. Honestidad y responsabilidad. Normas y procedimientos claros a ser establecidos y
comunicados a todas las partes del proceso de contratacién, con tiempo. El proceso

necesita darle a las empresas y a los individuos la oportunidad de defenderse.




Notas

Transparencia. Las sanciones y reglas respecto de los procesos deben comunicarse al
publico para minimizar el riesgo de que la inhabilitacion sea sometida a la manipulacién
o presion. También se deben publicar los resultados. Las autoridades contratantes y las
agencias de crédito a la exportacién necesitan tener acceso a la informacion detallada de
la lista de inhabilitacion de manera que se lleve a cabo el proceso de due diligence sobre
los contratistas potenciales (para las licitaciones en el extranjero esto significa el acceso
a un sistema de inhabilitacion en el pais de origen). Este proceso es en especial
complicado porque los propietarios de las empresas inhabilitadas pueden simplemente
comenzar una nueva empresa que opere con otro nombre. Las listas de inhabilitados
actualizadas pueden ayudar a los oficiales de compras y analistas de procesos de due
diligence con el registro de los casos. La publicidad también tiene un impacto importante
en la legitimidad, credibilidad, y responsabilidad de las agencias de inhabilitacién, y
facilita el monitoreo de las partes independientes. La informacion publicada en las listas
de inhabilitacién debe incluir el nombre de la empresa o del individuo, las razones de la
investigacién, el nombre del proyecto, el pais de origen de las firmas o individuos
sancionados, y las reglas del proceso.

Funcionalidad. Las listas publicas de inhabilitaciones facilitan la comparacion
electrénica con otra informacidon —-compartir caracteristicas que las organizaciones tales
como la Corporacion Financiera Internacional del Banco Mundial ya ha implementado.
Los sistemas pueden estar interconectados en el ambito internacional, por ejemplo,
entre los bancos de desarrollo, o entre paises. Estas redes pueden reducir los costos
operativos, y hacer que los sistemas sean mas efectivos.

Oportunidad. Los sistemas de inhabilitacion deben funcionar como corresponde. El caso
de Lesotho (ver pag. 31 de la edicidn en inglés) muestra que las demoras para comenzar
el proceso de inhabilitacién aumentan los costos y erosionan la credibilidad.
Proporcionalidad. Para algunas empresas, estar inhabilitadas en un mercado en
particular podria implicar la bancarrota, por lo que en algunos casos la inhabilitacion de
cinco afios puede resultar excesiva. El sistema debe permitir la flexibilidad en la escala
de castigos, y debe proveer reglas de entrada y salida. Si una empresa ha demostrado
que, después del delito, implementd cambios sustanciales, por ejemplo, al hacer cumplir
los codigos de conducta, o modificando politicas y practicas, seria posible levantar la

suspension.

1. Juanita Olaya es gerente del programa de contrataciones publicas del Transparency International.

2. Estos paises incluyen: Bangladesh, Brasil, China, Republica Checa, Francia, Alemania, India,

Kenia, Nepal, Pakistan, Filipinas, Rumania, Senegal, Singapur, Sudafrica, Corea del Sur, Suecia, Tanzania,

Turquia, Uganda, Estados Unidos y Zimbabwe.




3. Ver, por ejemplo, Steven Schooner, “El tigre de papel se agita: Repensando la suspensidn e inhabilitacion
(‘The Paper Tiger Stirs: Rethinking Suspension and Debarment’), Public Procurement Law Review, 2004,

articulos relaciones del mismo tema.

Ademas de imponer sanciones, el Banco Mundial ha desarrollado unos estrictos lineamientos de
compras, y ha mejorado la gestidn financiera y el control. Los esfuerzos anticorrupcion son
ahora el foco clave del analisis del banco y sus decisiones de préstamos. El trabajo de
diagndstico sobre la gobernabilidad y los riesgos de la corrupcidn se ha expandido, la
transparencia ha mejorado. Los otros bancos de desarrollo regional han hecho lo suyo, aunque
muchos quedan atras del Banco Mundial en sus procedimientos.*

A pesar de las mejoras, muchos comentaristas creen que los procedimientos anticorrupcion
todavia pueden mejorar mucho en el Banco Mundial y alin mas, en otros bancos regionales de

desarrollo.

Las areas mas débiles de los procedimientos anticorrupcién de los BMD incluyen:

° Tiempo reducido del personal para la supervisién y escasos recursos.'® Los recursos de
las unidades que salvaguardan la integridad institucional, particularmente en los bancos
de desarrollo, no resultan suficientes.

° Los BMD no requieren el cumplimiento de normas anti-soborno o programas de
gobernabilidad corporativa como prerrequisito para recibir los contratos. El requisito mas
recientemente instaurado por el Banco Mundial para empresas que compiten por grandes
proyecto de obras civiles consiste en certificar que se han tomado las medidas
necesarias para asegurar que ninguna persona que actie en su nombre o por ellos se

16 es un pequefio paso en la direccién correcta. Sin

vea envuelta en actos de corrupcién
embargo, no tendra sentido, a menos que el Banco Mundial emplee procesos activos de
due diligence respecto de las empresas y el uso de agentes, e inspeccione plenamente y
haga cumplir la certificacidon de la empresa.

° Un informe de julio de 2004 del Proyecto de Responsabilidad del Gobierno demostré que
‘ninguno de los bancos contaba con canales seguros para que los informantes pudieran
hacer una diferencia en la lucha contra la corrupcién’.'’

° Se debe lograr nivelar las medidas anticorrupcion. Por ejemplo, el Plan de Accion de
Infraestructura de 2003 del Banco Mundial no hace mencién a la corrupcion, a pesar del
hecho de que se deba aumenta el aval para proyectos de alto riesgo, y del sabido riesgo
de la corrupcidn en proyectos de infraestructura. La lucha anticorrupcion puede incluir:
incentivos al personal cuando se complete un proyecto libre de corrupcién; rigurosas
evaluaciones de riesgo a través de los ciclos del proyecto, tales como en el célculo de la
taza econdmica de retorno, y evaluacion del impacto ambiental y social; mayor

compromiso del Banco Mundial respecto del sector de las industrias extractivas (para




operar indicadores de gobernabilidad y rechazar el apoyo a nuevas inversiones ‘cuando
se considere que los riesgos son tan grandes que no pueden ser mitigados’*®) en todos
los sectores incluyendo la infraestructura.

La publicacion y la transparencia pueden mejorarse mas, y la participacion del publico
puede ser aun mayor. El control puede mejorar con la publicacion de documentos
durante todo el proyecto, incluyendo las auditorias, todos los contratos entre el gobierno
y los contratistas y subcontratistas, y pleno detalle del proceso de licitaciéon en casos
auspiciados por el Banco, incluyendo los presupuestos iniciales y finales, asi como
también mas documentacion general del BMD, tales como minutas de reunién y
correspondencia, y evaluaciones de rendimiento. La participacién de los ciudadanos en el
disefio del proyecto y en las comisiones de control podria ayudar a reducir las
oportunidades de corrupcion —un hecho que el Banco Mundial reconoce, y en algunas

instancias ha implementado.

En los Gltimos cuatro afios, el Grupo de Trabajo de la OCDE Sobre Créditos y Exportacién y

Garantias (ECG) ha comenzado una gran tarea en el tema de los sobornos en los créditos a la

exportacién, que incluye:

En diciembre de 2000, el ECG emitié una Declaracién de Accidon sobre Sobornos y
Exportaciones con Auspicio Oficial, segun la cual la ACE acuerda: informar a los
solicitantes acerca de las consecuencias legales de los sobornos; ‘invitar’ a los
solicitantes a firmar una garantia no-soborno; negarse a prestar apoyo donde haya
‘pruebas suficientes’ de sobornos; y medidas necesarias contra toda empresa donde se
haya probado la existencia de sobornos una vez brindado el apoyo.

Desde 2002, el ECG ha publicado peridodicamente una encuesta sobre los procedimientos
de los paises miembros para combatir los sobornos en créditos con auspicio oficial.

En noviembre de 2003, el ECG elaboré ‘Las mejores practicas para disuadir y combatir
los sobornos en créditos a la exportacion con apoyo oficial’ -y un documento todavia en
discusion durante 2004 que sugiere que las mejores practicas deberian adoptarse como
practicas de las ACE. Las 11 mejores practicas incluyen: detalles sobre los pagos de
comisiones de mas de 5%; exigir a las empresas que declaren si han estado en la lista
negra de una organizacién multilateral o han sido acusadas de sobornos por un tribunal;
envio automatico de sospechas de soborno a las autoridades de investigacién nacionales;
procesos de due diligence mejorados si hubiera sospechas de soborno; suspension de
pagos y apoyo a las empresas donde surjan suficientes pruebas de soborno, hasta que
se complete una investigacién oficial; aplicacién de todas las sanciones posibles,
incluyendo inhabilitacion, cuando la empresa haya sido condenada.

Durante 2004, hubo negociaciones constantes acerca de la revisidon y mejora de la
Declaracién de Accion original de la OCDE para reflejar las mejores practicas

emergentes, y los sobornos fueron una de las prioridades de discusion en el ECG.



A pesar de estos pasos importantes, todavia quedan debilidades considerables en los
procedimientos de anticorrupcion de las ACE. Las mejores practicas delineadas por la OCDE
todavia no han sido adoptadas universalmente, y algunas parecen estar a prueba. Entre
noviembre de 2002 y mayo de 2004, sélo cinco paises tomaron medidas respecto de la sospecha
y pruebas de sobornos.

Los principales puntos débiles son:

° Agentes. A pesar de que las mejores practicas de la OCDE y del riesgo evidente del
apoyo a las comisiones de los agentes sin garantias solidas, nueve ACE, entre ellas las
de Canada, Alemania, Italia y Suecia, todavia no requieren que las empresas
proporcionen detalles de los pagos de comisiones que avalan.® Se necesitan altos
estandares para los procesos de due diligence, y algunas ACE, en particular el
Departamento de Garantia de Crédito a la Exportacion, toman la delantera a este
respecto.

. Inhabilitacion. Tanto los comentarios sobre la Convencion Anti-Soborno de la OCDE vy las
Recomendaciones Revisadas de la OCDE de 1997 sobre la Lucha contra los Sobornos
sugieren especificamente la exclusién de las actividades comerciales publicas como parte
de la sancidén. Sélo las ACE de Suiza, Nueva Zelanda, Dinamarca, y Canada acordaron
inhabilitar empresas condenadas por corrupcion, y Canada no lo hara si la empresa
implementa los procedimientos de gestidn anticorrupcion. La inhabilitacion por un
periodo especifico de tiempo es una herramienta poderosa para cambiar la conducta de
la empresa y tendra un gran efecto de disuasion.

° Due diligence. Las ACE, por su naturaleza, operan en entornos de alto riesgo. Asegurarse
que los proyectos que apoyan estén libres de corrupcion, y que las empresas que
auspician operan segun las normas de buen gobierno, resulta clave tanto para la
integridad del proyecto como para las ACE en si. Los principales pasos a seguir consisten
en que las empresas tengan un programa de cumplimiento anticorrupcion y un cédigo de
ética, y que los contratos que seran auspiciados sean adjudicados mediante una
licitacion o proceso de compras transparente.

° Transparencia. Adecuada divulgacién tanto de las politicas de las ACE como de la
informacién de proyectos que resulta esencial para alentar la responsabilidad. Los
desarrollos internacionales recientes respecto de la divulgaciéon de los detalles de las ACE
sobre los proyectos de alto riesgo antes de su aprobacién deben extenderse a todos los
proyectos. Lo que es mas importante, deben desarrollarse los mecanismos para que las
comunidades sean conscientes de los proyectos que se consideran, para permitir a los
interesados hacer las consultas necesarias para tales proyectos. La participacion de los

interesados y las comunidades podria resultar importante para ayudar a las ACE a



reconocer sus problemas y los riesgos implicitos por la posible corrupcion en una etapa

temprana del ciclo del proyecto.

Conclusion

La inversion en buenos proyectos de infraestructura en los paises en desarrollo resulta
fundamental para reducir la pobreza y satisfacer los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la
comunidad internacional para reducir la pobreza. Segun estimativos, los paises en desarrollo
necesitan unos 300.000 millones de ddlares al afio de inversiones en infraestructura.?® Si la
inversion futura en infraestructura en los paises en desarrollo tiene que ser efectiva, asegurarse
de que los proyectos de infraestructura estén libres de corrupcidn y se construyan sobre
principios de responsabilidad y transparencia es fundamental. Aquellos organismos responsables
de proporcionar financiacidon publica para la infraestructura necesitan jugar un papel importante,

no sélo actualizar sus esfuerzos de reforma anticorrupcion.
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Recomendaciones

Transparency Internationall

FOTO Un cartel aparece ante el nuevo edificio del centro de compras y oficinas de Sydney, el World Square.
Un informe anual divulgado en marzo de 2004 por un grupo de trabajo comisionado por el gobierno para
procesar a sindicatos y empleadores, alegaba corrupcién endémica en toda la industria de la construccién, lo
que insté al Ministro de Relaciones Laborales Kevin Andrews a decir que ‘la cultura de los actos ilicitos y la

intimidacion todavia existe en la industria de al construccion’. (GREG WOOD/AFP/Getty Images)

Los gobiernos deben soportan la mayor responsabilidad para asegurar la gestion honesta y
transparente de los fondos. Los gobiernos deben implementar reglas que rijan las compras
publicas, para que se cumplan normas internacionales minimas. Los Estandares Minimos de

Transparency International para las Contrataciones Publicas (ver Introduccién) sientan las bases.

Sin embargo, implementar reglas correctas no es suficiente dada la gran tolerancia a la
corrupcion dentro del sector de la construccidn y dado el fracaso recurrente para hacer cumplir
las leyes. Afortunadamente, las empresas, los bancos y las agencias de créditos a las
exportaciones (ACE) -que financian proyectos de infraestructura-, la sociedad civil y los
gobiernos estan tomando las medidas necesarias dentro del sector para combatir la corrupcion.
Algunas de estas iniciativas, tales como los Pactos de Integridad de Transparency International,
y el esfuerzo de los lideres de algunas de las empresas constructoras mas grandes del mundo
para alcanzar un consenso respecto de principios corporativos anticorrupcion, se presentan en el

Capitulo 1 (Los Costos de la Corrupcion).

Ninguna de estas acciones en si cambiara la situacion. Los actores publicos y privados, y los
bancos y las ACE que financian proyectos, necesitan trabajar en conjunto para eliminar la
corrupcion. Este capitulo aborda las recomendaciones a los distintos actores que participan en el
sector que, en rigor, podria reducir la corrupcion.

Las recomendaciones hacen la distincién entre clientes publicos y privados porque cuando se
trata de fondos publicos para un proyecto, la prohibicién debe ser absoluta. Sin embargo, para
reconocer la superposicién entre las dos esferas: no es factible que un contrato publico sea
exclusivamente ejecutado por la empresa ganadora, sino mas bien por una red de
subcontratistas que representan un potencial de corrupcion en cada nivel de subcontratacion
entre privados.

Muchas de las recomendaciones no son exclusivas para el sector de la construccién, aunque
algunas caracteristicas del sector, tales como su dimensién, complejidad e importancia de la

mayor implicancia de la provisidon de servicios, incrementan su urgencia.

1. Acciones para clientes (el sector publico y privado)



(El término ‘cliente’ nombra al desarrollador o propietario del proyecto, e incluye ministerios y

agencias gubernamentales en el caso de obras publicas).

1.1

1.2

1.3

1.4

1.5

Implementar un cdédigo de conducta que comprometa a los clientes y sus empleados a
seguir una estricta politica anticorrupcion.

Permitir que la empresa participe de la licitacion del proyecto del cliente sélo si ha
implementado el cédigo de conducta que comprometa a la empresa y sus empleados a
seguir una estricta politica anticorrupcion.

Confeccionar una lista negra de empresas que fueron encontradas culpables de cometer
actos de corrupcién. De no ser posible, adoptar la lista negra confeccionada por una
institucion internacional adecuada. No permitir que una empresa en la lista participe de
las licitaciones de los proyectos del cliente por un periodo determinado después de
haberse cometido el delito (ver Listas Negras de Empresas Corruptas, por Juanita
Olaya).

Exigir el uso de un Pacto de Integridad para el proyecto durante las fases de licitacion y
ejecucién (ver pag. 22 de la edicién en inglés).

Cuando no se puedan aplicar los pactos de integridad, asegurese que todos los contratos
entre el cliente y sus contratistas y proveedores exijan a las partes cumplir con estrictas

politicas anticorrupcion.

2. Acciones adicionales para clientes del sector publico

(Las siguientes recomendaciones resumen Los Estdndares Minimos de Transparency

International para las Contrataciones Publicas).

2.1

2.2

2.3

2.4

Los contratos publicos por encima de un umbral bajo deben someterse a una licitacion
competitiva. Las excepciones deben ser pocas y, de elegirse métodos alternativos, se
deben dar justificaciones claras.

La autoridad contratante debe proporcionar a los oferentes, y preferentemente al publico
en general, acceso facil a la informacion acerca de las oportunidades de licitacion, los
criterios de seleccion, los procesos de evaluacion, los términos y condiciones de los
contratos y sus enmiendas, la implementacion del contrato y el rol de los intermediarios
y agentes. La confidencialidad debe limitarse a la informacion protegida legalmente.
Para poder ofrecerle la oportunidad a oferentes potencialmente molestos de objetar la
decision de adjudicacion, debe haber un tiempo razonable entre la decision de
adjudicacién y la firma del contrato.

Los controles internos y externos y los organismos de control deben gozar de plena
independencia y estar en pleno funcionamiento, y sus informes deben ser de acceso
publico. Toda demora sin razén en la ejecucién del proceso deberd promover actividades

de control.



2.5 Las ‘modificaciones’ en el contrato que alteren el precio o descripcion del trabajo exigen

un mayor control.

2.6 La autoridad contratante debe separar las funciones, y verificar que la responsabilidad
para la estipulacién de la demanda, preparacion, seleccion, contratacion, supervisién y
control del proyecto se confiera en oficinas separadas.

2.7 La autoridad contratante debe aplicar garantias normales, tales como un principio de
“cuatro ojos” y la rotacion del personal en las posiciones mas sensibles. El personal
responsable de los procesos de compras debe tener capacitacién suficiente y una

remuneracion adecuada.

3. Acciones para empresas constructoras y de ingenieria

3.1 Implementar un codigo de conducta que comprometa a la empresa y a sus empleados a
seguir una estricta politica anticorrupcién (ver Recuadro 2.3 sobre la iniciativa del FEM, y
el Recuadro 2.1 sobre la iniciativa de la FIDIC). El cddigo debe contener procedimientos
de gestidn, capacitacién, denuncia y disciplinarios.

3.2 Emplear un proceso de due diligence efectivo sobre los agentes, joint-ventures y socios
en consorcios, subcontratistas y proveedores, para estar seguro de que no participaran
de practicas corruptas respecto del negocio de la empresa.

3.3 Verificar de que todos los contratos entre la empresa y sus agentes, joint-ventures y
socios de consorcios, subcontratistas y proveedores exijan que las partes cumplan con
estrictas politicas anticorrupcion.

3.4 De ser posible, celebrar Pactos de Integridad abarcativos y especificos para el proyecto
(ver Recuadro 2.2 sobre los Pactos de Integridad en México). Los pactos deben ser
supervisados de manera independiente, y deben contener sanciones factibles. Segin
corresponda, el pacto debe también incluir a los ministerios gubernamentales relevantes
y a las instituciones financieras.

(@) Un Pacto de Integridad del sector es un acuerdo entre empresas que trabajan en un
mismo sector, que se comprometen a actuar con integridad cuando compitan entre si en
licitaciones de proyectos.

(b) Un Pacto de Integridad de proyecto es un acuerdo entre los participantes en un
proyecto especifico, que se comprometen a actuar con integridad respecto del proyecto
en cuestién. Un pacto de integridad de proyecto contiene los siguientes elementos:

(i) El pacto de integridad de preclasificacién y licitacion se celebra entre el cliente, el
disefiador y todas las empresas oferentes.

(i) El pacto de integridad de la ejecucion del proyecto se celebra entre el cliente,
disefiador y la empresa designada.

4. Acciones para instituciones financieras internacionales, bancos y agencias de
crédito a la exportacion



4.1 Acordar la provision de fondos y garantias respecto de un proyecto sélo si todos los
participantes clave han implementado cédigos de conducta, que los comprometa a seguir
una estricta politica anticorrupcion.

4.2 Acordar la provisién de fondos y garantias so6lo respecto de proyectos que incluyan un
proceso de licitacién, o un proceso de compras transparente.

4.3 Establecer procesos mas frecuentes de due diligence para verificar que el proyecto no es
objeto de actos ilicitos. Incrementar el personal, tiempo, y recursos para tareas de
supervision. Exigir la total divulgacion de los pagos a los agentes y otros intermediarios.

4.4 Confeccionar una lista de empresas de las que se tenga pruebas de sus actos de
corrupcion (ver Recuadro 2.3). De no ser posible, adoptar la lista negra confeccionada
por una institucion internacional adecuada. Negar financiamiento a proyectos o apoyo
crediticio a empresas que estén en la lista negra por un periodo determinado después de
haber cometido el delito.

4.5 Exigir el uso del Pacto de Integridad para el proyecto (ver Recuadro 2.3) tanto durante
las fases de ejecucidon como de licitacién del proyecto.

4.6 Introducir proteccion confiable para los informantes.

4.7 Que la documentacion relevante de planeamiento, aprobacion e implementacion de un

proyecto esté disponible al publico seglin corresponda.

5. Acciones para el comercio y las asociaciones de profesionales

5.1 Establecer una postura anticorrupcion.

5.2 Aumentar la conciencia entre los miembros de la asociacion respecto de la corrupcién y
sus consecuencias, a través de publicidad y capacitacion.

5.3 Implementar un cédigo de conducta que comprometa a los miembros de la asociacién a
seguir una estricta politica anticorrupcidn. El cédigo debe establecer mecanismos
disciplinarios para sancionar a los miembros que violen el cédigo.

5.4 Apoyar el desarrollo e implementacién de los mecanismos anticorrupcion en toda la

industria.

6. Acciones para los auditores
Asumir mas procesos de due diligence durante las auditorias para intentar asegurar que las

empresas y los clientes no participan de practicas corruptas.

7. Acciones para los accionistas

7.1 Preguntar a los directorios de las empresas y sus clientes si las empresas corren el
riesgo de sufrir las consecuencias de practicas corruptas.

7.2 Negarse a invertir en empresas o clientes que no implementen politicas anticorrupcion

efectivas.



8. Acciones para el gobierno

8.1
8.2

Apoyar el desarrollo e implementacién de las acciones antes mencionadas.

Apoyar las siguientes acciones implementadas por organismos internacionales

independientes:

8.3

(a) El desarrollo y gestidn para la acreditacién de normas éticas internacionales
auditadas que las empresas y los clientes pueden lograr si adoptan politicas
anticorrupcion efectivas. Las empresas que violen las normas perderan su acreditaciéon
por un tiempo determinado. Las listas para las licitaciones de obras publicas sélo
incluirdn empresas que posean su acreditacion.
(b) El desarrollo y gestion de un procedimiento de acreditacién para asesores
independientes. Los asesores independientes deben ser individuos capacitados para
supervisar la preclasificacion, la licitacion y ejecucidén de proyectos para verificar que
puedan operar en un entorno libre de corrupcién, en la mayor medida posible. Los
asesores independientes deben ser designados bajo contrato, segun los pactos de
integridad, u otros mecanismos de designacién alternativos.
(c) Servicios para denuncias de la corrupcion para:

(i) recibir las denuncias sobre actividades corruptas

(i) remitir estas denuncias a las autoridades adecuadas en la jurisdiccion

correspondiente

(iii) seguimiento de las denuncias en las distintas jurisdicciones, para verificar

que se estén investigando

(iv) publicar las denuncias de actividades corruptas en el sitio web.
(d) Operar de manera efectiva, transparente y publica una lista negra de empresas que
hayan participado en actividades ilicitas.
Verificar que funcione una unidad especializada en investigacién y procesos de la
corrupcion para la industria de la construccion. Si no existe dicha unidad, establecer una
que:
(a) esté conformada con personal experimentado en el sector de la construccion

(b) sea multidisciplinaria, con ingenieros, auditores forenses, agrimensores,

programadores y abogados

(c) tenga jurisdiccion en todo el pais

(d) tenga facultades para allanar instalaciones, confiscar documentacién e interrogar
testigos

(e) coopere con las agencias encargadas de hacer cumplir la ley en otros paises

(f) coopere con autoridades que investigan el lavado de dinero

(g) investigue todos los casos en los que se reciban pruebas por parte de empresas,
individuos, ONG y sentencias de tribunales

(h) Juzgue casos donde la investigacidon proporcione pruebas suficientes

(i) publique sentencias y condenas.



8.4 Mejorar la efectividad de los mecanismos anti lavado de dinero para que puedan
identificarse mas rapido en el sistema bancario internacional los sobornos pagados en
proyectos de construccion.

8.5 Firmar, ratificar y hacer cumplir la Convencién de las Naciones Unidas contra la

Corrupcidn, y la Convencion Anti-Soborno de la OCDE

9. Acciones para las organizaciones de la sociedad civil

9.1 Supervisar las fases de ejecucion vy licitacién en proyectos del sector publico para
verificar que estén libres de corrupcion. Para hacerlo, exigir acceso a la informacion
respecto de esos proyectos.

9.2 Trabajar con los medios de comunicacion para publicitar las preocupaciones acerca de la

corrupcion en el sector de la construccion.

10. Acciones para todos los participantes

10.1 Trabajar para aumentar la transparencia en el sector de la construccion. Mientras mayor
sea la transparencia, mas dificil sera esconder la corrupcion.

10.2  Denunciar casos de corrupcion ante las autoridades, o cdmara o asociacion profesional

correspondiente.

Nota

1. Desde septiembre de 2003, Transparency International (Reino Unido) ha liderado una
iniciativa anticorrupcién en el sector de la construccion, lo que incluye trabajar con la industria
para eliminar la corrupcion y desarrollar y promover las herramientas anticorrupcion y las

acciones aqui presentadas.



Part two

Special feature — Corruption in post-conflict
reconstruction

Some 2,000 Iraqis work on one of the largest landfill sites in Iraq in a project to create a waste
treatment plant and sewage facility to serve Baghdad. The project is bankrolled by a small
part of the US $18.4 billion reconstruction package approved by the United States in 2003.
(ROSLAN RAHMAN/AFP/Getty Images)
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5 Overcoming corruption in the wake of conflict

Philippe Le Billon!

Many post-conflict countries figure among the most corrupt in the world, and
corruption is one of the key concerns of local populations.? Corruption often predates
hostilities, and, in many cases, it features among the factors that triggered political
unrest or facilitated conflict escalation.> Wartime generally sees an entrenchment and
diffusion of corrupt practices as governmental structures break down. Armed factions
use corruption as a tool for sustaining power structures, justifying it in the context of
war. For lack of an alternative, ordinary people resort to corruption in order to deal with
the hardships of war. Corruption is thus frequently entangled in the political economy
of many contemporary conflicts, whereby economically motivated abuse of power by
public authorities, and informal survival practices by ordinary people, prolong war.
In Cambodia, for example, the corruption of local and regional authorities as well as
the participation of ordinary people in the (official) illegal logging sector benefited the
Khmer Rouge, helping to sustain the conflict for several years.

War generally strengthens corruption, but not always. Ideals and strict discipline have
restrained corrupt practices in many rebel movements, such as the Eritrean People’s
Liberation Front and, in its early days at least, FRELIMO in Mozambique. In Afghanistan,
the Taliban regime was initially well received by the population for putting an end to
the corruption of mujahedin warlords.# Years of discrimination, repression, and fraud
can also strengthen the political will of local politicians and civilians to resist and
combat corruption, as in the case of Kosovo.

Many authorities become more corrupt in peacetime, suggesting that the transition
to democracy, and in many instances to a market economy, is also to blame. Immediate
private gain is undeniably attractive when facing the uncertainties and opportunities
of the transition from war to peace. For war veterans and exiles freshly in power,
reconstruction can become a ‘pay-back’ scheme, with wartime ‘sacrifices’ being used
to justify the misuse of newly controlled public offices and positions.

Post-conflict ‘national reconciliation’ often results in politically driven distribution
of state assets, sometimes with a tacit agreement on corruption built into peace
accords. Power-sharing arrangements can undermine institution building and reduce
accountability as each faction asserts ‘sovereignty’ over its territorial or institutional turf.
For example, the failure of the UN to secure the result of the 1992 elections in Cambodia
led to a ‘coalition’ government led by the newly elected prime minister and the outgoing

Overcoming corruption in the wake of conflict 73

GC2005 01 intro 73 13/1/05 2:48:34 pm



prime minister who refused to cede power. This government was characterised by
widespread corruption before ending in a bloody coup d’état in 1997.

Post-conflict political transition may reinforce the importance of party financing. A
shift from overtly coercive modes of political control to a regime of patronage and vote
buying may aggravate political corruption in the form of illegal (or dubious) political
donations and economic activities, misappropriation of public funds, or abuse of state
resources. There is therefore a high risk that the transition to democracy increases
political corruption in the absence of formal instruments of party financing. The biased
control and wholesale disposal of public assets by political factions has characterised
many transitions to peace.

The transition to a market economy that has accompanied many post-conflict
reconstruction processes in the 1990s offers major corruption opportunities that post-
conflict institutions may be unwilling or unable to address. Corrupt practices were
particularly widespread in many former communist countries, such as Mozambique,
where inadequate institutional safeguards were in place to curb abuses by politicians
and their cronies. The prioritisation of private over public ownership by international
agencies may unintentionally play into the hands of local corrupt elites.

Economic and political transition often takes place in a weak or highly politicised
institutional framework. Recurrent problems affecting the level of corruption include
poor fiscal leverage, judicial backlogs and bias, low-wage-related corruption and
shadow economic control. Anti-corruption institutions frequently remain weak or
instrumentalised, and critics are often silenced or co-opted.

The post-conflict context is often dominated by informal and sometimes criminal
activities. The presence of aid agencies, as well as large numbers of foreign troops, often
leads to highly inflated local prices and salaries, thereby contributing to an economic
context favourable to corruption. Greater ‘market’ access to land and other assets, and
a ‘booming’ private sector will favour local actors with access to seed capital, often the
proceeds of wartime criminal activities and corruption. Aid agencies are sometimes
obliged to work with local firms under the control of these new ‘entrepreneurs’, and
there is a high risk of fraud or politicisation. In some cases, international Western
donors and financial institutions were aware (if not tacitly accepting) of this evolution
and remained largely inactive, instead portraying this process as a ‘normal route to
capitalist development’.>

Box 5.1 Reconstruction and the construction sector

The importance of the construction sector in reconstruction efforts varies widely according
to the economies and priorities of the particular country and the concerns of donors. For
example, industrialised countries in the Balkans tend to receive a greater proportion of aid
for construction than developing countries in sub-Saharan Africa. The bulk of large-scale
capital expenditure projects are allocated to infrastructure projects.

Given the risks of corruption in the construction industry in general, special attention
is warranted for this sector. However, available information suggests that most of the

»
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corruption within post-conflict countries resides outside the donor-funded construction
sector. Rather, most corruption occurs through the mismanagement of public utilities,
privatisation of public assets, tax evasion and petty corruption in public services. The
strict monitoring standards imposed by many international donors and implementing
agencies largely explains this.

Many risks remain, however, and one of the foremost dangers is that infrastructure
projects may be designed according to the needs of empowered officials and institutions,
rather than of needy populations. This risk is particularly high with bilateral assistance,
when major projects are sought to maximise capital return to the donor country through
the use of construction companies from the donor country. In such cases, reconstruction
aid acts as a subsidy for the contractor. Major construction projects also enable high-level
corruption and influence peddling between a donor country, local politicians and local
interests. Concentrating reconstruction in a particular geographic area, or infrastructure
promoting powerful private interests, can easily take on a political bias.

A second risk factor is that post-conflict reconstruction is particularly prone to changes
in land-use and urban planning. Access to land previously denied by hostilities, and rising
prices in urban centres, lend themselves to speculation and fraud. Displaced populations
are particularly vulnerable. Reconstruction presents an opportunity for officials colluding
with developers to take control of ‘squatter’ settlements, some of which constitute prime
real estate areas, such as the Boa Vista in the Angolan capital. The award of construction
contracts and licences offers fertile ground for corruption and interference in allocation
procedures. Similarly, construction projects may accompany new economic sectors that
have opened up with the onset of peace, including through privatisation.

A third set of factors relates to the implementation of projects. The continued risk of
violence often involves security measures and delays, which can provide opportunities for
corruption. Contractors may need to pay protection money or build a ‘special project’ to
get the protection of former warlords turned local politicians. Auditors may not be able
to visit construction sites when the project has been completed — for ‘security reasons’.
Widespread subcontracting on large projects with multiple sites may also undermine
donor and governmental supervision. The attempt by donors to accelerate the pace of
reconstruction, as in the case of Iraq, results in major risks of wastage and fraud.

High standards of supervision by donors and implementing agencies are not sufficient.
Broad consultation and multilayered monitoring that involve local communities are
necessary to reduce the risks of corruption. The case of the National Commission for
Social Action Sierra Leone provides an interesting example where a chain constituted
by consultative forums, technical committees and local community-based appraisal
committees provides greater guarantees that a construction project will be locally relevant,
cleanly funded and of good quality."

Note

1. See Zainab Hawa Bangura, ‘Addressing Corruption and Implementing Reconstruction in Post-War
Sierra Leone: Institutional and Procedural Dimensions’, paper presented at 11th Anti-Corruption
Conference, Seoul (South Korea), 25 May 2003.

Consequences of corruption

Corruption may occasionally have short-term positive effects, for example, in helping
secure some degree of political, economic and social stability. It is also often very
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difficult to address local sources of grievances and conflict rapidly and effectively.
In these respects, some of the political and social effects of corruption may provide
short-term solutions — such as buying out ‘peace spoilers’ or authorising informal
economic activities.

Many examples, however, suggest that such ‘quick fixes’, tempting though they
may be, may have long-lasting negative effects. Buying out spoilers is a risky venture,
as impunity and economic rewards can sustain rebel movements, as demonstrated
in Angola with UNITA or Sierra Leone with the RUF. Informal economic activities
strengthen the grip of quasi-criminal groups in the economic and government spheres,
and negatively affect future economic development.

The most immediate consequence of corruption is a negative effect on the volume,
quality and targeting of reconstruction assistance provided by international donors and
local authorities. But the harmful effects of corruption reach much further.

Corruption can act as a deterrent to attracting donor support when it appears in
local public finances, particularly when combined with a lack of commitment towards
reconstruction goals and where local authorities appear to have the resources to finance
some of the reconstruction. Despite massive reconstruction needs in Angola, donors
have expressed reluctance to assist the government due to sustained allegations of
large-scale corruption in this oil and mineral-rich country.

To the extent that economic variables are key determinants of the risk of renewed
conflicts, corruption can also undermine peace building. Aid targeted solely at political
constituencies, and biased bidding processes favouring companies serving the interests
of politicians, can impair the security of the most vulnerable populations and overall
economic growth. Poor beneficiary targeting, incompetent or wasteful contractors,
inappropriate infrastructure and economic assistance projects can all contribute to
major setbacks.

A political consequence of corruption may be the entrenchment of an imbalanced
power or political status quo inherited from the conflict. As the groups empowered by
the outcome of the war sustain dominant political and economic positions through
corruption, they may prevent the redistribution of power, and stifle adequate checks
and balances. In extreme cases, donors may end up dealing with war criminals as official
interlocutors — a situation that has been avoided in some cases only through granting
executive powers to international agencies through trusteeships and transitional
authority mandates, as in the case of the Office of the High Representative in Bosnia.

Finally, post-conflict mismanagement and embezzlement of reconstruction assistance
can also delegitimise the local government and lead to social unrest. Corruption
facilitates criminality and persisting violence in post-conflict societies by compromising
the conduct and independence of the police and judiciary, and through the recycling of
former combatants into the private militias of corrupt politicians or organised crime.

What can be done to reduce corruption in post-conflict reconstruction?

For the effective reduction of corruption, three main areas need to be jointly considered,
with relevant measures tailored to individual situations.®
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* Ensuring public support aims at ending apathy, defeatism, and complicity on the
issue of corruption, and associating the transition to peace with new values.
Such a process can start with a survey of corruption perception, followed by
public awareness campaigns and feedback on instances of corruption and
enforcement.

*  Providing an appropriate economic and regulatory context can help eliminate incentives
and opportunities for corruption. Such a process can start with the regular payment
of adequate salaries for public employees and the regulation of political party
financing, reconstruction contracts and corporate practices.

o Securing a legal framework for transparency and accountability can start with rules
of disclosure for politicians and high-ranking civil servants, as well as the
criminalisation of corruption in the legislation. Attention must be directed not
only at local authorities, but also at aid agencies and contractors.

Measures within these three areas need to be built into the reconstruction process from
the outset, as prevention measures are more effective than an often-elusive search for
accountability. A comprehensive plan is crucial, but hard to design and to implement
fully given the diversity of organisations involved in reconstruction and local politicians’
room for manoeuvre. Ongoing coordination and cooperation efforts should ensure that
local authorities remain on board, and that donors and implementing agencies mutually
reinforce one another rather than undermining each other’s activities. Both companies
and civil society also play a major role and should be involved from the outset.

Good governance

Good governance is the key element for reducing corruption in post-conflict countries
for the long term. The main measures include establishing adequate reconstruction
management procedures, passing anti-corruption legislation, creating implementing
agencies, and reforming political party financing, bureaucracies and the judiciary.
Local authorities should make a public commitment to the priorities and principles
guiding reconstruction, and demonstrate that clear and transparent fund allocation
procedures and accountability mechanisms are in place to manage reconstruction
efforts. The allocation of reconstruction funds, like all public budget expenditures,
should be approved by the legislative branch of government and subject to the scrutiny
of an inspector general’s office. Contracting should be submitted to proper tendering
procedures.

Post-conflict transition often involves extensive transformation of legal instruments,
including the constitution. Careful attention should be devoted to addressing the
causes and mechanisms of corruption when revising legislation. A new constitution,
for example, should include a commitment to fight corruption, and an effective
separation of powers and government structures. It should also address immunity
issues for high officials and due judicial process to protect political opponents against
politically motivated accusations of corruption.” The key role of the judiciary frequently
necessitates a high degree of involvement of the international community to assist
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with reforms, including the nomination of more independent judges, if necessary from
foreign countries.

Party financing is a major cause of political corruption, but is particularly hard to
tackle in a post-conflict environment. The incumbent party generally plunders the
state in advance of elections and international donors are understandably reluctant
to finance political parties directly. These issues need to be addressed at the stage of
the peace agreement through preventative measures prohibiting the sale of state assets
for an interim period, creating a framework for the international supervision of public
accounts and laying out the rules for party financing.

Civil service reforms to depoliticise and professionalise the bureaucracy are key,
with Bosnia and Herzegovina and Rwanda providing examples of relative success.® In
Cambodia, in contrast, coalition parties jockeyed to reinforce their position within a
system of patronage that resulted in a bloated administration of underpaid staff, with
corruption being orchestrated by ministers or heads of department.

A culture of integrity can be promoted through codes of conduct for civil servants
and companies, mass education, or media programmes protecting and improving the
standards of journalism.

International assistance

During the height of the cold war, foreign sponsors supported corrupt leaders as long as
they remained allies. The past 15 years have seen a sharp evolution in the statements and
policies of donors and international agencies in this regard. Most have emphasised good
governance and condemned corruption, yet aid has continued to be allocated to corrupt
governments. The record of the US administration in this regard is particularly poor:
it has allocated the most aid to the most corrupt governments.? On the grounds that a
corrupt government is more likely to assist or tolerate terrorist organisations, there has
been an increased call for public integrity and good governance since the terrorist attacks
of September 11, 2001. However, practices continue to reflect ad hoc vested interests. On
the frontline of the ‘war on terror’, it has been argued that the US has largely abetted,
and continues to tolerate, the corruption of allied warlords in Afghanistan.!°

Donors and implementing agencies are generally not keen on denouncing corruption.
They often fear a possible backlash in domestic public opinion that could undermine
future support, the risk of local political instability or retribution from local authorities
which may lead to the end of programmes benefiting vulnerable populations.
Exposing corruption may also lead to a loss of credibility and reputation when direct
mismanagement is involved. Donors’ preferences for long-term macroeconomic reforms
may mean that governments that support trade liberalisation, tight fiscal discipline
and political pluralism are less likely to face public criticism and pressure on the part
of Western donors and International Financial Institutions (IFIs) — whatever their
actual practices.

After a careful analysis of potential political and humanitarian consequences, donors
and international agencies should be ready to suspend non-humanitarian aid to avoid
consolidating the power of corrupt politicians. An example of this was when the EU
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suspended its aid to the Republika Srpska in 1997, acknowledging a political impasse
and widespread corruption.

Particular attention should be given to the risk of embezzlement of reconstruction
funds. The monitoring of bids for reconstruction contracts should include background
checks on bidding companies for political ties. Reconstruction programmes should be
designed to ensure maximum transparency and hold officials, both local and foreign,
accountable at both planning and implementation stage. Preventive measures should
include maximum participation and supervision by local communities over projects
and implementing companies, as well as built-in mechanisms of transparency and
accountability.

Donors and agencies need to be exemplary in applying standards of transparency
and accountability, beginning with the oversight of their own programmes. The
example of Iraq is particularly dismal in this respect.!! The Coalition Provisional
Authority (CPA) and Department of Defence initially had only 80 people examining
the largest reconstruction programme in history, half the number needed according to
the Association of Inspectors General, and eventually outsourced oversight to private
companies giving rise to potential conflicts of interest. International supervision has
been even worse: the work of the International Advisory and Monitoring Board for
Iraq, set up to monitor the Development Fund for Iraq independently, has been
substantially delayed.

Agencies representing the international community have increasingly been assigned
executive powers in post-conflict countries since the mid-1990s, as in Bosnia and
Herzegovina, East Timor and Kosovo. This allows for new anti-corruption standards
and task forces to be put in place, such as the Anti-Fraud Unit and Legal Reform Unit
of the Office of the High Representative in Bosnia and Herzegovina. It also allows for
greater direct control of public works and services. This does not guarantee probity,
however, as demonstrated by the case of Joseph Trutschler, convicted of financial
fraud while in charge of the rehabilitation of the electricity sector for the UN Interim
Administration Mission in Kosovo.!2 Critics of UN interventions have pointed to the
corrupting effect of the authority and money made available to international workers.13
Many seek to protect their jobs by sidelining capable ‘locals’ and prolonging their
mandate and projects.

International actors must avoid providing examples of institutionalised corruption.
Restraint rather than lavish spending and salaries can help to reassert the values of
public service. Donors should also think twice before contracting vastly more expensive
foreign companies and NGOs simply for the sake of avoiding the risk of petty corruption
by local entrepreneurs and officials.

Donors also need to keep their side of the reconstruction bargain and help prevent
corruption in the first place rather than assign blame when it occurs. Timely disbursement
of pledged funds can address one of the sources of corruption, whereby ministers,
heads of department, and companies can rely on promised revenue flows rather than
having to cut corners and engage in corrupt practices to ensure the payment of wages
or avoid bankruptcy.
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Box 5.2 Aid and corruption

Donors and aid agencies face a number of dilemmas in post-conflict political and economic
transition.

Matching rapid and efficient assistance delivery with adequate control to ensure probity.
Rapid disbursement runs the risk of poor oversight if adequate monitoring institutions
are not yet in place. It is therefore crucial to budget for, and establish, such institutions
properly from the outset. It is common for pledged money to reach communities even
a year or two after donors have taken a decision. Not only can such delays affect the
security and well-being of targeted communities, they can also induce local authorities
and businesses to find inappropriate ‘quick fixes’” and turn to corruption or the informal
or criminal economy. Assistance is also often sharply reduced after a few years — as new
crises attract the attention of donors — while the absorptive capacity and needs of the
recipient country are higher.

Balancing local ownership and safequards. Local representatives and communities should
be engaged to ensure local ownership, while avoiding strengthening peace-spoilers
thereby risking higher levels of corruption or reinforcing social fault lines. Bypassing
local authorities through funding local and international NGOs in order to accelerate
disbursement and implementation, or to preserve the integrity of the project for fear of
local government corruption, may prove counterproductive.

Addressing the challenges of the informal economy. A sense of urgency in the reconstruction
sector is often used to justify the creation of parastatal organisations that can access off-
budget funding, evade controls by public agencies, and be easily controlled by a few
high-level officials. Such parastatal organisations are often used to channel resources for
private political or economic interests.

Although aid can foster better governance, a huge influx of aid money can also prove
counterproductive. As foreign aid comes to substitute for taxes, the local population loses
a degree of leverage over local authorities, thereby undermining the so-called taxation-
representation nexus, as aid donors (rather than citizens) become the main constituency
of local authorities. Aid can also damage the economy through inflation. Higher wages
in the NGO sector can cause competent civil servants to leave government to work for
foreign agencies or cause others to seek to achieve similar standards of living through
corruption.

Private sector

Private consultancies and construction companies play a major role in reconstruction,
often being allocated the bulk of reconstruction funds. Auditing of contractors
is imperative. Audits should be conducted both externally and internally, with a
reinforcing system of incentives and sanctions. The level of corruption in these cases
can be significant.

Civil society and the media

Raising public expectations is key to the long-term success of reconstruction so
that corruption becomes unacceptable rather than unavoidable. Local civil society
organisations and media constitute a key element of corruption prevention and
accountability. In many instances, however, such organisations are weak or non-existent.
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Many have close ties to political parties, and end up channelling aid or opinions in
the interests of their political patrons.

Although independent organisations can often flourish under favourable circumstances,
they are often ill equipped to detect and report corruption and are vulnerable to pressure
and coercion from powerful corrupt groups, as testified by the imprisonment or killing
of numerous journalists and activists. Reconstruction assistance can help raise awareness
and build capacity towards an effective, national, anti-corruption consensus.!* Farly
intervention in the reconstruction process is key, encouraging new media, civil society
leaders and public institutions to emerge.

Corruption, reconstruction and peace-building

The challenges faced by conflict-affected countries are formidable, and rebuilding
infrastructure is only one, albeit important, facet of the reconstruction and recovery
process. Less corruption in post-conflict reconstruction means not only better-targeted,
higher quality, and more efficient assistance, but also a greater contribution to the
transformation of the local political economy, as well as the consolidation of more
effective state institutions and legitimate political parties. In short, less corruption can
help build a stronger peace.

Tackling corruption, however, should not take precedence over peace building, but
rather complement it. The first priority in this regard is to maintain security for the
population. An assessment of the capacity of corrupt ‘peace spoilers’ is needed before
moving against them. The international community may wisely let corruption buy
a temporary peace when the risk of renewed conflict is too high. The legacy of such
an approach is risky, however, and a better tactic than complacency or complicity is
to drive a wedge between peace spoilers and their main power base: combatants and
economic interests. Amnesties and enticing demobilisation and reintegration packages
can ensure the cooperation of middle and low-ranking combatants, while war crime
indictments can isolate their leaders. International supervision can help to protect
public finances and key economic sectors from embezzlement, and secure a smoother
transition towards accountable and transparent economic management.

The second priority is to restore the confidence of the population, most notably in its
government and the political process. A corrupt government rarely has the support of
its population, but in many cases patronage is the legitimating link between individual
rulers and the ruled. To move beyond corruptly financed modes of redistribution and
power holding, both institutional arrangements and political culture have to change.
Better detection and accountability mechanisms should ensure the validity of accusations
of corruption, a prominent political dimension in the reconstruction period.

Confidence in foreign interveners is also necessary to ensure an optimum partnership.
Institutional reforms are key in building transparency and accountability, but their
implementation is slow and difficult. A short-term priority is to keep the public informed
about what is happening and how it affects the general citizen. Broad-reaching and high
quality information is crucial to ensure that the goals of transparency and accountability
are more rapidly achieved.
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Case study: Corrupting the new Iraq

Reinoud Leenders and Justin Alexander!

Wednesday 9 April 2003 was not only the day that most Iraqis rejoiced at the fall of
Saddam Hussein’s regime. In the eyes of many Iraqis, it was also the day that marked
the beginning of a new era of intensified theft of state property, corruption and conflicts

82 Corruption in post-conflict reconstruction

GC2005 01 intro 82 13/1/05 2:48:36 pm



of interest. When asked to give their views on the birth of the new Iraq, the probability
is high that Iraqis will refer not only to the widespread looting by ‘Ali Babas'2 but also
to the looting by Iraq’s new democratic leaders.

Taking advantage of the power vacuum, scores of political factions took possession
overnight of numerous public buildings and settled in opulent villas vacated by
Saddam’s henchmen. The old regime’s car park became the scene of the new political
elite’s gluttony, with hundreds of SUVs that once served as the status symbol of Saddam’s
secret agents now being driven to the headquarters of the new political parties. Iraq’s
new politicians found numerous justifications for this usurpation of state property;
some of which could indeed be cited as mitigating circumstances. But in the eyes of
dismayed Iraqis, the political parties had managed to ruin their reputation before the
business of governance had begun. ‘The political parties took everything they could get
hold of’, said one Iraqi businessman.3 ‘State property went up for grabs. If they could
get away with this, how do they expect ordinary people to behave?’

Perceptions, misperceptions and evidence

One year into Iraq’s reconstruction programme, opinions are divided over what the
Coalition Provisional Authority (CPA) and the now dissolved Interim Governing Council
(IGC) have achieved in repairing the damage caused by decades of mismanagement,
sanctions and wars. Yet across the board, corruption has been identified as one of the
main obstacles to getting [raq back on its feet. A survey held in early May 2004 revealed
that 58 per cent of Iraqi respondents had heard of corruption in the reconstruction
process, and 32 per cent believed that such malpractices involved CPA officials.*

Almost unanimously, Iraqi businessmen complain about bribery affecting virtually
all government operations. Contractors alleged that inspectors checking up on the
refurbishment of schools by Iraqi companies in September 2003 were bribed to turn a
blind eye to shoddy or unfinished work.> Iraqi protestors amassing in front of the gates
of the ‘green zone’, the CPA headquarters in Baghdad, routinely mentioned corruption
on their banners. In Nasariyya, Sunni Muslim clerics expressed their anger over what
they believed was widespread corruption in the CPA and local authorities.® Foreign
company workers said they witnessed corruption ‘everywhere and on all sides’.”

None of these allegations should be taken at face value. Accusations of corruption are
often made for reasons other than actually having witnessed it. Iraq is no exception.
That the presence of public works in Basra is much lower than anticipated is cited
as ‘proof’ that the local contracting process is rigged and that the funds have been
pocketed. The fact that the governorate had not initiated any works because of a
genuine lack of funds did not prevent local businessmen describing in graphic detail
the crookedness of tenders that were never held.

Iraqis have felt largely excluded from the political process going on in Baghdad, and
the impression that something dishonest is going on behind the scenes understandably
makes Iraqis reach out for the c-word to make sense of developments. The weakness
of Iraq’s political parties also encourages corruption, and allegations directed against
opponents can serve as substitutes for party programmes or meaningful political
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debate. In this context, accusations of malpractice are designed to smear rather than
to contribute to a culture of accountability.

Yet there are plenty of reasons to believe that high levels of corruption have indeed
taken hold in the new Iraq. At the Ghazil market in central Baghdad and the suq of
old Basra, salesmen and consumers engage in a booming trade in stolen medicines
and medical equipment supplied by corrupt public servants. CPA officials, contractors
and high-ranking ministry employees have admitted to corruption in their midst.
According to a senior official at the ministry for trade, corruption between ministry
officials and traders permeates the distribution of rationed food and other consumer
items at all levels of procurement, storage and allocation.8 A former trade minister, Ali
Allawi, accused officials at his own ministry and the CPA of embezzling US $40 million
in the procurement of wooden doors with funds of the ‘Oil-for-Food’ (OFF) programme,
adding that the case represented ‘the tip of the iceberg’.”

A context in which corruption can thrive

Corruption thrives in a context of confusion and change. In Iraq, public institutions are
even struggling to find out how many employees they have on their payrolls. Obvious
institutional safeguards are yet to be put in place and ministries and state companies
lack proper inventory systems. As one Iraqi director-general pointed out, ‘[i]t's very
easy to turn a three into a 30 for example, since the Arabic zero is a dot’.19 It is within
this climate that the Iraqi state and US funding organisations are expected to spend
nearly US $14 billion in 2004.

Under Saddam, loyalty to the regime was systematically bought by distributing
favours, effectively creating a ‘shadow state’ in which bureaucratic procedures applied
only to the unfortunate and underprivileged.!! However, it was not until the UN
sanctions in the 1990s that corruption and facilitation payments became endemic at
every level of society. The OFF programme exacerbated corrupt behaviour among senior
Iraqi officials who enriched themselves by striking corrupt deals with foreign companies
and politicians at the expense of ordinary Iraqis.'? For some public servants, corruption
was the only way for them to feed their families on salaries as low as US $5 a month.

The former regime’s control of the economy also left a legacy of corruption. Heavy
state procurement and subsidies still distort market prices increasing the temptation
to sell low-priced goods on the black market or to smuggle goods to neighbouring
countries. Reforming these state policies is not only going to hit the poor hardest,
it will also generate new opportunities for corruption. There is a danger that rapid
privatisation is soon to be enforced by the IMF and the Paris Club of official creditors
as a condition for reducing and rescheduling some US $120 billion foreign debt accrued
under Saddam.!3 Experiences in the former Soviet Union, and other indebted countries
that have been forced into rapid privatisation, suggest that the selling off of state-owned
enterprises under conditions of opaque governance, combined with the lack of a free
market, is almost certain to result in widespread corruption.

Another major factor that risks fuelling corruption is Iraq’s dependence on oil. Very
few oil-producing countries have established effective mechanisms to prevent the
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plunder of oil revenue. The transition period in Iraq has focused on power sharing
along sectarian and regional lines and very little thought has been given to how the
new Iraq can be more effective in managing oil revenues. As one senior Iraqi official
put it, ‘governance takes place on a day-by-day basis. We will repeat the same mistakes
of the past if we don’t think this through.’14

Ideas have been floated about establishing a transparent oil fund insulated from the
daily bickering at cabinet and parliamentary levels, but serious debate on this issue is yet
to begin and, as Iraq’s own experience in the 1950s established, an oil fund provides no
guarantees of freedom from greedy politicians.!® In the meantime, Iraq’s oil revenues
have been channelled into the UN-authorised Development Fund for Iraq (DFI) and
managed by the CPA’s Programme Review Board (PRB).1¢ A UN body to audit the Fund,
the International Advisory and Monitoring Board (IAMB), found gross irregularities by
CPA officials in their management of the DFI, and condemned the United States for
‘lack of transparency’ and providing the opportunity for ‘fraudulent acts’.1”

US contracting

The lack of transparency and accountability in the CPA’s management of Iraqi oil revenues
touches on a wider problem characterising the US’s handling of the reconstruction
process. In its procurement strategies, the US has been a poor role model in how to
keep corrupt practices at bay. Even before the invasion was launched, questions were
being asked about the extensive contracts secretly awarded to Bechtel, Halliburton
and others.

Critics of the Bush administration have argued that the reconstruction contracts
have resulted in three levels of corruption.!8 First, concerns have been expressed over
the selection of companies that are close to the Republican Party — either as donors
or through high-ranking members of the party serving on the boards of the private
companies that were awarded contracts (for example, Vice President Dick Cheney,
who was CEO of Halliburton prior to taking office in 2000). These concerns were
reinforced by the highly secretive nature of the contracting process, especially during
the war preparations, and the type of contracts awarded. For instance, according to
the US Project on Government Oversight, ‘the Orwellian-sounding Indefinite Delivery
Indefinite Quantity [contracts] allows the government to award an unspecified
amount of future work to approved contractors’.!® This system restricts the ability
of poorly connected and smaller companies from bidding for contracts. In addition,
the phenomenon of ‘contract bundling’, which joins together two or more separate
procurement requirements into a super-sized contract, effectively disqualifies smaller
companies because only the very largest contractors are able to compete.

Second, many US contractors in Iraq have been wasteful and have taken what many
would see as excessive profits, both of which can be attributed to ‘cost-plus’ contracts
in which companies are reimbursed for all costs with an additional percentage added
as guaranteed profit. Serious questions also arose about the subcontracting practices of
the companies working in Iraq. Ed Kubba, a member of the American-Iraqi Chamber of
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Commerce, mused, ‘If you take US $10 million from the US government and sub the
job out to Iraqi businesses for US $250,000, is that business, or is it corruption?’2°

Finally, individual employees of prime US contractors have been accused of being
directly involved in bribe taking in the form of kickbacks from other companies seeking
subcontracts.2! Translators, who are seen as holding particular leverage, are alleged to
have demanded 10-50 per cent of the value of a subcontract in return for facilitating
access to the main contractor.??

Tackling corruption

In the past year, some modest initiatives have been taken to tackle corruption in
Iraq. Most importantly, the CPA helped establish an independent office of general
inspectors, with an inspector attached to each ministry. The office is backed by two
other institutions — the Commission on Public Integrity and the revived Supreme Audit
Board. Yet both these institutions have yet to do any significant work and a chair of
the Public Integrity Commission had to be imposed by the CPA after the now dissolved
Iraqi Interim Governing Council failed to agree on an appointment.23

Another important development has been the adoption of a National Integrity Law
which forces state officials and politicians to declare their wealth prior to assuming
office. In addition, in June 2004 the CPA promulgated a law protecting anti-corruption
whistleblowers. Contracting partners for USAID, including Bechtel, have announced that
they have introduced business ethics into management courses for their subcontractors
and Iraqi government officials, although the topic of corruption was lumped together
with other issues such as job safety and sexual harassment in courses taking little more
than a few hours.24

When participating in tenders to US contracting organisations, Iraqi companies have
been instructed in conducting transparent bidding processes and business accounting.
A common complaint among Iraqgis, however, has been that the CPA, among others,
has failed to explain why some bidding companies had lost and others won, thereby
undermining trust in the process. Nor did the CPA consistently resort to tendering in
awarding contracts.?’

Despite an awareness among some Iraqis about the importance of stringent anti-
corruption measures, many Iraqi officials and businessmen have demonstrated a
poor understanding of how to deal with the problem. For example, when asked how
the governorate of Basra is preparing itself for its procurement tasks to be fair and
transparent, one of its officials summed up this city’s ‘anti-corruption policy’ by saying
that contracts will be granted by ‘religious men who are by nature more honest’.2¢

Another misconception is that the elections that are to be held by January 2005 will
eradicate corruption for once and for all ‘because the electorate will simply vote any
corrupt politician out of office’.2” Elections may be a necessary condition for effectively
countering corruption but they are far from a sufficient one. Relatively free elections
in Kurdish Iraq in 1992 failed to root out corruption and there have been widespread
complaints that collusion between Kurdish political parties and business has been the
rule rather than the exception.
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The new inclusive style of politics has progressed unevenly, which has tended to
cause institutional gridlocks. Politicians have been able to treat ministries and other
state bodies as their private fiefdoms. As happened in post-conflict Lebanon, power
concentrated in this way, combined with intensive demands from the Iraqi public for
government jobs,?® may lead Iraq to the situation where sectarian leaders distribute
public resources and jobs among their constituencies, a phenomenon known as
muhasassa (apportionment).??

Moving on

It is likely that we have not yet seen the full scale of corruption in Iraq for the simple
reason that much of the anticipated expenditure on building contracts and procurement
has yet to begin.3? But with so many factors fostering, and threatening to foster,
corruption, the reconstruction process demands a much more aggressive approach to
corruption than is currently being taken by the new Iraqi government, the coalition
forces and foreign donors.

If reconstruction is to generate actual processes of accountability and ownership of
the process by local stakeholders, it is essential that these institutions place much greater
emphasis on the decentralisation of both governance and aid projects. Supporting local
media to serve as an independent and reliable watchdog is another essential step to
promote accountability.3! Foreign governments should apply anti-corruption legislation
to companies operating in Iraq and any pressures on Iraq to meet the requirements of
a free market system should take into account that markets need strong institutions
to avoid giving way to a form of capitalism dependent on personal connections rather
than the forces of the open market.

Most importantly, the effective management of Iraq’s oil revenue must be put high
on the agenda and must learn from the lessons of other oil-producing countries and
Iraq’s own past.3? A good start would be to grant the Iragi Supreme Audit Board a seat
on the International Monitoring and Advisory Board, to familiarise it with international
auditing standards and improve Iraq’s local expertise.

Concerns over corruption in Iraq should not be a reason for delaying the transfer
of funds already committed to reconstruction in Iraq, as many donors now appear
to be considering. In the absence of an economic revival the demands on a fragile
Iraqi government will be too great to initiate a process of building sound institutions.
Nevertheless, strong and immediate measures must be taken to address corruption
before the real spending on reconstruction starts. If urgent steps are not taken, Iraq will
not become the shining beacon of democracy envisioned by the Bush administration,
it will become the biggest corruption scandal in history.
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6 Key developments in corruption across countries

Cobus de Swardt!

Corruption poses a threat to the development and internal stability of countries
the world over. Although each country faces its unique combination of challenges,
corruption is observed across the globe wherever there is a lack of transparency. The
country reports in the Global Corruption Report 2005 illustrate the wide scope of recent
corruption scandals: electoral irregularities in Panama; police corruption in Cameroon;
allegations of bribes to build a German soccer stadium; the Yukos affair in Russia; and
allegations against the judiciary in Sri Lanka. There are examples of corruption from
numerous sectors of the economy, including public works and construction, health
care, banking, and oil and gas. Public contracting remains particularly vulnerable to
corruption, as seen in examples from Burkina Faso, Canada, the Czech Republic and
Poland.

Anti-corruption strategies, whilst underpinned by universal principles, have to be
tailored to the specific requirements of each country. The anti-corruption challenges
facing governments are diverse and the issues addressed in different country reports
reflect this diversity. What the country reports have in common, however, is that
they all tell the story of a quest for higher standards of governance, accountability
and transparency.

International commitments

By focusing on country-level developments, there is a risk of understating the
importance of international commitments, whether made by governments or
businesses. There has been a proliferation of international anti-corruption conventions
in recent years, illustrating both the transnational nature of large-scale corruption and
the pressure for reform that countries can bring to bear on each other. However, the
ratification, implementation and enforcement of anti-corruption conventions remains
a major challenge.

On 9 December 2003 the UN Convention against Corruption was signed in Mérida,
Mexico. Agreeing on a global standard was a tremendous achievement, but it may
take some years before the convention is widely ratified and implemented. The UN
convention requires the ratification of 30 countries before it can enter into force, but
only nine had ratified it at the time of writing (including only Kenya and Sri Lanka of the
40 countries profiled in the Global Corruption Report 2005). Nevertheless, the convention
has already paved the way for the UN Global Compact to adopt a 10th principle, which
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clearly states that ‘[bJusinesses should work against all forms of corruption, including
extortion and bribery’.

Overall, a broad and comprehensive global legal framework is starting to take shape,
and the OECD Anti-Bribery Convention (which makes bribery overseas a criminal
offence at home) has already been ratified by all OECD countries and some others.
However, passing this — and other conventions — into domestic laws has not yet
been done satisfactorily, and there have still been very few prosecutions under the
OECD convention. Monitoring the ratification, implementation and enforcement of
conventions is a key global priority for Transparency International (TT).

Legislative change

Pushed in part by international commitments, a positive trend in many countries is
the number of anti-corruption laws that have been proposed, passed or implemented.
Frequent areas for reform include TI’s global priorities:

e improving public procurement (such as the implementation guidelines drafted
for a new government procurement law in China)

e providing access to information (such as new legislation in Turkey)

e tackling political corruption (such as new campaign contribution limits in
Canada)

* measures to prevent money laundering (in Indonesia and Ireland)
e regulating conflicts of interest (in Croatia and the Czech Republic)

e whistleblower protection (in Japan).

The need for political will and stability

While legal change is important, a major challenge facing all countries is the
implementation and enforcement of anti-corruption legislation at all levels of
government. Above all, this process requires political will. Some leaders have shown a
determined commitment to curb corruption, whilst political will seems to be lacking in
other countries, such as Zimbabwe. Kenya exemplifies the importance of political will
at a time of political transition — while the first post-Moi government came into office
with a series of anti-corruption laws and major investigations, after 18 months observers
were questioning whether the new government was willing to root out corruption in
its own ranks.

The current upsurge in transnational terrorist attacks and global insecurity has
provided the impetus for change in many countries. Global terrorism and international
crime often rely on corrupt activities such as money laundering. Official anti-corruption
initiatives are frequently linked to new security measures, as in Britain and Japan.
While such measures can have a positive impact on corruption, it is important to
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ensure that they do not infringe human rights, as we cautioned in the Global Corruption
Report 2003.

Many of the country reports show that anti-corruption initiatives cannot prosper
without political stability (for example, in Palestine and Peru). Political stability is in
turn threatened if electoral procedures are corrupt or if human rights abuses are tolerated
or even sanctioned by the state (for example, in Sri Lanka and Zimbabwe). A highly
volatile and unstable political environment often characterises post-conflict countries
in particular (for example, the Democratic Republic of Congo and Cambodia).

In those countries where civil society is mobilised and coalitions of civil society
organisations have been created (see the recent examples in Cameroon, Croatia and
Latvia), it has been possible to press governments to address corruption as a matter of
priority. A striking example is Georgia, where the previous government was overthrown
because of broad-based social mobilisation against rigged parliamentary elections. The
transition resulted in the formation of a new government with a strong anti-corruption
programme, committed to transforming a previously corrupt system.

Introducing the country reporis

The country reports are mostly written by TI's national chapters. There has been an
expansion in the number of country reports in the Global Corruption Report from 34 in
2004 to 40 this year. Care has been taken to ensure a mix of regions and countries in
order to reflect anti-corruption activities in large and small, as well as developed and
developing countries, including both politically stable countries and others where there
are high levels of political unrest. The inclusion or absence of a specific country does
not, however, imply anything about its level of corruption.

Each country report begins with the country’s score and rank in TI's Corruption
Perceptions Index as well as a list of which anti-corruption conventions the country has
signed or ratified (or failed to sign or ratify). The reports then briefly present relevant
legal and institutional changes of the year July 2003-June 2004. The main part of
each country report is an analysis of key corruption-related issues arising during the
year under review. The reports do not attempt to be comprehensive in their coverage
of issues.

The country reports in the Global Corruption Report 2005 demonstrate the successes
and failures of anti-corruption approaches at all levels of a country’s state, private sector
and civil society. They illustrate the progress that anti-corruption coalitions have made,
but also the setbacks and the challenges ahead.

Note

1. Cobus de Swardt is the director of global programmes at Transparency International.
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Parte dos: Informes de Paises

Argentina

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuacién: 2,5 (108vo de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA (ratificada en octubre de 1997)
Convencion anti-soborno de la OCDE (ratificada en febrero de 2001)

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en
noviembre de 2002)

Cambios legales e institucionales

e En diciembre de 2003, el gobierno publicé el decreto Nro. 1172/03, para aumentar la
Transparencia en el Gobierno.

e Implementacion del Decreto presidencial de junio de 2003 que establece procedimientos mas
transparentes y rigurosos para mejorar la seleccion de los jueces de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion. Con anterioridad, el Presidente nominaba a los jueces de la Corte Suprema
y el Senado ratificaba las designaciones (ver Informe Global de la Corrupcion 2004) Segun la
nueva reglamentacién, el publico en general y la comunidad legal son invitados a hacer
observaciones o presentar objeciones respecto de los nominados. Sin embargo, el decreto fracasé
en lo que respecta a la apertura de las audiencias del Senado para debatir las elecciones de los
candidatos del Presidente, segun exigen las organizaciones de la sociedad civil.

e E|l Decreto Nro. 588/03, suscrito en agosto de 2003, extendidé los procedimientos antes
mencionados a la seleccion de un fiscal general, un defensor del pueblo nacional y jueces
de primera instancia®.

e La Oficina Anticorrupcidén preparé un proyecto de ley para reformar las leyes de ética publica
de 1999. Se llevaron a cabo debates publicos sobre el proyecto, que abarca el funcionamiento de la
comisidn de ética publica, los conflictos de interés, las sanciones y el uso de declaraciones juradas.
Al momento del informe, la propuesta estaba siendo examinada por el Ministro de Justicia,
Seguridad y Derechos Humanos.

e Se designd un nuevo Fiscal para causas administrativas, Manuel Garrido, en noviembre de
2003. La posicién engloba la direccion de la Oficina Anticorrupcién y la responsabilidad de
investigar la conducta inadecuada de los funcionarios publicos. El Fiscal General selecciond a
Garrido de una lista que habia sido conformada luego de un concurso publico. Garrido es

reconocido por sus trabajos anticorrupcion.



Mejorar la calidad de la democracia y sus instituciones

El Decreto Nro. 1172/03 para ‘Mejorar la Calidad de la Democracia y sus Instituciones’ representa
un avance en términos de transparencia de los contactos gubernamentales con poderosos grupos
de interés en Argentina. Es parte del camino elegido para satisfacer las demandas del publico
respecto de cambios radicales que debié enfrentar el Presidente Néstor Kirchner al llegar a la
presidencia en mayo de 2003. Sin embargo, su aplicacion resulta poco uniforme y deja importantes
sectores del gobierno afuera. El decreto fue propuesto por la Subsecretaria de Reformas
Institucionales y Fortalecimiento de la Democracia, y por la Oficina Anticorrupcién, e incorpora las
recomendaciones de las organizaciones de la sociedad civil?.

El decreto establece los siguientes mecanismos dentro del Poder Ejecutivo: los miembros
del poder ejecutivo de alto rango deben llevar un registro de todas las reuniones con lobbistas o
grupos de interés especiales, proporcionando los nombres de todos los participantes de la reunion,
el propésito y los resultados; todas las entidades del Poder Ejecutivo Nacional, las organizaciones
privadas que reciban subsidios del Estado y las empresas de servicios publicos privatizadas deben
proporcionar informacién en un plazo de 10 dias a todo individuo que la requiera; el Boletin Oficial
debe estar disponible en su totalidad, y podra ser publicado en Internet sin restricciones; se creara
un espacio institucional para permitir al publico hacer propuestas y recomendaciones sobre todas
las decisiones administrativas, asi como también para los proyectos de ley que el Ejecutivo haya
presentado al Congreso; y el Ejecutivo y las entidades que regulen los servicios publicos deberan
mantener audiencias publicas y reuniones abiertas sobre los cambios de politicas, aunque las
opiniones que surjan no resulten vinculantes legalmente.

En términos de acceso a la informacidn, el decreto representa un claro avance ya que los
ciudadanos tendran, desde ese momento el derecho a requerir y recibir informacién de
organizaciones bajo la jurisdiccion del Ejecutivo. No obstante, el decreto no invalida leyes
anteriores, que restringen el acceso a la informacion publica. Ademas, la organizaciéon no-
gubernamental Poder Ciudadano ha supervisado el cumplimiento de aspectos del decreto relativos
a los conflictos de interés, y descubridé que variaba de institucion a institucion.

A su vez, el decreto presenta algunas fallas. Primero, su jurisdiccion se limita al Ejecutivo;
no genera obligaciones para el Poder Legislativo, Judicial, ni entidades subnacionales. Estos son
aspectos del gobierno que enfrentan duros cuestionamientos por su falta de apertura y pobre
acceso a la informacion3.

Segundo, la reglamentacién de un derecho constitucional?, tal como el acceso de los
ciudadanos a la informacidén publica, no debe estar limitada, ni ser otorgada por un decreto
presidencial, sino que debe estar sujeta a leyes adoptadas por la legislatura. Un proyecto de ley de
acceso a la informacién, en la actualidad en el Congreso, ha sido inicialmente aprobado por la
Camara Baja, pero podria fracasar si el Senado no lo aprueba antes de que finalice el ano
parlamentario 2004. Resulta esencial que los mecanismos incluidos en el decreto puedan ser
aplicados a otras areas y niveles de gobierno, tales como la Legislatura, el Poder Judicial y los
Gobiernos provinciales, y que estén garantizados por leyes mas robustas -en la actualidad, el
decreto podria ser modificado o recusado por otro decreto del Ejecutivo. Se debe prestar especial
atencion a los problemas que puedan surgir a partir de su implementacién. Es demasiado
apresurado sacar conclusiones, pero resulta claro que se necesitan tomar medidas adicionales si se

quisiera evitar abrir una brecha entre las nuevas normas y su implementacién plena.



Acuerdo de reduccion de sentencia: éun camino hacia la verdad?

En diciembre de 2003, dos empleados publicos confesaron actos de corrupcién y ofrecieron su
ayuda a agencias legales para sus investigaciones, que finalmente amenazaron con involucrar a
funcionarios gubernamentales de alto rango. Este tipo de confesiones no resulta frecuente en
Argentina, aunque serian mas comunes si se adoptara una mas adecuada legislacién para la
proteccion de testigos.

Mario Pontaquarto, un ex empleado del Senado, admitié abiertamente haber sido enviado
en abril de 2000, durante la Administracion de Fernando de la Rua (diciembre de 1999-diciembre
de 2001) a sobornar a algunos Senadores para votar una ley que recortaria los derechos laborales,
aprobada en mayo de 2000. La suma total fue aparentemente unos 5 millones de pesos
(equivalente a 5 millones de ddlares antes del colapso financiero de Argentina), que fueron
supuestamente extraidos de fondos reservados de la Secretaria de Inteligencia de Estado. El
escandalo salié a la luz cuando Hugo Moyano, lider de la Confederacién General del Trabajo, dijo
que el ex Ministro de Trabajo y Accidn Social Alberto Flamarique le habia dicho que “tenia la
Banelco’ (tarjeta de débito local) para aquellos que se opusieran a la reforma, queriendo expresar
que estos podian ser “comprados”. Sin embargo, el caso pasé al olvido hasta diciembre de 2003
cuando aparecié Pontaquarto.

El juez a cargo de la investigacién, Rodolfo Canicoba, les tomé declaracion a Pontaquarto,
al ex Secretario de Inteligencia Fernando de Santibafiez, y a los Senadores José Genoud y Emilio
Cantarero. La informacion presentada era solida, dijo el juez, y existian numerosas pruebas de que
habia habido sobornos.

En julio de 2004, el Primer Tribunal de Apelaciones Penales de Buenos Aires revocé la
decisién del juicio del tribunal argumentando que la investigacion habia presentado ‘vicios y que los
detalles provistos por Pontaquarto no habian sido rigurosamente verificados. Se ordenaron
investigaciones adicionales que finalmente confirmaron la historia.

Mientras tanto, Roberto Martinez, secretario del ex Ministro de Justicia Raul Granillo, alegd
que todos los ministros y algunos secretarios aparentemente recibian un salario secreto de unos
50.000 pesos (50.000 ddlares en ese momento) al mes, durante la administracion de Carlos
Menem (1989-99). Dijo que el dinero habia sido pagado a través de la oficina del anterior Jefe de
Gabinete Jorge Rodriguez. No se recibieron ni firmaron recibos. Martinez confes6 haber retirado un
sobre con 50.000 pesos del edificio de la oficina del jefe de Gabinete cada mes desde julio de 1997
a noviembre de 1999.

Otros como Pontaquarto o Martinez podrian aparecer si Argentina adoptara leyes para
hacer cumplir el articulo 37 de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, que
exige a los signatarios que invite a personas que hayan participado en delitos tipificados a
confesar, a cambio de una clemencia relativa. En la actualidad, la ley no presenta garantias ni
proteccion para los informantes, ni establece la posibilidad de sentencias reducidas para

delincuentes penitentes que deseen brindar informacién.

Exito relativo para la campana presidencial de 2003 respecto de la novedosa financiacion

de campaias



La ley Nro. 25.600 que regula las campafias electorales fue aplicada por primera vez durante la
campafia para las elecciones presidenciales de 2003. La legislacion establece limites a los gastos
permitidos, la obligacion de revelar los donantes corporativos y declarar los gastos. Los partidos
también deben presentar una estimacion preliminar de los ingresos y los gastos 10 dias antes de la
votacion, y un informe final un mes mas tarde, y los jueces de primera instancia deben publicar las
declaraciones financieras de los partidos politicos en Internet. Esto permite que los gastos de
campafia puedan ser supervisados por organizaciones de la sociedad civil. Los resultados de los
primeros esfuerzos para supervisar la nueva ley muestran una brecha entre la legislacién y su
aplicacion.

La gran mayoria de los 21 partidos o coaliciones que participaron de las elecciones de abril
de 2003 cumplieron con los requisitos de divulgacion de la informacion correctamente. Los
informes finales de los tres candidatos presidenciales mas populares demostraban que los gastos
totales llegaban a alrededor de 2,6 millones de ddlares, comparados con casi 48 millones de
délares en 1999.5

Sin embargo, habia una gran diferencia entre el gasto estimado proyectado en los informes
preliminares y los informes finales. Segun un informe emitido por los auditores de la CNE
(Comisién Nacional Electoral), las discrepancias, de hasta casi varios cientos por ciento, ‘podrian
distorsionar la decisién del elector si tomase en cuenta un informe preliminar, que seria bastante
diferente de la version final, al decidir su voto’.

También hubo discrepancias entre lo que los candidatos decian haber gastado y lo
evidentemente gastado en las campafias publicitarias. En el informe preliminar suministrado por
sus gerentes financieros, Kirchner declaré haber gastado sélo 1 délar en los 10 dias anteriores a la
eleccion, y que los Unicos donantes habian sido los dos hombres responsables de su campafia,
quienes supuestamente habian aportado unos 89 ddlares cada uno. El informe final incluye las
contribuciones en especie - en su mayoria publicidad - por un total que excedia los 527.000
ddlares, que fueron supuestamente gastados luego de la eleccidon. El informe de los auditores
cuenta una historia diferente, y concluye que mas de 1.2 millones de ddlares en gastos fueron
dejados fuera del informe final de Kirchner. Poder Ciudadano estima que la campafa televisiva de
Kirchner costé al menos unos 2,6 millones de ddlares.

La alianza de Menem divulgd ingresos y gastos apenas por encima de 400.000 ddlares,
329.000 de los cuales se gastaron en la impresidn de boletas.® Menem no tuvo gastos de
publicidad, segun las cuentas oficiales, pero encuestas de los medios y de las ONG revelan que
unos 5 millones de délares fueron gastados a este fin. Dos fundaciones de Salta’ supuestamente
hicieron una donacién combinada de unos 714.000 ddlares a la campafia de Menem, aunque esto
no fue declarado a la autoridad electoral.

Para concluir, las partes ahora tienen que proporcionar informes detallados de sus finanzas
- lo que representa una mejora-, pero estos informes muy a menudo permanecen en el ambito de
la ficcién. Para reducir la brecha, el organismo supervisor responsable para hacer cumplir las leyes
necesita ser reforzado. Una recomendacion concreta es que el organismo de cumplimiento cuente
con los recursos necesarios para llevar a cabo una auditoria de medios en toda la nacion, como lo

hace el Instituto Electoral Federal de México.

Laura Alonso, Pilar Arcidiacono, Maria Julia Pérez Tort y Pablo Secchi



(Poder Ciudadano, Argentina)

Lecturas recomendadas

e Proyecto de Presupuesto Internacional, Indice Latinoamericano de Transparencia
Presupuestaria: La experiencia de 10 paises, 2003 (México, 2003)

e  Fundacion Poder Ciudadano, ‘'Banco de Datos de Politicos Argentinos’,
www.poderciudadano.org/elecciones2003/index.asp

e Fundacién Poder Ciudadano, Manual para el monitoreo del Consejo de la Magistratura
(Buenos Aires: Manchita, 2003) y Manual de monitoreo de medios en periodos electorales
(La Crujia: Buenos Aires, 2004)

e Organizacion de los Estados Americanos, Informe del Comité de Expertos sobre el
Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la Convencién Interamericana contra
la Corrupcion’, Washington, DC, 2003, www.oas.org/juridico/english/mec_rep_arg.pdf

e Daniel Santoro, Venta de armas — Hombres de Menem, (Buenos Aires: Planeta, 2003)

Fundacion Poder Ciudadano (TI Argentina): www.poderciudadano.org

Notas

1. A nivel subnacional, el gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la provincia de Santa Fe
presentaron en septiembre de 2003 y enero de 2004, respectivamente, nuevos criterios para la seleccion de
magistrados, fiscales publicos y otros designados legales, dejando la decision a la aprobacion de la legislatura
local.

2. En su redaccion, el decreto reconoce el aporte de la Oficina de Reforma Politica y las ONG del Dialogo
Argentino, y el Foro Social para la Transparencia.

3. Organizacion de los Estados Americanos, ‘Informe del Comité de Expertos sobre el Mecanismo de
Seguimiento de la Implementacion de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion’ (Washington, DC,
2003)

4. El derecho de acceder a la informacién publica estd garantizado en la Constitucién porque el articulo 75,
inciso 22 confiere estatus constitucional a los tratados internacionales que incluyen el respeto a este derecho.

5. Segun informacién dada por los candidatos a la Fundacion Poder Ciudadano.

6. Tanto el Gobierno Federal como los partidos politicos imprimen las boletas. Los partidos politicos reciben
fondos publicos a este fin.

7. Una investigacién realizada por Daniel Santoro del diario Clarin revelaba que la Fundacion Argentina Solidaria
y la Fundaciéon Salta, conformadas por amigos de Carlos Romero, Gobernador de Salta, quien era también

candidato a Vicepresidente en la formula de Menem, hicieron las donaciones.



Bolivia

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuacién: 2,2 (122do de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA (ratificada en febrero de 1997)
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (suscrita en

diciembre de 2000, aun sin ratificar)

Cambios legales e institucionales

eUna Delegacion Presidencial Anticorrupcion (DPA) fue creada en octubre de 2003, para
reemplazar a la Secretaria para la Lucha contra la Corrupcidn y Politicas Especiales, que fue creada
en agosto de 2002 bajo el auspicio de la Oficina del Vicepresidente. La tarea principal de la DPA
consiste en asegurar el cumplimiento de la Convencidn Interamericana contra la Corrupcion, y
asimismo coordinar los esfuerzos anticorrupcién del Poder Judicial, el auditor general, el fiscal
publico y el banco regulador. La delegacién ha elaborado un plan de accién muy amplio para 2004-
07 focalizado en la promocion de la ética publica; el establecimiento de mecanismos de monitoreo
de entidades y procesos mas afectados por la corrupcion; y el apoyo y acompafiamiento de
autoridades con facultades para investigar o sancionar la corrupcion. Desde el comienzo, ha
revelado algunos boletines e informes, que incluyen el analisis de casos especificos de corrupcion,
y ha establecido brigadas anticorrupcién moviles para las municipalidades locales, asi como
también redes civiles anticorrupcién. La delegacion también recibe reclamos anticorrupcion. No
obstante, su efectividad es limitada por su falta de facultades procedimentales e investigativas.
Otro problema es que fue creada por Decreto Presidencial y, por lo tanto, tiene un status legal
débil y, como parte del Ejecutivo, no tiene autoridad legal sobre le Poder Judicial o Legislativo.
También ha sido criticada por su falta de independencia, dado que es parte del Gobierno Central.
Su éxito en el ambito regional ha sido relativo: por ejemplo, en el estado de Cochabamba, el
delegado de la DPA en abril 2004 supuestamente no obtuvo ni el apoyo ni el lugar fisico del
director de la entidad, y en dltima instancia, renuncio.

e En ausencia de leyes sobre el acceso a la informacion, un Decreto Presidencial dio lugar a
nuevas leyes en febrero de 2004 lo que exigia a los funcionarios publicos dar acceso publico a la
informacién que no sea de naturaleza confidencial. La DPA estd analizando los caminos para
implementar el decreto en todos los departamentos de gobierno. Se prepard un proyecto de ley
para dar mayor acceso a la informacién, pero no es probable que la legislatura lo discuta en 2004.
e En marzo de 2004, el Congreso obtuvo consenso para una orden en la que una comision
bicameral constitucional investigaria una serie de casos del alto perfil que incluyen corrupcion.
Incluyen alegatos contra el ex Presidente Gonzalo Sanchez de Lozada, asi como también el caso
Kieffer. Cada camara legislativa tiene una comision separada de ética que también puede analizar
alegatos de corrupcion, pero las luchas politicas han limitado la efectividad de estas comisiones.
Uno de los avances fue la modificacion en marzo de 2004 de los procedimientos para tratar los
casos; la comisién de ética de ambas camaras ahora puede asumir los casos directamente, sin la

aprobacidn previa del Presidente de las camaras respectivas.



e Al momento del informe, las comisiones del Congreso estaban preparando proyectos sobre la
tipificacion del enriquecimiento ilicito, proteccion de los informantes y la creacion de un
fiscal general anticorrupcion. La lucha entre los partidos politicos podia llegar a demorar este
proceso legislativo mas alla de 2004.

El escandalo de Kukoc urge a la legislatura a tratar el uso ilicito de fondos discrecionales
El nivel de fondos discrecionales otorgados a los ministerios de gobierno ha aumentado en los
Gltimos afios, y alcanzado unos 120 a 140 millones de ddlares en 2003, en un pais con un
presupuesto de gobierno para el mismo afio de sélo 1.000 millones. Al publico general sélo le
queda especular acerca de como se gasta el dinero. El alto perfil del caso de Yerko Kukoc, Ministro
de Gobierno durante el segundo mandato de Gonzalo Sanchez de Lozada (agosto de 2002-octubre
de 2003), incluia alegatos sobre el abuso de fondos discrecionales, e impulsé a la legislatura a
debatir un proyecto de ley que incrementara la supervision sobre como se gasta el dinero.

La justificacion oficial para los fondos discrecionales es que se gastan en proyectos de
seguridad nacional, tales como el control del trafico de drogas o sofocar disturbios, que se verian
comprometidos si el gasto se hiciera publico. Extraoficialmente, sin embargo, han sido
supuestamente utilizados para incrementar los salarios de los funcionarios del gobierno de mayor
rango, incluyendo algunos ex presidentes.

La oficina del fiscal general debe supervisar los fondos discrecionales, basandose en el
decreto Ejecutivo de mayo de 2003, siendo este un primer intento para ejercer el control sobre el
gasto de los fondos. En octubre de 2003, las manifestaciones masivas contra la venta de gas y
energia, en las que se registraron mas de 100 victimas, forzaron al Presidente Sadnchez de Lozada
a renunciar. Justo antes de hacerlo, public6 un decreto que establecia que las cuentas
pertenecientes a los fondos reservados debian ser sélo presentadas ante el Presidente, y no ante el
auditor general.

Kukoc fue designado Ministro en marzo de 2003 y fue, junto al Presidente, una de las
figuras mas prominentes durante las revueltas de octubre. Como resultado, él también tuvo que
renunciar y huyo del pais. Tres semanas mas tarde, Kukoc volvié y confesé su voluntad de hablar
acerca de como habian sido gastados los fondos discrecionales.

El fiscal inicio la investigacidon en diciembre de 2003, luego de que se descubrieran 277.000
dolares en efectivo en la casa de un supuesto amigo de la infancia de Kukoc, Milder Rubén
Arzadum Monzdn, que dijo que Kukoc le habia pedido que escondiera el dinero. Segun el fiscal, el
dinero provenia de los fondos discrecionales del ministerio. Kukoc argumentaba que podia
responder por la mayoria de los fondos de su ministerio, excepto por aquellos utilizados para
disipar las revueltas de octubre, cubiertas por el decreto presidencial que invalidaba el requisito de
presentar cuentas a cualquiera que no fuese el Presidente.

Su posicidén se vio aln mas complicada cuando uno de los principales sindicatos de Bolivia,
Central Obrera Boliviana, clave en la revuelta, acusé a Kukoc de haber ordenado el retiro de 13,6
millones de pesos bolivianos (US $1,8 millones) del Banco Central, al momento del decreto
Presidencial que eximia a los funcionarios de presentar cuentas de fondos discrecionales ante el
auditor general. El Presidente del banco central, Juan Antonio Morales, lo confirmé. Kukoc admitio
abiertamente que habia transferido el dinero a otros ministros y funcionarios, y que habia

depositado parte del dinero que habia retirado del Banco Central en una cuenta privada.!



Kukoc fue sancionado con prision domiciliaria en enero de 2004, y presentd su fianza mas
tarde ese mes. Finalmente, fue declarado culpable de haber robado al Estado, y obtuvo una
sentencia de dos afios suspendida bajo la condicién de que proporcionara informacién acerca del
enriquecimiento ilicito de otros funcionarios publicos. Es la primera persona condenada en Bolivia
por el manejo ilicito de fondos discrecionales.

El sucesor de Sanchez de Lozada, el Presidente Carlos Mesa, revivid el decreto original que
exigia que las cuentas fueran presentadas al auditor general y, en enero de 2004 promulgd nuevas
reglas sobre el gasto y la responsabilidad de los fondos discrecionales. En abril de 2004, se
presentd un proyecto de ley al Congreso para regular los fondos discrecionales, lo que estipulaba
prohibiciones explicitas sobre cierto uso de los fondos, y exigia que las cuentas fueran presentadas
no sélo ante la oficina del auditor general, sino también ante la comisién legislativa. La ley, si es

aprobada por la legislatura, no podra ser tan facilmente modificada o revocada como un decreto.

Poder, inmunidad y alcance de la justicia: El caso de Fernando Kieffer

El Poder Judicial de Bolivia, débil comparado con el Ejecutivo o el Legislativo, ha probado en
repetidas oportunidades no ser capaz de condenar a los miembros de las elites politicas y
econdmicas por la corrupcidon. La interferencia politica y la gran inmunidad procesal que gozan los
legisladores constituyen mas obstaculos en la lucha contra la corrupcidon publica. El caso de
Fernando Kieffer, Ex Ministro de Defensa y miembro del Congreso que supuestamente desvid
fondos donados por la comunidad internacional para asistir a las victimas de un terremoto,
demuestra lo dificil que resulta en Bolivia responsabilizar a los poderosos y privilegiados.

La primera vez que se acusé a Kieffer fue en agosto de 2000, pero aun tiene que celebrarse
el juicio. Hay tres cargos: desvio de las donaciones internacionales destinadas a los pueblos de
Aiquile y Mizque, victimas de un terremoto en 1998; uso de parte del dinero para comprar un jet
ejecutivo a un precio excesivo; estar detras de la compra irregular de las armas Galil para el
ejército.

Como Congresista, Kieffer se protegié bajo la inmunidad parlamentaria hasta el final de su
mandato en 2002. El caso estuvo estancado otros seis meses hasta que el Vicepresidente Jorge
Quiroga ordend que la causa presentada fuera remitida a la comision parlamentaria responsable de
examinar los casos de corrupcion de alto nivel. Al momento del informe, se encontraba tercero en
la lista de causas a ser examinadas por la comision.

En el caso del avién, el auditor general concluyé que Kieffer habia pagado una suma mucho
mas alta que su valor de mercado y, a fines de 2001 Kieffer y el director de la empresa que habia
cerrado la transaccion debieron pagar al Estado unos 1,1 millones de ddlares, cantidad que habia
pagado en el sobreprecio.? Kieffer apeld la orden sin éxito. Un segundo tribunal volvié a ordenar el
pago en julio de 2003, y finalmente el Ministerio de Defensa congeld los bienes de Kieffer y le
otorgd 10 dias para pagar la multa. Kieffer presenté un recurso de amparo, y todavia no ha
pagado. También acusé al delegado anticorrupcién Lupe Cajias de obstruir su defensa.® Enfrentado
a la presion publica, el gobierno buscod fuentes alternativas para financiar la transferencia de
780.000 dodlares a cada una de las dos provincias afectadas por el terremoto. La investigacion por
el trato ilegal por las armas continla en la legislatura.

No obstante, por mas lentos que parezcan los tribunales en esta causa, las cosas podrian

haber sido peores. Pareciera como si el caso pudiera haberse cajoneado en mayo de 2004, junto



con muchos otros bajo la ley escrita de cuatro afios de limitacion aplicada segun el antiguo cédigo
penal. No obstante, la causa cae bajo la jurisdiccion del nuevo cédigo de procedimientos penales,
que se aplicoé por primera vez en mayo de 2001, que ha ayudado a transformar el sistema legal de
un sistema escrito cerrado, a un sistema de juicios orales transparentes.

Aparentemente, Kieffer continla moviéndose libremente en los estratos mas altos de la clase
politica boliviana, un grupo de politicos aparentemente inmunes o habituados al desdén que por lo
general se da ante lideres politicos corruptos. Aunque el gobierno haya realizado algunos esfuerzos
para reforzar el sistema judicial, el nivel de impunidad de los funcionarios resulta en general alto.
Abiertamente, los partidos politicos tienden a autoprotegerse, lo que causa que los casos se frenen
en las comisiones legislativas encargadas de investigarlos y, en el caso de congresistas, que crezca
la inmunidad.

Jorge Gonzélez Roda (Fundacién Etica y Democracia, Bolivia)

Lecturas recomendadas
e H. C. F. Mansilla, La Policia Boliviana, entre los cddigos informales y los intentos de
modernizacién. (La Paz: ILDIS - Plural, 2003)
e Marco Antonio Gonzales y Fernando Fernandez Orozco, Basta ya de impunidad (La Paz:
Fondo Editorial de los Diputados, 2002)
e Martin Sivak, E/ dictador elegido (La Paz: Plural, 2001)
e Rafael Archondo, Incestos y blindajes, radiografia del campo politico periodistico (La Paz:
Plural, 2003)
Notas
1. La Razén (Bolivia), 17 de enero de 2004.
2. La Razén (Bolivia), 17 de julio de 2003.
3. La Razén (Bolivia), 29 de julio de 2003.



Brasil

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuacion: 3,9 (59no de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA (ratificada en julio de 2002)

Convencion Anti-soborno de la OCDE (ratificada en agosto de 2000)

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en enero
de 2004)

Cambios legales e institucionales

e Las reglamentaciones emitidas por el Tribunal Supremo Electoral en 2002 que exigia a los
candidatos que participaban en las elecciones nacionales presentar declaraciones electronicas de
los gastos de campaias, fue extendida también a los candidatos que participaron en las
elecciones municipales de 2004. Se espera que el Tribunal Supremo Electoral apruebe nuevos
procesos para regular la presentacion anual de las declaraciones de gastos de los partidos politicos.
Entre otros requerimientos, todas las declaraciones deben ser presentadas por medios electrdnicos,
en conformidad con el sistema generado por el tribunal electoral. A pesar de que los partidos
tienen que presentar sus cuentas desde 1993, las nuevas reglamentaciones proporcionaran por
primera vez un panorama mas amplio de las finanzas de los partidos.

e El Comité para la Transparencia Publica y Lucha contra la Corrupcién, establecido en la
oficina del Inspector General en mayo de 2003, obtuvo la aprobaciéon para su estructura y
funcionamiento en diciembre de 2003. Es dificil prever el impacto que éste tendra ya que se trata
de un organismo asesor sin facultades ejecutivas o de cumplimiento. Incluye representantes de la
sociedad civil, aunque contrario al pedido del gobierno de establecer un organismo anticorrupcion
centralizado, no puede imponer programas de reforma en otros ministerios. El resultado es que
importantes iniciativas anticorrupcién estan repartidas por varias oficinas no coordinadas.

e La legislacion sobre los lineamientos generales de los presupuestos para el 2005 fue
presentada al Congreso en abril de 2004. Se aconsejé al Presidente Lula da Silva negar el acceso
pleno a los gastos del presupuesto sobre la base de que la informacién estratégica debe ser
protegida, pero aparentemente bajo la presiéon de los medios y las fuerzas opositoras en el
Congreso, él accedié a publicarla. La legislacion fue aprobada en agosto de 2004, otorgandole a los

miembros del Congreso acceso a datos electronicos sobre el presupuesto.

Un juego no tan “bonito”

En los ultimos afos, el futbol brasilero se ha visto inundado con innumerables problemas
supuestamente relacionados con gestiones deshonestas e irresponsables. Repetidos escandalos de
corrupcion y malversacion de fondos han tenido un impacto negativo en el desarrollo de este
deporte. A pesar de que Brasil posee el récord absoluto en el campo de juego a nivel internacional,

el futbol en el ambito nacional muestra dificultades financieras graves. El éxodo de jugadores de



alto nivel en busca de contratos mas lucrativos en el exterior ha dado como resultado un marcado
declive en los ingresos provenientes de los hinchas locales.

Una serie de informes periodisticos sobre escandalos que involucraban a los gerentes de los
equipos, administradores y agentes de los jugadores, después de la derrota de Brasil ante Francia
en la Copa Mundial de 1998, y la eliminacion a manos de Camerun de los Juegos Olimpicos de
2000, llevaron a dos investigaciones del Congreso para indagar los “secretos oscuros” del deporte.
La lista de escandalos incluia a Ricardo Teixeira, Presidente de la Confederacién Brasilera de Futbol
(CBF), acusado de fraude y apropiacion de fondos, y a Wanderley Luxemburgo, ex entrenador de la
seleccion brasilera de futbol, involucrado en un caso de supuestos ingresos no declarados
depositados en cuentas bancarias secretas en el extranjero.

La investigacion que llevé a cabo la Cdmara Baja del Parlamento se enfocd en supuestas
irregularidades por un acuerdo de publicidad por 400 millones de délares entre Nike y la CBF, pero
la investigacion fue archivada justo después de la intervencion de Eurico Miranda, Presidente del
Club Vasco da Gama y miembro de la comisidn de investigacion.

Sin embargo, una investigacion del Senado se refirid a irregularidades que incluian la
evasion de impuesto a las ganancias, el no pago de impuestos de seguridad social, lavado de
dinero, evasién de controles cambiarios extranjeros, recorte de los ingresos por entradas y soborno
a arbitros para arreglar los resultados de los partidos. El informe final llevd al Fiscal General a
acusar formalmente a unos 17 funcionarios por supuesta malversacion de fondos y otros delitos,
pero, hasta el momento, muchos de ellos siguen en sus cargos, ya sea gracias a sus conexiones
politicas o a la falta de eficiencia de los fiscales publicos.

Ademas de la investigacidon de delitos y la conducta poco licita de los actores del futbol, la
investigaciéon del Senado propone nuevas leyes para promover la transparencia y responsabilidad
en la administracion de clubes y federaciones. Después de dos afos de negociaciones, el Presidente
da Silva sanciond, a mediados de 2003, la llamada ‘Ley de Moralizacidon del Deporte’, junto con una
ley mas ambiciosa, la ‘Ley de Hinchas’, una declaracion de los derechos civiles de los hinchas de
fatbol.

La nueva legislacion obliga a los clubes y federaciones de futbol a publicar sus cuentas cada
afio y a presentarlas ante auditores independientes, lo que permite la remocién preventiva de los
directores acusados de conductas ilicitas, y alienta a los clubes a convertirse en empresas que se
regulan segun las normas corporativas.

No sorprende entonces que, menos de una semana después de que Lula da Silva
sancionara las leyes, los directores de algunos de los clubes lideres de Brasil amenazaran con
suspender el torneo nacional por tiempo indeterminado en protesta por la nueva legislacion. En
medio de una ola de criticas de funcionarios del gobierno, hinchas y los medios de comunicacién, y
enfrentados a la inflexible decision del Presidente de hacer cumplir las leyes, los jefes del futbol se
replegaron. Dada la larga historia de corrupcién asociada al futbol brasilero, parece demasiado
apresurado pronosticar si la nueva legislaciéon tendra el impacto esperado en la lucha contra las
conductas ilicitas o poco éticas, y para hacer cumplir las normas de transparencia en la

administracion de clubes y federaciones.



La politica, las apuestas, y el crimen organizado

Los 52 millones de brasileros que apoyaron el Partido Laborista de Lula da Silva en las elecciones
presidenciales de 2002, pudieron haber tomado una apuesta mayor, sin pensarlo. A principios de
2004, el Presidente da Silva, habiendo anunciado en el discurso inaugural de las sesiones del
Congreso la intencién del gobierno de promulgar leyes especificas para regular las apuestas en
bingos, decidié declarar ilegal la actividad, dado que el gobierno la consideraba una fachada para el
lavado de dinero y el crimen organizado.

La decisién del gobierno hacia la prohibicién de las apuestas fue tomada tras la divulgacion
de un video que mostraba a Waldomiro Diniz, asesor de Jose Dirceu, lefe de Gabinete del
Presidente, uno de los hombres mas influyentes en el gobierno, supuestamente pidiendo sobornos
y aportes para la campana a uno de los industriales mas importantes del pais. A pesar de que el
escandalo no involucraba a Jose Dirceu directamente, el episodio limé su autoridad y credibilidad, y
la oposicién en el Congreso empez6 a pedir una investigacién mas completa y su renuncia al cargo.
Este escandalo y la exposicidon de junio de 2004 de un conjunto de funcionarios del ministerio de
salud, lobbistas y empresarios que supuestamente conspiraban para subir el precio de las compras
de sangre y sus derivados, afectaron la autoridad del gobierno y la pulcra imagen del Partido
Laborista. En ambos casos, el Presidente da Silva reaccioné inmediatamente, despidié al asistente
presidencial, prohibié los salones de bingo en todo el pais, y ordendé una investigaciéon en
profundidad del ministerio de Salud.

Los analistas ven la prohibicién del bingo como un esfuerzo inocente por distanciar al
gobierno de escandalos por conductas ilicitas. Para muchos, el gobierno estd mirando en la
direccion equivocada, y no logra evaluar correctamente la magnitud del problema. Algunos
analistas argumentan que el escandalo representa mas que un caso aislado de corrupciéon dentro
del gobierno, sino que mas bien revela conexiones peligrosas entre el crimen organizado y el
financiamiento de campafias politicas en Brasil.

Sin embargo, parece que la cruzada del gobierno por el bingo va a continuar. Luego de la
aprobacion del decreto presidencial en la Camara de Diputados, hubo un resultado sorprendente en
el que el Senado rechazdé la medida por considerarla anticonstitucional y permitid reabrir los
salones de bingo. Al momento del informe, el gobierno estaba por presentar un proyecto de ley al
Congreso, en los mismos términos que el decreto anterior, para intentar una vez mas prohibir las
apuestas en todo el pais. No se han propuesto investigaciones para establecer la conexidn entre el
financiamiento politico y el crimen organizado.

Ana Luiza Fleck Saibro (Transparéncia Brasil)

Lecturas complementarias
¢ Claudio Weber Abramo, ‘La Corrupcidn en Brasil: Desde la Perspectiva del Sector Privado,
2003’, encuesta de Transparéncia Brasil junto con Kroll Brasil, abril 2004,
www.transparencia.org.br
e Bruno Wilhelm Speck y Claudio Weber Abramo, eds, Primeira pesquisa sobre o mercado de
compra de votos na cidade de Campinas: demandas e ofertas (Encuesta sobre el mercado
de compra de votos en la ciudad de Campinas: oferta y demanda), encuesta de

Transparéncia Brasil y Ponto-de-Vista, septiembre de 2003, www.transparencia.org.br



e Bruno Wilhelm Speck y Claudio Weber Abramo, eds, Corrup¢cdo na municipalidade de S&o

Paulo, 2003, www.transparencia.org.br

Transparéncia Brasil (TI Brasil): www.transparencia.org.br



Colombia

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuaciéon: 3,8 (60mo de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA (ratificada en noviembre de 1998)
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en
agosto de 2004)

Cambios institucionales y legales

e El plan de desarrollo nacional del Presidente Alvaro Uribe para 2002-06, llamado ‘Hacia un
Estado Comunitario’ y aprobado por el Congreso en junio de 2003, contiene la intencion del Estado
de aumentar la transparencia y eficiencia de las funciones del Estado al involucrar a la sociedad
civil en decisiones relacionadas con como debe operar la administracion publica. Los dos
componentes del plan con el mayor potencial para reducir la corrupcion son: las reformas al
proceso de compras publicas, en particular, la generacion de mas informacion sobre los contratos y
el presupuesto; y sanciones mas estrictas para los funcionarios publicos cuyas acciones llevaran a
la pérdida de fondos publicos, ya sea por accidon u omision.

e En noviembre de 2003 se sanciond una ley que regula los grupos de control ciudadano. Los
grupos supervisan a las autoridades publicas, ya sean administrativas, politicas, judiciales,
electorales, legislativas, fiscales o disciplinarias. Los grupos también pueden supervisar a las
entidades del sector privado y ONG nacionales o internacionales que ejecutan proyectos que
utilizan recursos publicos. Estos grupos han existido sin reglamentaciéon desde fines de los “80s. La
ley prohibe a las organizaciones supervisar las entidades publicas con las que mantienen contratos

de provision de servicio o similares.

La oficina del fiscal publico enfrenta su peor crisis
La Fiscalia Publica fue creada en 1991 con la esperanza de ayudar a reducir los altos niveles de
impunidad existentes en Colombia. La realidad no satisfizo las expectativas y el 2004 vio al
organismo sumergirse en la peor de sus crisis en la historia, enfrentando acusaciones de corrupcién
y de infiltracién de soldados paramilitares y traficantes de droga.
En Cali, en el oeste del pais, fueron suspendidos 16 funcionarios por supuestos vinculos con
traficantes de droga, en febrero de 2004. Durante el mismo mes, el delegado de los fiscales
publicos ante la Corte Suprema, Justo Pastor, fue obligado a renunciar dado que no pudo explicar
por qué uno de los suyos involucrado en un proceso penal le habia regalado un costoso reloj. Muy
poco después, en marzo de 2004, Carlos Arias se vio obligado a renunciar en su posicion de
Director Nacional de la Oficina del Fiscal Publico, por ejercer una supuesta presion sobre el Poder
Judicial para alterar fallos y por acoso sexual.

Las politicas de los partidos podrian haber motivado algunas de las alegaciones dirigidas a
la oficina del fiscal publico. En la actualidad, esta oficina es conducida por Luis Camilo Osorio,
miembro del Partido Conservador, designado durante el mandato del ex Presidente Andrés

Pastrana; y varios de los alegatos provienen de los partidos de la oposicién.! En febrero de 2004,



por ejemplo, un parlamentario del partido de la oposicion Polo Democratico declard que se habian
infiltrado miembros de grupos paramilitares en la oficina del fiscal publico en la ciudad nortefia de
Clcuta.

Segln un andlisis de los casos en la revista semanal Revista Semana, >

algunos de los
despidos de la oficina del fiscal podrian haber sido para intentar evitar investigaciones penales que
hubieran afectado a individuos en las altas esferas politicas. En uno de los casos, el fiscal
responsable de preparar los cargos contra el jefe de seguridad del ex Presidente Pastrana, Royne
Chavez, vio como Osorio retenia la orden de arresto que él habia preparado. Sin embargo, la
decision de Osorio fue finalmente anulada, y Chavez fue arrestado.

Existen razones institucionales que hacen que las oficinas de los fiscales sean vulnerables a
la corrupcion, sumado eso al hecho de que la oficina funciona en un contexto de conflicto nacional
entre los grupos paramilitares y guerrilleros, y la poderosa industria ilegal de la droga. En primer
lugar, el jefe de los fiscales publicos tiene la facultad de designar, transferir o despedir a los 16.000
funcionarios que trabajan en la oficina. Segundo, tiene las facultades discrecionales para asignar y
re-asignar casos a los fiscales, que disfrutan de muy poca autonomia dado que deben proporcionar
detalles actualizados de cada caso al jefe de los fiscales. Esta situacion podria remediarse con la
entrada en vigencia de un nuevo cédigo de procedimientos penales en 2005. Este cddigo le quitaria
a la oficina del fiscal publico sus facultades judiciales, para asi restringir sus funciones a la
investigacion y acusacién, dando autoridad judicial de nuevo a los jueces. La reforma establece un
sistema de acusacidn, con audiencias orales, que deberia acelerar los procesos. Sin embargo, los
analistas han expresado su preocupacidon sobre los aspectos de la reforma, dado que podria
aumentar el alcance del fiscal publico para decidir o no la apertura de investigaciones en ciertos

tipos de crimenes.

Corrupcion electoral

El proceso electoral contintia siendo uno de los aspectos de la vida colombiana mas afectado por la
corrupcion. Las practicas corruptas incluyen: compra de votos con pequefias sumas de dinero,
tejas o cemento, comida, promesas de asistencia médica o de otra indole; inscripcién falsa de
votantes, incluyendo el empadronamiento de personas muertas; la mudanza de urnas sin
notificacién previa; la eliminacién de votos; la falsificacion o arreglo de recuento de votos oficiales;
la fabricacion o retencién de documentacidn de los votantes; y el empadronamiento de individuos a
quienes no se les permite votar.

El alto nivel de irregularidades ha significado que un gran nimero de elecciones hayan
tenido que ser anuladas en los Ultimos afos. En agosto de 2003, la oficina del Fiscal General le
pidié al comité de Estado anular la eleccion de marzo de 2002 para el actual Congreso y llevar a
cabo un recuento, excluyendo los votos de unas 20.503 urnas en las que se observaron
irregularidades. Esto podria haber representado casi un 30% de las estaciones de voto totales y
hubiera cambiado la composicién del Congreso. En Barranquilla, la capital de Atlantico, uno de los
departamentos mas afectados, el comité electoral nacional, calculé que 30.000 de 215.000
votantes empadronados eran fraudulentos o correspondian a personas que vivian fuera del
distrito.® Finalmente, el Comité Electoral anulé unos 180.000 de 400.000 votos, por peticién del

Fiscal General.



Estos casos han reavivado el debate acerca de la necesidad de una reforma electoral y la
reorganizacion del sistema de partidos politicos. Algunos analistas argumentan que un gran
numero de movimientos y partidos politicos que compiten en las elecciones, alrededor de 70 en
total, debilitan la habilidad de controlarse entre si. Una critica presentada por el Consejo Nacional
de Planeamiento -una plataforma formal de contribucién ciudadana al plan de desarrollo nacional-
es que el Comité Nacional Electoral necesita ser mas independiente y mas profesional. El Consejo
Nacional de Planeamiento también propuso cambios a la financiaciéon politica mas alld de las

campafas electorales.

Pactos de transparencia para intendentes y gobernadores

Uno de los pilares de la lucha contra la corrupcion lanzado por el Presidente Alvaro Uribe en su plan
nacional ‘Hacia un Estado Comunitario’, son los llamados pactos de transparencia entre
intendentes, gobernadores y organizaciones de la sociedad civil. Los funcionarios de la oficina del
Vicepresidente actlan como testigos de la firma de los pactos.

El pacto compromete a intendentes y gobernadores a hacerse responsables de sus distritos
y aumentar la participacién ciudadana y la transparencia en sus administraciones. Se supone que
las organizaciones de la sociedad civil deben hacer un seguimiento y evaluar el cumplimiento de
estos compromisos a través del control de los comités. La Presidencia propuso que los pactos
fueran firmados en los 32 departamentos y en el 30% de las municipalidades del pais.

El impacto del esquema ha estado limitado, no menos por la reticencia de sectores de la
sociedad civil a apoyarlo. Muchas personas criticaron la estrategia de definicion de objetivos y
claras medidas de cumplimiento. Esto no permite que las organizaciones de la sociedad civil
puedan medir los avances o retrocesos con facilidad. Otra critica es que los comités de supervisién
no tienen los recursos necesarios para llevar a cabo su tarea. El programa podria fracasar si
dependiera de la voluntad politica de los signatarios y de la capacidad existente en las
organizaciones de la sociedad civil.

Esto no es por decir que la intencidon de detener la corrupcién en los dmbitos regionales y
municipales estd mal concebida. Han surgido muchos casos de corrupcion en las compras publicas
y en el uso de fondos publicos durante 2003-04 dentro de los departamentos y municipalidades.
En algunos casos, ha habido signos de influencia de grupos paramilitares y traficantes de drogas en
el gobierno local, en particular en varias municipalidades a lo largo de la costa caribefia. Segun la
Fundacion para la Libertad de Prensa, cuatro periodistas fueron asesinados en 2003 como resultado
de sus investigaciones en casos de corrupcion local en Neiva, Barrancabermeja, Maicao y

Buenaventura.

Rosa Inés Ospina (Transparencia por Colombia)

Lecturas complementarias
e Corporacion Transparencia por Colombia, Indice de integridad de las entidades publicas
nacionales (Bogota: Transparencia por Colombia, 2002 y 2003)
e Organizacion de los Estados Americanos, Informe del Comité de Expertos del Mecanismo de

Seguimiento de la Implementacién de la Convenciéon Interamericana contra la Corrupcion:



Informe sobre su Implementacion en Colombia (Washington, DC, 2004),
www.oas.org/juridico/english/mec_rep_col.pdf

Eduardo Wills, ‘La relacién entre la corrupcién y el proceso de descentralizacién en
Colombia’ en Evaluacién de la descentralizacién municipal en Colombia: Balance de una
década (Bogota: Departamento Nacional de Planeacion, 2002)

El Banco Mundial y la Vicepresidencia de Colombia, Estudio sobre corrupcién, desempefio
institucional y gobernabilidad: desarrollando una estrategia anticorrupcion para Colombia
(Bogota, 2002)

Transparencia por Colombia: www.transparenciacolombia.org.co

Notas

1. El Presidente elabora una lista de tres candidatos para el puesto de Fiscal Publico en Jefe y la Corte Suprema

es la encargada de tomar la decision final.
2. Revista Semana (Colombia), 19 de abril de 2004.
3. Revista Semana (Colombia), 18 de octubre de 2003.



Costa Rica

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuacion: 4,9 (41ro de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA (ratificada en junio de 1997)
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en julio
de 2004)

Cambios legales e institucionales:
e En abril de 2004, la asamblea legislativa dio su aprobacién inicial a una Ley contra la

Corrupcion y el Enriquecimiento Ilicito en la Funcion Puablica. El proyecto de ley habia sido
presentado cinco afios antes y todavia no habia sido aprobado en su totalidad al momento del
informe. El objetivo de la ley consiste en permitir que el marco legal de Costa Rica esté en linea
con las disposiciones de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion. La ley define delitos de
corrupcion y permite que las declaraciones de activos hechas por funcionarios publicos puedan ser
utilizadas en las causas.

e En abril de 2004 la Corte Suprema acordd la revocacién de una disposicidn de una ley para la
creacién de tribunales especiales para el manejo ilicito de recursos publicos y delitos fiscales
dado que no se habian asignado los recursos necesarios para la implementacién adecuada de la
ley. La disposicién era parte de una ley adoptada en mayo de 2002, criticada por dificultar y
encarecer la lucha contra casos de corrupcién, dado que debian tratarse en un tribunal centralizado

en la capital, San José.

El trafico de influencia afecta al sistema de seguridad social de Costa Rica

A pesar de un marco legal bastante sélido y de mecanismos de cumplimiento operativo, el trafico
de influencia contintia inundando las compras publicas en Costa Rica, con contratos que a veces
llegan a empresas preparadas para llenar los bolsillos de los funcionarios gubernamentales. Un
caso reciente que ilustra el problema, ha creado un claro descontento entre el publico en general, e
involucraba a la Administracion de Seguridad Social de Costa Rica (ASSCR), el mayor comprador
del pais de equipamiento médico, y un distribuidor farmacéutico, la Fischel Corporation.?

El caso salid a la luz cuando se generaron sospechas de los investigadores del gobierno
debido a un gran aumento en el precio de los medicamentos que vendia la Fischel Corporation a la
ASSCR, de 530.000 en 2002 a 990.000 ddlares en 2003. Rapidamente se descubrid que el Director
de la ASSCR, Eliseo Vargas, alquilaba una casa de lujo a un precio reducido a la Fischel
Corporation. La empresa habia utilizado una serie de empresas registradas en Panama para
comprar la propiedad. Vargas renuncié en abril de 2004, después del escandalo.

Se abrié una nueva investigacion para verificar supuestas irregularidades en las compras
de equipamiento médico utilizando dinero de préstamos extranjeros, de Finlandia y Espafa. Se
habian comprado equipos médicos por unos 39,5 millones de ddlares utilizando un préstamo

finlandés, que tenia como condicién que la ASSCR utilizara al menos la mitad del dinero para



comprar equipamientos médicos de origen finlandés, aunque la mayoria de los equipamientos
detallados en los términos y condiciones del préstamo no coincidian con las necesidades prioritarias
de los hospitales de la ASSCC. La empresa que finalmente se adjudicé el contrato de suministro fue
Instrumentarium-Medko Medical, consorcio finlandés representado por la Fischel Corporation.

El Presidente cred una comision especial de cuatro individuos respetables del gobierno, y de
las comunidades legales, médica y de negocios para investigar ambos alegatos. La investigacion de
tres meses de la comisién se conducia paralelamente con una investigacion legislativa y de la
oficina del fiscal publico, que comenzé en diciembre de 2003. Esto ha causado problemas: cuando
fueron llamados a testificar ante el Congreso, los acusados se negaban, dado que sus declaraciones
podrian ser utilizadas en su contra en las causas penales paralelas. El segundo problema era que,
segun el Fiscal Jefe, algunos funcionarios de la ASSCR habian sido amenazados con despidos u
otras sanciones si denunciaban actos de corrupcion en sus areas.

El caso ha tenido mucha publicidad y la presién publica generada por el escandalo
contribuyd a la decision de la legislatura de comenzar un proceso para adoptar una ley contra la
corrupcion y el enriquecimiento ilicito, que ha estado languideciendo en la asamblea legislativa
durante casi seis afios. El caso puntualiza el importante rol de los periodistas de investigacion, que
descubrieron los vinculos entre la Fischel Corporation y los Directores de la ASSCR involucrados en

el escandalo.

Promesas de supervision técnica para descubrir la corrupcion

Kildmetros de rutas con pozos y puentes que permanecen incompletos durante anos dieron lugar a
preguntas sobre la administraciéon de los recursos publicos y la efectividad de la contratacion y
procesos de construccién en Costa Rica. En 2002, la legislatura cred un instituto técnico para
supervisar la CONAVI, entidad estatal responsable de la construccién y mantenimiento del sistema
vial del pais, y de investigar las oscuras practicas de construccion que acortaban la vida util de la
red vial.

La entidad nacional de supervisién es el Laboratorio Nacional de Modelos y Materiales
Estructurales (LANAMME) de la Universidad de Costa Rica. Desde que se le asignd su rol de control,
LANAMME ha preparado algunos informes criticando la calidad de las obras viales -tanto de
construccion como de mantenimiento- que han sentado las bases para alegatos de conflicto de
interés e interferencia politica. La respuesta de la CONAVI a la nueva entidad de control ha sido
poco entusiasta. Por ley, la CONAVI debe transferir el 3% de su presupuesto anual a LANAMME,
pero en 2004, proyecta hacer una transferencia de sélo el 2.1% para el afio. Con cada informe de
LANAMME, los pagos parecian demorarse o cancelarse, lo que dificultaba las tareas del organismo
de control.

LANAMME revisa los aspectos técnicos de los proyectos. Sus informes muestran claramente
donde se han utilizado materiales mas baratos que no cumplen con los estandares minimos, y
lugares donde no se realizaron estudios de factibilidad. Uno de los casos que vale la pena
mencionar es el de la autopista Barranca-Pefias Blancas. En este caso, las especificaciones técnicas
del contrato fueron modificadas por funcionarios del gobierno que querian que el trabajo se
terminara rapidamente, aunque esto significara recortar esquinas, lo que crearia muchos

problemas futuros.



En el caso Barranca-Pefias Blancas, un tramo de 200 kildmetros y 16,8 millones de ddlares
de la autopista principal en el norte del pais presentan defectos. La investigacion demuestra una
pobre planificacion del proyecto y una administracion deficiente. Se espera que la decisién de
CONAVI de renunciar a hacer los estudios preliminares segun los términos del contrato genere una
investigacion sobre las razones detras de estas irregularidades. El dinero fue pagado al contratista
aunque el trabajo se demoro6 en 50 dias, todavia tienen que repararse 80 kildmetros de ruta, y la
empresa privada subcontratada para monitorear la calidad del cemento no cumplié su tarea. El
trabajo costd unos 4 millones de ddlares mas de lo presupuestado.

La tarea de LANAMME finaliza con la evaluacién técnica, pero esto podria, como en los
casos antes mencionados, producir la suficiente evidencia como para alentar investigaciones para
descubrir las razones detrds de la deficiente toma de decisiones y la pobre calidad del trabajo, y en
particular, si hubo actos de corrupcion. La pregunta ahora es si las agencias responsables de
investigar las dimensiones politicas y penales en muchos de los casos que LANAMME ha investigado
tienen la voluntad politica para seguir con el trabajo técnico. Una necesidad imperiosa resulta que
LANAMME se gane su independencia financiera de la CONAVI, que en la actualidad tiene la
autoridad de reducir el presupuesto de LANAMME unilateralmente. Las estadisticas del sector
demuestran la urgencia de su trabajo: solo el 23% de las rutas del pais estdn en buen estado,

mientras que el 38% presenta un estado deficiente.

Roxana Salazar y Mario Carazo (Transparencia Costa Rica)

Lecturas complementarias

e Villasuso Estomba y Juan Manuel, Corrupcion en Costa Rica: andlisis, discusion y propuesta
de accion (San José: Fundacion Ebert, 2003)

¢ Rodolfo Saborio Valverde, ‘Rendicidon de cuentas en Costa Rica: diagnostico y ensayo de
sistematizacion’ en Coleccion de documentos del Instituto Internacional de Gobernabilidad,
octubre de 2003

e Roxana Salazar y Mario Carazo, Guia sobre rendicion de cuentas. Un compendio (San José:
Transparencia Internacional Costa Rica, 2004)

e Roxana Salazar y Mario Carazo, Principios empresariales antisoborno (San José:

Transparencia Costa Rica, 2004)

Transparencia Costa Rica (TI Costa Rica): www.transparenciacr.org

Nota
1. La historia se publicd en los diarios nacionales La Nacion, Diario Extra, Diario Al Dia y La Prensa Libre en
mayo de 2004.



Nicaragua

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuacién: 2,7 (puesto 97 de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la corrupcion de la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA) (ratificada en marzo de 1999)

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en
septiembre de 2002)

Cambios legales e institucionales

¢ Desde fines de 2002, pero mas especificamente desde los primeros meses de 2004, el partido en
el poder, Partido Liberal Constitucionalista (PLC), presentd una serie de proyectos de ley cuyo sélo
objetivo era liberar al ex Presidente Arnoldo Aleman, sentenciado a 20 afos de prisién en 2003 por
lavado de dinero, fraude y enriquecimiento ilicito. Los esfuerzos del PLC, aun sin éxito al momento
de confeccién del informe, llevaron a la crisis politica que paralizé la asamblea nacional; ni una sola
ley fue sancionada durante los primeros cinco meses del afio.! Los proyectos propuestos por el PLC
incluyen: una amnistia para todos los actos de corrupcién administrativa cometidos por los
funcionarios publicos desde 1997 a 2001; un intento en enero de 2004 de presentar una nueva
interpretacion de la ley sobre el lavado de dinero (bajo la cual fue condenado Aleman) que hubiera
limitado su aplicacidon a delitos conectados con el trafico de drogas; un intento en marzo de 2004
de modificar el cédigo penal de manera que los ex-presidentes cumplan sus sentencias de prision
bajo la modalidad de arresto domiciliario; una ley que salvaguarda los bienes del Estado, que el
Poder Ejecutivo promueve en el contexto de un conflicto entre la oposicidon de los Sandinistas y el
Instituto Nicaragliense de Seguros y Reaseguros (INISER); y un proyecto para reformar el Poder

Judicial (ver mayores detalles a continuacion)

¢ En junio de 2004, el gobierno firmoé un ‘*Compendio para promover la transparencia y combatir la
corrupcion’ con los paises del G8, que prometia proporcionar asistencia técnica en las areas de
presupuesto publico y gestiéon financiera, incluyendo ingresos, gastos, compras publicas, y la

adjudicacién de concesiones publicas.

e El Ministerio de Finanzas y Crédito Publico, y el Sistema Integrado de Gestidn Financiera (SIGFA)
han aumentado la transparencia presupuestaria para presentar varias asignaciones de presupuesto
y gastos en Internet.? La ONG Coordinadora Civil, que ha estado analizando el presupuesto desde
que fue presentado en octubre de 2003, descubrid varios gastos ocultos del gobierno en las

asignaciones de presupuesto, que llegaban casi a 80 millones de doélares.

e En julio de 2003, la asamblea nacional eligié cinco nuevos jueces de la Corte Suprema de entre
un total de 16, en una movida que algunos analistas dicen aumentd la polarizacién politica del

organismo, que era ya alta. Durante mas de seis meses, el tribunal no logré elegir a su presidente



o realizar las designaciones para las que estaba facultado. En este periodo, los jueces se
plantearon los beneficios de un acuerdo para alternar cada afio la presidencia de la Corte Suprema

entre los principales partidos politicos.

Desafios para establecer leyes que regulen la carrera judicial

El Grupo Consultivo de Nicaragua, conformado por 12 gobiernos, donantes bilaterales, el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, se reunidé en septiembre de 2003 en Managua
para reiterar lo que las organizaciones nacionales e internacionales habian solicitado por mucho
tiempo: una reforma institucional, en particular en el Poder Judicial, que resulta esencial al
desarrollo del pais. El actual sistema judicial es ampliamente criticado por su lentitud y excesiva
politizacién. La Corte Suprema presenté un proyecto de ley para la carrera judicial ante la
asamblea nacional a fines de 2003.3 En su evaluacién sobre la corrupcién en Nicaragua de junio, el
G8 consideré el proyecto como un importante componente de la agenda respecto de la
administracion anticorrupcién, pero describié como ‘moderadas’ sus chances de ser aprobado en el
actual clima politico.

La asamblea nacional traté varias versiones del proyecto de ley, pero no se habia
sancionado ninguna ley al momento de la redaccién de este informe. Las razones de este fracaso
reflejan la falta de voluntad politica de los partidos con interés en bloquear las dos principales
reformas del proyecto: la ‘profesionalizacién’ del poder judicial a través de designaciones
competitivas; y un mayor apoyo a su independencia externa e interna, lo que requeriria que la
Suprema Corte renuncie a su actual facultad de administrar designaciones y salarios.

La propuesta de la Corte Suprema abordd la falta de mecanismos para la contratacion y

promocion basada en los méritos, pero el control sobre la administracion de carreras judiciales
continud. Los expertos criticaron la propuesta por no lograr separar las funciones administrativas y
judiciales y, por lo tanto, por no abordar el tema de la independencia interna.
Existen tres opiniones principales de la legislacidon propuesta en la asamblea nacional. El PLC -que
no posee la mayoria absoluta para aprobar leyes por si solo- argumenta que el poder judicial
comparte opiniones con el Frente Sandinista, el segundo partido mas importante de Nicaragua
dado que la mayoria de sus miembros fueron designados durante el periodo revolucionario
Sandinista. Por esta razén, y por el hecho de que el actual Poder Judicial envié a prisién al ex
Presidente Aleman bajo cargos de corrupcién, el PLC quiere utilizar la nueva ley para reemplazar a
los funcionarios judiciales.

El Frente Sandinista rechaza el proyecto, citando la constitucion que otorga facultades a la
Corte Suprema respecto de la ‘administracion de la justicia’. Argumentan que esta garantia no
puede ser modificada por ninguna ley adoptada bajo procedimientos normales, sino que se
requerird una mayoria calificada de parlamentarios para enmendar la constitucién. En los altimos
afos, a los aliados se ha sumado un numero de jueces, preocupados por lo que la ley propuesta
para la carrera judicial podria implicar respecto de la pérdida de facultades y relevancia politica.
Una tercera faccidn es liderada por el Presidente Enrique Bolafios, cuyo objetivo es despolitizar el
sistema judicial. Esta fue una promesa de campafia y se considera clave para el desarrollo
econdémico de Nicaragua.

Dado que la mayoria requerida para la reforma judicial seria imposible de lograr sin el

apoyo del Frente Sandinista, la sancidon de la ley propuesta resultard una dificil batalla. Este



obstaculo politico refuerza las barreras que socavan cada intento por impulsar una reforma

institucional en Nicaragua.

Las acusaciones de corrupcion contra el Presidente evidencian la necesidad de una
reforma electoral

En 2002, cuando el Presidente Bolafios anuncié que se habian presentado cargos contra Aleman
por actos de corrupcidon que le habian costado al Estado unos 100 millones de dodlares, no
imaginaba que esta accion llevaria a cargos mayores relacionados con su propio uso de los fondos,
supuestamente apropiados indebidamente por Aleman.

Se supone que el dinero apropiado y lavado por Aleman tuvo tres destinos diferentes: los
bolsillos de los funcionarios involucrados; los pagos mensuales ‘por debajo de la mesa’ a 500
funcionarios de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; y las arcas de las campafias electorales
del PLC, incluyendo la de Enrique Bolafios.

Parece que el uso de estos fondos para pagar a los funcionarios del PLC, incluyendo
Bolafios, quien no niega haber recibido unos 500.000 délares del total mientras era Vicepresidente,
no tendrd consecuencias legales. La preocupacion también incluye el hecho de que el Presidente y
su circulo no registraron los pagos, por lo que se habrian evadido impuestos.

No obstante, al condenar a Aleman a 20 afos de prision, la Jueza Juana Méndez dejé
abierta la posibilidad de presentar cargos por irregularidades electorales contra el Presidente
Bolafios y sus mas cercanos asesores de campafia. Las leyes electorales de Nicaragua prohiben el
uso de fondos estatales (ya sea directa o indirectamente) para campafas electorales.

La actual legislacién nicaragliense estd lejos de ser un modelo de reglamentacién para las
finanzas politicas. Sin embargo, la ley establece que la malversacion de fondos estatales resulta
una clara violacién de la ley, e implica tanto al partido involucrado como a todos aquellos que
sabian acerca del origen de los fondos.

Inicialmente, el Presidente Bolafios presentd su renuncia publica a sus derechos de
inmunidad para hacer frente a los cargos, aunque no logré cumplir con su promesa de cooperar
con el proceso, la oficina del fiscal o el juez que entendia en la causa. Mientras tanto, aumentaban
las pruebas acerca de fondos no registrados que llegaban a las cuentas de su campafa politica,
aunque no existen pruebas de su conocimiento acerca de su posible origen ilicito.

La preocupacién es que en vez de ser manejada con transparencia, la causa continuara
siendo una herramienta de negociacion entre el Frente Sandinista y el PLC, dado que los dos
partidos se reparten votos suficientes como para despojar al Presidente de su inmunidad y forzarlo
a comparecer ante el tribunal. En si, los tribunales no han demostrado signos de querer iniciar un
proceso en su contra, o de poder hacerlo sin la aprobacién politica.

La crisis sirve para poner de relieve la necesidad de reformar las leyes electorales. Dado
que la ultima reforma tuvo lugar en el 2000, el sistema electoral nicaragliense ha probado ser uno
de los mas caros del mundo en términos per capita. Otro defecto es la excesiva politizaciéon de la
autoridad responsable de supervisar las elecciones. Los veedores electorales nacionales e
internacionales piden reformas de fondo y forma.

Después del estudio de la ONG Grupo Civico Etica y Transparencia (Capitulo de TI en
Nicaragua), un grupo que incluye a veedores electorales, grupos de derechos humanos y pequefios

partidos politicos intenté en 2003-04 presentar un proyecto de ley para un proceso de reforma



electoral con la esperanza de que obtuviera la aprobacién del Presidente Bolafios, quien abogaba
por la reforma electoral. El proyecto sugiere recortar los costos de la eleccidon, regular el
financiamiento de los partidos, mejorar los procesos democraticos internos de los partidos politicos
y reducir la influencia de los partidos individuales sobre los organismos responsables de supervisar
las elecciones. Los impulsores del proyecto quieren presentarlo ante la asamblea nacional, donde
los dos partidos politicos lideres conocen bien las deficiencias de las leyes electorales, pero se
debaten entre la pérdida de credibilidad politica si la ignoran, y la pérdida potencial de poder si la
apoyan. Este ultimo punto resulta esencial y podria echar por tierra todo intento genuino de
reforma.

Por su lado, el Grupo Civico Etica y Transparencia propone la eliminacién del financiamiento
politico privado, o al menos supervisarlo, segun recomiendan los veedores internacionales, para
limitar la suba de costos y lograr que las elecciones sean mas igualitarias. Tanto el financiamiento
publico como el privado deben ser transparentes y estar sujetos a controles adecuados si las
elecciones fueran justas. Asimismo, la autoridad legitima debe imponer sanciones justas en caso de
infracciones.

Roberto Courtney (Grupo Civico Etica y Transparencia, Nicaragua)

Lecturas Complementarias

Grupo Civico Etica y Transparencia (TI Nicaragua): www.eyt.org.ni

Notas

1. Otros proyectos que tendrian un impacto positivo, fueron presentados mientras se confeccionaba el informe,
aunque no fueron debatidos ni aprobados. Se incluye el proyecto sobre la estructura de la carrera judicial y un
proyecto para proteger los bienes del Estado.

2. A pesar de lo positivo de contar con informacidon presupuestaria disponible en Internet, un problema no
resuelto es el hecho de que el presupuesto no incluye informaciéon completa sobre la recoleccion de impuestos.
La ONG Coordinadora Civil ha presentado reclamos por esta falla por dos afios consecutivos.

3. La Corte Suprema puede presentar proyectos de ley ante la Legislatura en materia judicial.



Panama

Indice de Percepciones de la Corrupcién 2004; puntuacion: 3,7 (puesto 62 de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la corrupcion de la OEA (ratificada en julio de 1999)

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en
agosto de 2004)

Cambios legales e institucionales

e Un cddigo preliminar de ética y honor parlamentario se presentd ante la asamblea legislativa en
septiembre de 2003, estableciendo la conducta esperada de los parlamentarios y sus suplentes
ante una situacion que presenta un conflicto de interés, nepotismo, supuestos sobornos y abuso
del mandato publico para beneficio personal.! Existen varias suposiciones de corrupcién que
involucran a legisladores durante el periodo abordado, pero no se habia aprobado ley alguna al

momento de confeccidn del informe.

e Se presentd un proyecto de ley para reformar las reglamentaciones de 1998 para la asamblea
legislativa, en septiembre de 2003. El proyecto intenta mejorar la imagen publica de la legislatura
en momentos en los que la credibilidad de sus miembros se ve bastante afectada por informes de
la prensa sobre los altos niveles de ausentismo y denuncias contra los parlamentarios que se
abusan de su derecho de importar autos para uso personal, para luego venderlos a terceros. Las
reformas propuestas incluyen la introduccién de reducciones salariales por no concurrir a sesiones
plenarias o reuniones de comision, y la reduccion de derechos a la importacion de autos de tres a
uno para los legisladores, y de dos a uno para suplentes. No se habia sancionado la ley al

momento de confeccidn de este informe.

e Se presentd un proyecto de ley para modificar la legislacion complementaria para hacer cumplir
las disposiciones constitucionales contra la corrupcién administrativa, en septiembre de 2003. Si se
aprueba, la ley obligara a los funcionarios de alto rango a declarar el valor de sus bienes antes de
asumir su cargo, y una vez que lo dejan. La reforma facultara al auditor general a hacer cumplir la
disposicion de la declaracion de bienes. También se reducira la carga de la prueba para
demandantes que presenten denuncias de enriquecimiento ilicito; las pruebas circunstanciales
seran suficientes para decidir una sentencia, en vez de las pruebas completas, como en la
actualidad. Las organizaciones de la sociedad civil pretenden que las declaraciones de bienes sean
publicas, una auditoria anual por parte del auditor general, y escribanos publicos para facilitar las
investigaciones en caso de demandas. No se habia sancionado la ley al momento de confeccion de

este informe.

e Se presentd un proyecto de ley en septiembre de 2003 para modificar la ley de 2002 sobre la

transparencia en la administracién publica. La reforma eliminaria el condicionamiento de que toda



persona que requiera informaciéon primero deberia probar que tiene un interés directo en la
informacion requerida. La condicion fue agregada a la ley original mediante un decreto ejecutivo en
mayo de 2002, y es considerada el principal obstaculo para la implementaciéon de la ley de
transparencia. Después de las elecciones de mayo de 2004, la Corte Suprema decidid que la
seccion del decreto respecto del acceso publico a la informacién era ilegal. No se habian aprobado

las reformas a la ley al momento de confeccidn de este informe.

¢ Se present6 un proyecto de ley en diciembre de 2003 con al intencidn de expandir una ley sobre
la transparencia en los procesos de compras publicas, que apuntaba a divulgar la identidad de los
propietarios o socios de las empresas con las que el Estado hace negocios. Segun el proyecto, los
socios de empresas adjudicatarias de contratos estatales deberan certificar la titularidad de las
acciones y enviar esta informacién a la oficina del fiscal publico o al auditor general. No se habian

aprobado las reformas a la ley al momento de confeccién de este informe.

La corrupcion llega al centro de la escena en las terceras elecciones generales

Martin Torrijos fue elegido Presidente en mayo de 2004 sobre una plataforma de tolerancia cero a
la corrupcién, en una eleccién que fue altamente reconocida por su transparencia y equidad. Como
sucedid en las elecciones de 1994 y 1999, la concurrencia de los votantes fue alta, 77%, y tanto
los panamefios como la comunidad internacional consideré honestos los resultados. Estos
presentaban un agudo contraste con las elecciones de 1989, que fueron anuladas por fraude
electoral. El candidato vencedor fue anunciado cuatro horas luego del cierre de los centros de
votacidn y sus tres rivales reconocieron la derrota momentos después.

El Presidente Torrijos representaba a Patria Nueva, una coalicién del Partido Revolucionario
Democratico y el Partido Popular. Su plataforma electoral contaba con 16 promesas anticorrupcion,
incluyendo promesas para crear un Consejo Nacional de Transparencia y Lucha contra la
Corrupcién; la implementacidon de una estructura para una carrera en la administraciéon publica; y
la presentacidén de un proyecto de salarios ante la asamblea legislativa. Las promesas se veian bien
en principio, pero la experiencia de su antecesora en el mandato, Mireya Moscoso, le imprimia un
velo de dudas. Su plan de accién también incluia medidas de lucha contra la corrupcién y el hecho
de que nunca dieron fruto, generaron cierto descreimiento entre el publico.

Los cuatro candidatos para las elecciones presidenciales de 2004 ubicaron a la corrupcién
en lo mas alto de las agendas. En diciembre de 2003, TI Panama les envié ‘una agenda de
contenidos minimos para la lucha contra la corrupcion’ y cada uno respondié con la adopcidon de
casi la mitad de las acciones propuestas. El Presidente Torrijos ahora posee la mayoria en la
asamblea legislativa, y por lo tanto, no tiene excusas para no concretar los cambios legislativos
prometidos en su agenda anticorrupcion.

Otras acciones podrian requerir mas que la voluntad politica. Se necesita reforzar las
instituciones anticorrupciéon y se debe considerar la creacion de un organismo encargado de la
prevencién de la corrupcidn, tales como la oficina de ética publica, la oficina anticorrupcién o la de
un fiscal general especializado en corrupcion. También se necesita introducir normas de proteccién
para los informantes -en la actualidad, la Autoridad del Canal de Panama es la Unica institucién
publica en el pais que proporciona proteccion plena a los informantes, lo que facilita las

investigaciones. Otro de los desafios consiste en reforzar la tan desacreditada Corte Suprema y la



Oficina del Fiscal General. Para hacerlo, se debe crear una estructura de carrera adecuada, con
designaciones basadas en los méritos, de manera tal que los jueces no actien en beneficio de los
gobiernos que los designaron.

También se requiere una profunda reforma de la ley electoral. Se espera el que el tribunal

electoral establezca una comisidn en 2005 para evaluar los cambios al cédigo electoral. Una de las
propuestas consiste en llamar a una segunda vuelta de votacion si el candidato lider no logra el
50% de los votos. El Presidente Torrijos sélo obtuvo el 47,3%; Moscoso gand en 1999 con 44,8%;
y Ernesto Pérez Balladares gand en 1994 con el 33%. Otra serie de propuestas, en la actualidad en
tratamiento en la legislatura como parte del paquete de reformas constitucionales, consiste en
limitar el periodo de campafia y recortar el periodo de transicién de cuatro a dos meses. Un tercer
tema, uno que ha recibido mucha atenciéon publica, es el establecimiento de topes en las
donaciones para las campafias asi como también la divulgacion de las fuentes de financiamiento de
las campafias. Una comision de reforma electoral anterior debatié el tema pero solo un partido
apoyd la propuesta de exigir a los partidos que divulguen la dimensién y las fuentes de las
donaciones. El texto que la legislatura aprobé sélo exige que los partidos presenten cuentas ante el
tribunal electoral, de modo ‘confidencial’.
El numero de irregularidades electorales denunciadas ante el fiscal responsable pone de manifiesto
la necesidad de reforma. En la actualidad, hay 1.186 causas investigadas, y aunque la mayoria
tiene relacién con el fraude electoral (principalmente, direcciones falsas), algunas estan
relacionadas con el financiamiento de la campana.

Muchos legisladores han sido acusados por hacer uso de los fondos privados en sus
apuestas de re-eleccidn, por ejemplo, para distribuir becas, cupones de supermercado y cheques a
cambio de votos. Uno de los mayores escandalos involucré a la legisladora Haydée Milanés en la
provincia de Darién, que fue declarada culpable de desviar 370.000 ddlares de los fondos del
gobierno, a través de 28 cuentas bancarias, para su campafia de re-eleccién. El caso obtuvo mucha

publicidad y finalmente Milanés se declaré en huelga de hambre en protesta por las acusaciones.

Monitoreo de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion

Dentro del marco de mecanismos de control proporcionados por la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) para supervisar la implementacion de la Convencién Interamericana contra la
Corrupcion (CICC), las organizaciones de la sociedad civil han identificado las fallas de Panama en
el cumplimiento de las disposiciones de la convencién. Estas fallas tuvieron eco en el comité de
expertos de la OEA.

En Febrero de 2004 algunas organizaciones de la sociedad civil presentaron un informe
alternativo al gobierno sobre el estado de cumplimiento con la convencidn, en una audiencia con el
panel de expertos de la OEA. Las organizaciones de la sociedad civil reconocieron los avances
realizados por el actual gobierno, se explayaron sobre las dificultades de implementar la CICC y
prepararon las sugerencias. Los desarrollos positivos mencionados incluian la adopcién, en julio de
2001, de reformas a los coédigos penales y judiciales, asi como también nuevas normas para evitar
la corrupcidn.

También hubo acuerdo entre la sociedad civil y los expertos acerca de los obstaculos en la
lucha contra la corrupcion. En primer lugar, respecto de las condiciones de acceso a la informacion,

el comité de expertos recomendd a Panama revisar y modificar el decreto que regula la ley de



transparencia (ver arriba). Segundo, existen problemas con la Direccidon Nacional Anticorrupcion,
creada por Decreto Ejecutivo en 1999, pero nunca reglamentada a través de normas
complementarias. La Direccién estd coordinada por un Director interino y no tiene alcance nacional.
Tercero, existen preocupaciones acerca de las reglamentaciones respecto de la declaracién
financiera de los funcionarios publicos.

Las organizaciones de la sociedad civil y el panel de expertos recomiendan algunas

acciones, incluyendo: fortalecer la implementacion de leyes y sistemas de cumplimiento respecto
de los conflictos de interés, para establecer un sistema efectivo practico de la ética publica; crear y
establecer mecanismos para divulgar la declaracidon de bienes (ingresos, deudas y bienes); y llevar
a cabo una completa evaluacién de las facultades de la direccidon nacional anticorrupcion, con la
idea de crear una nueva oficina nacional de ética gubernamental.
La experiencia de la OEA respecto de la inclusién de la sociedad civil en tareas anticorrupcién
evidencia la importancia de escuchar voces no-gubernamentales capaces de penetrar la retérica
oficial para evaluar el estado de la corrupcion. La UNDP también ha tomado medidas para
involucrar a las organizaciones de la sociedad civil, en un esfuerzo para promover la integridad y la
transparencia, e implementara el Foro Panaméa 2020, para que el gobierno, los partidos politicos y
la sociedad civil debatan politicas publicas hasta el 2020.

Angélica Maytin Justiniani (TI Panama)

Lecturas complementarias

Marianela Armijo, ‘Investigacidon diagndstica de la administracidon publica panamena y lineamientos
de accién’ (Procuraduria de la administracion del Ministerio Publico de Panama, 2004),
www.procuraduria-admon.gob.pa/

Linette Landau, ‘Revision de legislacion anticorrupcion, Panama’
www.respondanet.com/spanish/anti_corrupcion/legislacion/revision_legislacion_el_panama.pdf
Rafael Pérez Jaramillo, Indice de impunidad (Panamé: Editorial Libertad Ciudadana, 2003)

La Prensa (Panamad), Las caras de la corrupcion - Informes especiales 14, 2004,
WWWw.prensa.com/especial/2004/corrupcion/corrupcion.htm

TI Panama: www.libertadciudadana.org

Nota

1. Cada legislador tiene dos suplentes.



Pera

Indice de Percepcién de la Corrupcién 2004; puntuacién: 3.5 (puesto 67 de 146 paises)

Convenciones:

Convencion Interamericana contra la corrupcion de la OEA (ratificada en junio de 1997)
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (suscrita en diciembre de 2003; aun sin
ratificar)

Convencion de las Naciones Unidas contra el Crimen Transnacional Organizado (ratificada en enero
de 2002)

Cambios legales e institucionales:

e Una ley marco para un presupuesto participativo, adoptada en agosto de 2003, que intenta
aumentar la transparencia y la participacion ciudadana en la toma de decisiones en
municipalidades y regiones recientemente creadas. Los grupos de la sociedad civil han abogado por
una ley que, aun siendo un paso positivo, establece términos muy generales y carece de claridad
respecto de si las organizaciones de la sociedad civil deben ser identificadas y alentadas a
participar. La legislacion complementaria adoptada por el Ministerio de Economia y Finanzas en

noviembre de 2003 no logré clarificar estos puntos (ver a continuacién)

e La primera ley de Peru para regular los partidos politicos fue adoptada en noviembre de 2003.
Uno de los objetivos era mejorar la transparencia del financiamiento de los partidos politicos, para
los que las reglamentaciones eran casi nulas. La nueva ley prohibe el financiamiento proveniente
de fuentes claramente especificadas; establece un tope a las donaciones privadas; establece
procesos de auditoria; regula las campafias de publicidad; y establece algunas sanciones. Sin
embargo, también existen fallas en la legislacion: no establece la divulgacion de fuentes de
financiamiento ni sanciones a las infracciones.e Una ley adoptada en octubre de 2003 cred una
Comisién Especial para la Reforma Integrada de la Administracion de la Justicia (CERIAJUS), como
exigia una comision mas amplia para la reestructuracion del sistema judicial. Las propuestas de
reforma en consideracién incluyen la capacitacién de los jueces en temas de ética publica, la
simplificacion de los procesos para que las personas presenten denuncias, y la introduccién de
mecanismos de declaracién de bienes para jueces. Sin embargo, no fue adoptada la recomendacién

de introducir a la sociedad civil en el control del sistema judicial.®

e Una serie de escandalos que involucraban a los funcionarios del gobierno forzé al jefe de
Gabinete a anunciar en febrero de 2004 nuevas medidas anticorrupcion, aunque no hayan sido
muy discutidas ni plenamente implementadas. Incluyeron el re-lanzamiento de la Comisidn
Nacional Anticorrupcién (CNA) con nuevas funciones y un nuevo Presidente (el primer presidente
renuncié en febrero de 2003 para asumir un cargo diplomatico). Cuatro meses después del
anuncio, el ministro de Justicia designé un grupo conformado en su mayoria por miembros de la
sociedad civil para revisar y retomar una amplia gama de propuestas anticorrupcién elaboradas por
la Iniciativa Nacional Anticorrupcién (INA), el grupo de trabajo establecido por el gobierno de

transicion recomendé la creacion de una CNA independiente y robusta.



La falta de voluntad politica para eliminar la corrupcion de raiz

La transicién hacia la democracia en Perd tuvo un fuerte componente anticorrupciéon desde el
comienzo, pero se focalizaba siempre en el pasado. Se crearon salas judiciales y fiscalias
especializadas en casos de corrupcion, asi como una division policial anticorrupcion para investigar
y juzgar los importantes actos de corrupcidon que tuvieron lugar durante el régimen del anterior
Presidente Alberto Fujimori. Se registraron éxitos significativos: los lideres principales de la red de
corrupcion de Fujimori fueron acusados, y muchos de ellos condenados. Aunque no se puede decir
lo mismo en cuanto a los casos de corrupcién que se han destapado bajo la administraciéon de
transicion o el nuevo régimen democraticamente elegido.

Existe una clara necesidad de adoptar una estrategia nacional anticorrupcion para abordar
no sélo casos de corrupcién pasados, sino también actuales y futuros. Esto incluye la adopcién de
medidas de prevencién, asi como también de cumplimiento, y exige una politica anticorrupcién
intersectorial con objetivos a corto y largo plazo.

Esto no significa que el proyecto para el cambio no exista —el grupo de trabajo del INA,
creado bajo el régimen de transicién, preparé un documento de propuestas abarcativas, que el
gobierno no ha implementado. Tampoco significa que no existan iniciativas sectoriales o
institucionales de lucha contra la corrupcién en Perl. El ejemplo méas claro es el proyecto de
reestructuracion del Poder Judicial, segin se establece anteriormente; asi como también la reforma
de la policia y la de las fuerzas armadas -en su momento, pilares de la red de corrupcion
fujimorista- y el desarrollo de sistemas de compras electrénicos.

Sin embargo esos esfuerzos no han sido suficientes, tal como lo demuestran los escandalos

que la prensa ha sacado a la luz en los Ultimos afios.?
El Presidente Alejandro Toledo eligié un nuevo gabinete en febrero de 2004, y el jefe de gabinete
asumio la responsabilidad de preparar un plan de accién para salir de la crisis entre indices de
aceptacion en franco descenso. La propuesta del jefe de gabinete incluye una serie de medidas
anticorrupcion inarticuladas que resultan positivas por separado (por ejemplo, lucha contra el
contrabando, mecanismos de extradicion, o incluso el compromiso de formular un plan
anticorrupcidon coherente), pero una vez mas no logran conformar una estrategia que llegue a las
raices estructurales de la corrupcion.

El Presidente Toledo siempre ha hablado de su voluntad de luchar contra la corrupcién,
pero no ha logrado traducir sus palabras en iniciativas efectivas, tal vez debido a un factor
restrictivo: sospechas de corrupcidn sobre personas o grupos cercanos a él. Los medios han
publicado una serie de denuncias que involucraban a miembros de su familia, legisladores del
partido del Presidente, amigos intimos, ex ministros, y la primera dama.> El hecho de que existan
legisladores alineados con el partido gobernante intimamente relacionados con el régimen de
Fujimori aumentan las sospechas de que el Presidente no esta lo suficientemente distante de
grupos o individuos que podrian verse comprometidos de implementarse una lucha efectiva contra
la corrupcién.*

Las posibilidades de éxito de la politica nacional anticorrupciéon elaborada estan
intimamente relacionadas con la evolucion de la crisis politica, que en la actualidad amenaza con
hacer caer al Presidente, y asi generar una eleccion temprana. Resulta positiva la creaciéon de un

grupo de trabajo para revivir las propuestas presentadas por el antes mencionado INA, aunque sea



en un momento dificil. Si se llamara a elecciones y la administraciéon entrante también careciera de
voluntad politica para atacar las raices de la corrupcién, estas sugerencias podrian verse

estancadas una vez mas.

El proceso de descentralizacion de la corrupcién

Hace mucho tiempo que los distintos sectores de la sociedad peruana, en especial los mas pobres y
marginados, vienen pidiendo que se devuelva el poder a las regiones. Durante la segunda mitad de
los afios ochenta el gobierno aprista inicid un proceso de descentralizacién que fracasé al ser
desarticulado por Fujimori después de 1992. Durante el 2001, la campaia electoral que sigui6 a la
huida de Fujimori hacia Japon, la cuestion de la descentralizacion se convirti6 en una promesa
electoral. Cuando Alejandro Toledo triunfd, las expectativas de que cumpliria sus promesas se
volcaron sobre su gobierno.

El publico exigia que el proceso de descentralizacion comenzara lo antes posible, lo que
llevé al anuncio en 2002 de una convocatoria a elecciones para presidentes de regiones que adn no
estaban totalmente constituidas. La ley organica de los gobiernos regionales recién fue promulgada
en noviembre de 2002, cuatro dias después de las elecciones.

La rapidez con la que se llevdo a cabo el proceso no dejé tiempo para implementar
mecanismos de control para las instituciones gubernamentales recientemente creadas, y mucho
menos, para organizar un cronograma de transferencia para los programas y proyectos. Los Unicos
mecanismos de control en vigencia eran aquellos ya existentes, es decir, organismos auditores
creados bajo la administracién fujimorista, para supervisar Consejos Transitorios de Administracion
Regional, que en la practica s6lo aseguraban que los programas sociales fueran asignados segun
las lineas politicas que beneficiarian al anterior Presidente en la campafia electoral de 2000. Ahora,
si los mismos mecanismos no lograron evitar que Fujimori articulara una red de corrupcion, el
interrogante es si se puede efectivamente ejercer un control real sobre los nuevos gobiernos
regionales.

La respuesta a esa pregunta fue rapidamente contestada durante el afio 2003 y la primera
mitad de 2004: la corrupcién fue entonces descentralizada junto con las facultades politicas y
administrativas, como habian pronosticado algunos expertos. Al momento de la confeccién de este
informe, 8 de los 25 presidentes regionales habia sido objeto de una investigacidén por sospechas
de corrupcion, y uno fue destituido por los delitos de peculado y malversacion de fondos.

La ‘descentralizacion’ de la corrupcidn puede explicarse en el hecho del limitado acceso a la
informacién y la escasa participacién de la sociedad civil en el monitoreo de los asuntos publicos en
Pera.

El acceso a la informacion publica esta estipulado por ley desde agosto de 2002, pero
muchas instituciones no parecen entender los contenidos de la ley, o bien carecen de los recursos
necesarios para implementarlos.® Su implementacién también se ve afectada por ‘actitudes de
desconfianza y reticencia para proporcionar informacién solicitada ... actitudes [que] en muchos
casos tienen que ver con la falta de informacién de los funcionarios publicos respecto de las
normas y los procedimientos’, segun la red de monitoreo de la sociedad civil Vigila Per(.®

De acuerdo con una encuesta de Vigila Perl sobre 12 gobiernos regionales, las trabas a las
peticiones de informacion presupuestal han venido disminuyendo desde 2003. Lo mismo sucede

con la informacién politico-normativa producida por el Consejo Regional, maximo organismo del



Gobierno Regional, y del Consejo de Coordinacién Regional. También mejord la transparencia de la
informacion sobre compras y adquisiciones. Pese a estas mejoras, también es importante
comprender que los gobiernos regionales sélo se limitan al minimo cumplimiento de la ley, no mas
que eso. En los niveles municipales de gobierno, los problemas son mucho mas graves: la
desorganizacidon de los sistemas de informacidon y la “dificultad” para localizar documentacion
relevante, en particular informacion historica, resultan notorias.

Asimismo, la falta de participacidn de la sociedad civil resulta mucho mas grave. En casi
todos los espacios subnacionales hay un componente politico que enturbia las relaciones entre el
gobierno y la sociedad civil, dado que la oposicidn politica podria abusar de sus funciones de
drgano contralor, utilizando las auditorias como arma contra las autoridades. De ahi el alto rechazo
de las autoridades y funcionarios publicos a la participacion ciudadana en la vigilancia de la gestion,
pese a estar establecida por ley. Asi, el Consejo de Coordinacién Regional debe incluir alcaldes
provinciales y representantes de la sociedad civil elegidos por organizaciones miembro, pero en la
practica, segln una investigacidén en curso del capitulo de TI en Perl, Proética, los gobiernos
subnacionales han encontrado diversos mecanismos para limitar la participacion de instituciones
que no les son favorables. Ademas, se deben realizar dos audiencias publicas al afio para controlar
las asignaciones de presupuesto. Sin embargo, sélo las instituciones que apoyaban la
administracion fueron invitadas a participar en audiencias pasadas, o bien las invitaciones no eran
ampliamente distribuidas. En otros casos, ni siquiera se llevaron a cabo las audiencias publicas.

Esta situacién sirve de teldn de fondo para los altos niveles de corrupcidn en instituciones
administrativas descentralizadas en Perl, donde las autoridades gozan de escasa aprobacién por
parte de la poblacién.” Asi, el proceso de descentralizacién se pone en tela de juicio. Un indicio
tragico de esta afirmacion ocurrido en abril de 2004, cuando parte de la poblacidon de Ilave, Puno,
azuzada por las denuncias de corrupcion esgrimidas por la oposicién politica, asesind a su alcalde.

Samuel Rotta Castilla (Proética, Peru)

Lecturas complementarias

Apoyo Opinidn y Mercado, Proética, II Encuesta Nacional sobre Corrupcion (Lima: Proética, 2004),
www.proetica.org.pe

Ciudadanos al Dia, Transparencia en las municipalidades: El caso de las licencias de funcionamiento
(Lima: CAD, 2004), www.ciudadanosaldia.org

Lorena Alcazar, José Lépez-Calix and Eric Wachtenheim, Las pérdidas en el camino. Fugas en el
gasto publico: Transferencias municipales, vaso de leche y educacién (Lima: Instituto Apoyo,
2003)

Vigila Perl, Reportes nacionales 1, 2 y 3 (Lima: Grupo Propuesta Ciudadana, 2003),
www.participaperu.org.pe

Proética (TI Peru): www.proetica.org.pe

Notas

1. CERIAJUS apoyd la propuesta, pero la comision para la reestructuracion del sistema judicial —~que considera
no sélo aspectos relacionados con la reforma judicial, sino también con su administracion- se decidié por el
sistema de auto-regulacién existente.

2. Algunos de los casos mas notorios incluyen el consejo nacional de inteligencia (cuya organizaciéon esta

actualmente en curso), y la interferencia politica en los medios y el Poder Judicial.



3. La mayoria de estas acusaciones no han sido confirmadas por investigaciones oficiales, a excepcion del caso
de César Almeyda, amigo del Presidente y anterior jefe del consejo nacional de inteligencia desde febrero de
2004, por tratos con la red de corrupcion fujimorista.

4. Informe Global de la Corrupcién 2004.

5. Ver, por ejemplo, una investigacion de Proética de los ministerios de Salud y Educacién del gobierno regional
de Lambayeque, César Guzman Valle, Diagndstico de la organizacion de la documentacion en el gobierno
regional de Lambayeque, available at www.proetica.org.pe

6. Vigila Pert, Reportes nacionales (Lima: Grupo Propuesta Ciudadana, 2003), www.participaperu.org.pe

7. II Encuesta Nacional sobre Corrupcién (Lima: Apoyo Opinidn y Mercado, 2004).
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8 Introduction

Robin Hodess!

While the 23 research contributions in this year’s Global Corruption Report represent
only a small selection of ongoing work, they demonstrate nevertheless the tremendous
progress being made by corruption researchers. It is crucial that these innovative
research efforts be made known, both to the anti-corruption stakeholders who can
put the findings into practice and to other researchers. What kinds of patterns are
emerging from the empirical study of corruption?

Corruption and the poor

Research in the Global Corruption Report 2005 confirms that corruption adversely affects
the poorest within societies, exerting the highest costs on those who can least afford
them. Transparency International’s own Global Corruption Barometer 2004 (page 239)
shows that the poorest perceive the greatest negative impact of corruption on their
lives and are most pessimistic about future levels of corruption. The Mexican National
Survey on Corruption and Good Governance (page 248) reports that the cost of bribes
for the poor is particularly high, while the Kenya Bribery Index (page 245) finds that
public services are frequently denied to those who cannot afford to pay bribes. In
short, corruption exerts a regressive tax on the poor, particularly when it features
in common activities for citizens, from dealing with traffic violations to turning on
household utilities.

Corruption and good governance

In debates on policies for good governance, the fight against corruption is seen as
central. Sarah Repucci (page 255) reports on a new Freedom House tool — ‘Countries at
the Crossroads’ — that assessed aspects of government performance in 30 countries that
were low performers in other Freedom House surveys. A striking finding was that of all
the indicators related to governance, governments’ transparency and anti-corruption
efforts were weakest. This finding underlines the urgent need to assist weaker states in
developing integrity systems, a point that drives Transparency International’s work.
Much of the research featured in the Global Corruption Report focuses on public sector
institutions. In Kenya, for instance (page 246), the police rank very poorly, while in
the Pacific island states ombudsmen are viewed as ineffective (page 243). In a study on
crime victimisation based on surveys in nine Latin American countries, Seligson (page
283) reports that corruption victimisation in the public sector is most prevalent in the
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education system and in interactions with local government. Budget transparency is
a particular focus of recent research, one with a growing research base. Fundar, the
Mexican think tank, assessed budget transparency in 10 Latin American countries (page
278), building an index based on their results.

Corruption, crime and trust

A new area of research relevant to policy-making involves the linkage of corruption to
other crimes. Azfar (page 285) finds that the higher the rate of corruption, the higher
the level of both homicides and theft. Soares (page 289) finds that corruption is also
related to the rate of crime reporting — the greater the perceived level of corruption, the
less likely it is that crimes will be reported. This has crucial policy implications, since
public trust in institutions, especially the police, is central to an effective anti-corruption
system. Indeed, Uslaner shows that levels of trust in a society have a substantial impact
on corruption (page 262). But the corruption—crime link may prove significant in other
ways: those working against corruption may be able to garner further public support
for their efforts by making it clear that reducing corruption also reduces crime.

Corruption and the business environment

Several studies assess the link between bribery and the business climate, looking at trade
and investment, as well as the likelihood that a firm will pay bribes (Chavis, page 308;
Gray and Anderson, page 271). Much of this work points to the high costs of corruption,
both for businesses and for the economy as a whole. Uhlenbruck et al. (page 302)
examined telecommunications infrastructure projects in developing countries. They
found that the more pervasive the corruption, the more likely foreign investment is
to be short term in nature. Habib and Zurawicki (page 305) also found that corruption
inhibits foreign direct investment, and that businesses seeking to invest abroad find it
particularly difficult to win the confidence of potential business partners if they come
from countries with a high level of corruption.

Corruption, gender and the environment

Research in this year’s report adds to research presented in previous Global Corruption
Reports on the links between corruption and gender, and corruption and the environment.
Sung’s research on gender (page 296) confirms other findings (see Mukherjee and
Gokcekus in the Global Corruption Report 2004) that increasing the proportion of women
in government does not reduce corruption. Welsch (page 299) provides results from a
study on the relationship between corruption and the environment, concluding that
corruption increases pollution, and that the damage is particularly great in low-income
countries.

Can we stop corruption?

Given these many harmful effects of corruption, the good news from the research
presented here is that the level of corruption can be reduced. A number of research
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projects seem to indicate — with important exceptions — that the level of corruption has
fallen (Kenya Bribery Index 2004, page 245; Mexican National Survey on Corruption
and Good Governance, page 248). Gray and Anderson’s comparison (page 271) of
two major surveys of businesses shows a recent fall in corruption in many transition
countries that had been particularly affected by corruption in the 1990s. While these
time series are still in their early stages, they are important in providing benchmarks
to assess progress.

Several of the research projects focus on specific methods for reducing corruption.
Sandholtz and Gray (page 268), for example, show that a country’s integration into the
international system, via membership of international organisations and an advanced
degree of economic integration, is reflected in a lower rate of corruption. Experimental
research (reviewed in Andvig, page 265) is a new field for testing anti-corruption policies.
Experiments suggest that both ‘positive’ incentives such as high wages and ‘negative’
incentives such as harsh punishment may limit corruption and that loyalty to an
organisation may be even more important than incentives.

The role of surveys in understanding corruption

Many of the findings presented in the Global Corruption Report are based on survey
results: either household surveys (for example, in Kenya, page 245) or expert assessments
(for example, Hofbauer, page 278). In Transparency International’s own research, surveys
were specially commissioned to evaluate some aspect of (anti-)corruption. Other surveys
have broader purposes (such as polls that look at crime victimisation or at the business
environment) but include corruption-related questions. An output of one study was a
comparison of household surveys and expert assessments (Razafindrakoto and Roubaud,
page 292), which suggests there may be a systematic difference between the two.
While expert surveys will remain an important source of understanding perceptions
of corruption, this finding points to the importance of household-level, experience-
based research instruments.

Qualitative research — reaching new levels of analysis

While most contributions to this report are quantitative, Larmour (page 242)
demonstrates the value of qualitative assessments in a project that evaluated anti-
corruption systems (‘national integrity systems’) in 12 Pacific island states. The project
showed that while many of the states have proper regulatory provisions against bribery
and conflicts of interest, corrupt acts remain difficult to define and prosecute, with lines
between official and familiar roles often blurred. This type of finding can only emerge
from the depth of a country study that involves expert assessments, local stakeholders
(via interviews and focus groups), and a clear methodological framework to allow
comparisons between countries.

The Public Integrity Index (page 252) also involved qualitative country studies of
integrity systems, but then transformed the qualitative findings into scores and rankings.
Experts scored 80 indicators, which were peer reviewed and then aggregated to form
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an overall index, with countries ranked from very weak to strong (no country was very
strong) in terms of their public integrity. The UN system has provided a rich catalogue
of country studies, most recently in its assessment of transparency and accountability
in the Arab region (page 275).

Taking stock

The Global Corruption Report 2005 offers summaries of some of the latest research on
corruption, reflecting the growing expertise and interest in the issue. While these
studies show the necessity of maintaining and enhancing international datasets (such
as the Business Environment and Enterprise Performance Survey — BEEPS — and the
International Crime Victimisation Surveys — ICVS —as well as Transparency International’s
own Corruption Perceptions Index, page 233; and Global Corruption Barometer, page
239), they also demonstrate the richness of national and even sub-national analysis,
particularly for diagnostic work and policy development. After 10 years spearheading the
fight against corruption, Transparency International and our partners have increasing
evidence of how corruption degrades public institutions and both the economic and
physical environment. But we also have some indication that the many forces at work
in the battle against corruption may be making an impact.

Note

1. Director of Policy and Research, Transparency International.
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La medida de la corrupcion en la prestacion de servicios publicos: La experiencia de
México

Transparencia Mexicana*

La Encuesta Nacional sobre la Corrupcion y Buen Gobierno (ENCBG) es una herramienta para
supervisar la corrupcion en la administraciéon de los servicios publicos. Dado que compara tanto
estados como servicios publicos especificos, podria generar competencia en los esfuerzos para
eliminar la corrupcién y mejorar la calidad. La encuesta se realizd en dos oportunidades, en 2001 y
2003. Media la experiencia de los hogares mexicanos respecto de la corrupcion en las 32 regiones
federales de México (incluyendo el Distrito Federal), y 38 servicios publicos. En total, la encuesta
cubre 14.019 hogares -entre 383 y 514 hogares encuestados en cada regién federal.?

Los datos obtenidos en la encuesta generaron un Indice Nacional de Corrupcién y Buen
Gobierno (INCBG). El indice consiste de dos componentes, uno para dar puntaje a los empleados
publicos y el otro, a las regiones federales. Para servicios publicos especificos, el indice representa
las veces que los participantes obtuvieron un servicio después de habar pagado un soborno, en
proporcion al nimero de veces que los participantes utilizaron el servicio durante el mismo afo.
Para las regiones federales, el indice representa las veces que los participantes obtuvieron
cualquiera de los 38 servicios especificados en esa region, luego de pagar un soborno, en
proporciéon al total de veces que los participantes en la regién utilizaron cualquiera de los 38
servicios. El INCBG utiliza una escala de 0 a 100: mientras mas bajo es el indice, mas bajo es el
nivel de corrupcion.

Los cambios en el indice entre 2001 y 2003 proporcionan un valor de referencia para
evaluar las politicas publicas que tienen por fin combatir la corrupcién. En 2003, las 11 regiones
federales vieron un incremento en la corrupcién (segun se mide mediante el INCBG) comparado
con 2001, mientras 21 registraron una reduccion. Con el puntaje mas alto de corrupcidén de todas
las regiones en 2001, el Distrito Federal (la capital de México) registré la mayor caida del INCBG en
2003. Sin embargo, este logro no fue reflejado en términos comparativos, dado que el Distrito
Federal sélo subié una sola posicién en la escala de puntuacién (ver Tabla 13.1). San Luis Potosi
fue la region que registré el mayor aumento en la corrupcién: de la 7ma posicién en 2001 a la
27ma en 2003.

Significativamente, Chiapas, con el menor indice de Desarrollo Humano en México, se
encuentra entre las 21 regiones que lograron mejorar su puntaje en el INCBG. Luego de conocer
los resultados del INCBG de 2001, las autoridades locales en Chiapas implementaron un programa
de gobierno electrénico para la administracidon de servicios publicos. Al 2003, Chiapas habia subido
10 puestos en la lista, del 16to al 6to, lo que sugiere que acciones concretas y bien definidas

pueden reducir la corrupcién aun en el corto plazo.

Tabla 13.1: Resultados por region federal en 2001 y 2003

! Transparencia Mexicana es el capitulo nacional de México de TI. Transparencia Mexicana cre6 un Consejo
Asesor Técnico (CAT) responsable de disefiar el estudio. Los miembros del CAT incluyen mas de 20 especialistas
en encuestas y sondeos de opinion, entre ellos analistas y académicos politicos. La composicion del CAT fue
modificada por el disefo, la ejecucion y las fases de diseminacion, segun los requisitos técnicos de cada etapa.



Regiones federales con el menor indice de corrupcion, segun el ICBG de 2003

Ubicacion Region ICBG
2001 2003 2001 2003
2 1 Baja California Sur 3,9 2,3
10 2 Quintana Roo 6,1 3,7
1 3 Colima 3,0 3,8
15 4 Hidalgo 6,7 3,9
3 4 Aguascalientes 4,5 3,9
16 6 Chiapas 6,8 4,0
4 7 Coahuila 5,0 4,4
5 8 Sonora 5,5 4,5
Regiones federales con el mayor indice de corrupcion, segun el ICBG de 2003
Ubicacion Region Puntuacion

2001 2003 2001 2003
9 25 Guanajuanto 6,0 8,9
18 26 Nuevo Ledn 7,1 9,9
7 27 San Luis Potosi 5,7 10,2
30 28 Guerrero 13,4 12,0
26 29 Durango 8,9 12,6
31 30 México 17,0 12,7
32 31 Distrito Federal 22,6 13,2
29 32 Puebla 12,1 18,0

Los procedimientos para conexiones telefonicas, provistas por una firma privada de México, fue el
Unico servicio que registré peor puntuacién en el indice en 2003 que en 2001. Todos los demas
servicios vieron mejorar su puntuacion. El servicio que presentd sobornos mas frecuentemente fue
el de recuperar un auto de las playas de detencién a las que habia sido llevado, o evitar que un
policia de transito lo envie alli (ver la Tabla 13.2). La menor frecuencia de sobornos se registré en
los procedimientos relacionados con las transacciones inmobiliarias (por ejemplo, el pago de
impuestos por las propiedades).

Los servicios que presentaban el valor total mas alto de sobornos incluian la recoleccién de
residuos por parte del gobierno local, pagos para recuperar autos robados, y pagos a policias de
transito para evitar las detenciones. En promedio, el soborno mas alto fue pagado para obtener
créditos de instituciones privadas, para los que las sumas individuales llegaban a 700 ddlares,
seguidos por sobornos pagados para acelerar reconexiones de gas y obtener créditos de entidades
estatales.

Extrapoladas a toda la poblacion, los resultados implican casi 101 millones de actos de
corrupcion en 38 servicios durante el afo. La encuesta demuestra que cada mordida (acto de
corrupcion) alcanza unos 107 pesos (9 ddlares). Estas cifras sumadas sugieren que casi 1.000
millones de dédlares fueron pagados en sobornos durante 2003 para obtener servicios publicos en
México. Los hogares que expresaron haber pagado sobornos gastaron un promedio de 7% de sus
ingresos en sobornos. Para los hogares mas pobres que declararon haber pagado sobornos -
aquellos con ingresos iguales al salario minimo- este impuesto regresivo totalizé el 29,5% del

ingreso.

Tabla 13.2: Resultados por servicio en 2001 y 2003

Servicios con los niveles mas bajos de corrupcidn, segun el ICBG 2003



Ubicacion Tipo de acto Puntuacion

2001 2003 2001 2003
1 1 Procedimiento para bienes inmuebles 1,6 1,4
2 2 Procedimiento para obtener autorizacion

por problemas de incapacidad o salud 2,8 1,5
6 3 Procedimiento fiscal en el tesoro: retorno,

declaracion trimestral o anual 3,2 1,7
4 4 Procedimientos por problemas de teléfono 2,9 2,3
11 5 Cuidados urgentes para pacientes, saltar

filas en hospitales para ser atendido 4,3 2,5
3 6 Procedimiento para obtener conexiones o

reconexiones de gas 2,9 2,8
14 7 Procedimiento para obtener apoyo o acceso

a programas de gobierno tales como

PROGRESA, PROCAMPO, leche, etc. 5,9 2,8
8 8 Procedimiento para obtener documentos,

exencion del servicio militar 3,9 3,0
10 9 Correspondencia recibida 3,8 3,2
13 10 Procedimiento para obtener créditos en
efectivo para una casa o auto en
instituciones privadas 5,0 3,2

Servicios con los niveles mas altos de corrupcién, segun el ICBG 2003

Ubicacion Tipo de acto Puntuacion
2001 2003 2001 2003
29 29 Procedimiento para lograr una demolicion,

construccién, arreglo, o nimero de licencia

0 permiso oficial 16,8 13,2
30 30 Procedimiento para trabajar o vender

en puestos callejeros 18,7 16,0
31 31 Procedimiento para limpieza de cloacas 25,8 16,5
33 32 Procedimiento para evitar la detencion en el

ministerio publico /presentar denuncias,

acusaciones, reclamos o seguimiento de casos 28,3 21,3
32 33 Pedido de camiones de basura al gobierno

local para eliminar deshechos 27,0 24,4
34 34 Procedimiento para pasar por la aduana,

peajes o puntos de frontera 28,5 25,8
35 35 Procedimiento para recuperar autos robados 30,3 26,0
37 36 Estacionar en lugares controlados por personas

que los tomaron 56,0 45,9
36 37 Evitar que las multas o las detenciones de la

policia de transito 54,5 50,3
38 38 Evitar que la policia de transito se lleve los

vehiculos a la playa de detencién, o sacarlos de alli 57,2 53,3
Notas

2. En 73% de los hogares, el jefe del hogar respondié a un cuestionario. Sélo después de varios intentos
fallidos para entrevistar al jefe de familia, se permitia responder a los otros miembros del hogar. Los margenes
de error para los resultados nacionales son menos del 1%. En el ambito regional, los margenes de error
aumentan por la menor dimension de las muestras, y pueden llegar a +/-4 a 7%.



indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria

Helena Hofbauerl

Muchos indices han surgido recientemente para intentar medir la transparencia del gobierno. La
transparencia requiere que las razones para la toma de decisiones gubernamentales y politicas, asi
como también los recursos y costos comprometidos al aplicar estas decisiones resulten accesibles y
claras, y que sean comunicadas al publico. La transparencia en los gastos publicos resulta
particularmente importante dada la centralidad del presupuesto en las politicas del gobierno. El
analisis presupuestario permite evaluar quién gana y pierde realmente con la distribucién de los
recursos publicos. Ademas, revela el grado de eficiencia y efectividad de los gastos publicos, al
revelar casos potenciales de corrupcion. Los analisis del grado de transparencia presupuestaria
contribuyen a fortalecer las instituciones democraticas y consolidar el imperio de la ley.

En 2001, ocho organizaciones de paises latinoamericanos desarrollaron la primera edicién
del Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria. Esta herramienta de medicién y
evaluacién fue copiada en 2003 en 10 paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua y Perd. El estudio estaba compuesto de un analisis del
marco legal que regula los procesos presupuestarios, un cuestionario factico, y una encuesta de
percepcion respondida por expertos. Los expertos fueron seleccionados utilizando criterios
comparables en todos los paises, por ejemplo, miembros del comité presupuestario de la
legislatura, académicos autores de publicaciones sobre presupuestos, ONGs trabajando en el tema,
y periodistas que trataban el tema. Se identificé un total de 996 personas (casi 100 por pais), de
los cuales 63% respondieron la encuesta.?

Se les pidi6 a los expertos que clasificaran el grado de transparencia presupuestaria tanto

al comienzo de la encuesta como al final. En cada caso, sus percepciones se ponderaron en una
escala de 1 a 100, donde 100 era altamente transparente. Como ilustra la Figura 22.1, la mayoria
de los paises recibieron puntuaciones generales de entre 40 y 50 puntos. Chile obtuvo la
puntuacion mayor, 61,7 puntos, mientras que Ecuador registrd la mas baja, 30,6 puntos.
Se les pidi6 a los participantes de la encuesta que evaluaran una serie de aspectos particulares del
proceso presupuestario en sus paises, y sus respuestas se combinaron en 14 categorias. Cada una
de estas categorias ofrece una perspectiva sobre el acceso a la informacion presupuestaria, la
voluntad de los funcionarios de hacer participar a los ciudadanos sobre las decisiones
presupuestarias, y la credibilidad de las instituciones tales como los auditores internos y externos,
entre otros. Las cifras a continuacion registran la proporcion de participantes que dieron una
respuesta positiva (‘estar de acuerdo’ o ‘estar completamente de acuerdo’) a las declaraciones en
las que el acuerdo significa alta transparencia.

Segln se registra en la tabla 22.1, la participacién ciudadana en el proceso presupuestario
recibié puntuaciones excesivamente bajas en toda la region. Brasil, el pais con mayor puntuacién
en esta categoria obtuvo una puntuacién positiva del 20% de los participantes. Ecuador, El

Salvador, Peru, y Costa Rica recibieron puntuacidn positiva por debajo del 10%.

Figura 22.1: indice General de Transparencia Presupuestaria

Antes del cuestionario Después del cuestionario
Chile 61,7 61,7
México 50,6 50,4
Brasil 55,2 50,3

Costa Rica 57,8 48,8



Nicaragua 42,1 46,4

Perd 46 44,6
Colombia 47 44,3
Argentina 44.8 44.1
El Salvador 47.4 40.3
Ecuador 37,1 30,6

Tabla 22.1: Evaluacion de los aspectos seleccionados de la transparencia presupuestaria
(porcentaje de respuestas positivas)

Participacion Evaluacién interna del | Informacion sobre los
ciudadana en el contralor criterios
presupuesto presupuestarios
macroecondémicos
Argentina 11 27 49
Brasil 20 33 53
Chile 14 33 76
Colombia 15 4 43
Costa Rica 8 46 47
Ecuador 3 0 36
El Salvador 5 N/c 33
México 16 18 64
Nicaragua 12 11 24
Perd 7 6 58

La credibilidad de los auditores internos también recibié muy pocas puntuaciones positivas. Ni un
solo participante en Ecuador creia que las auditorias internas fueran creibles, mientras que las
puntuaciones positivas para Colombia y Peru fueron sélo del 4 y 6%, respectivamente. Aun el
porcentaje de Costa Rica del 46%, el mas alto de la regién, no sugiere una gran confianza por
parte de los auditores internos.

La categoria con la mayor cantidad de respuestas positivas fue la disponibilidad y calidad
de la informaciéon macro-econémica. Como lideres de esta categoria surgen Chile (76%), México
(64%) y Peru (58%).

Sobre la base de estas categorias identificadas en la encuesta de percepcidn, las
recomendaciones generales para cada pais fueron extraidas del estudio del marco legal y del

cuestionario factico. Mejorar la transparencia presupuestaria en los diez paises incluird medidas

tales como:

. Crear oportunidades de aporte publico durante la consideracion del presupuesto en la
legislatura

. Mejorar la autoridad y capacidad del auditor interno

. Diseminar la informacién presupuestaria mas rapidamente, con mayor frecuencia y en

mayor detalle.
Las reacciones al estudio de cada uno de los paises participantes varian: en Argentina, el Congreso
reviso el estudio y lo incluyd en su agenda formal; en Chile, el Presidente Ricardo Lagos reacciond
a la puntuacién positiva de su pais; muchas instituciones oficiales comentaron y pidieron revisar el
informe de Costa Rica, mientras que el auditor general analizaba los resultados de México. En
todos los paises, el Indice ha ayudado a iluminar ciertos temas tabu, y evaluar el alcance de las
leyes de acceso a la informacion, y fortalecer los argumentos de grupos independientes en la

evaluacién del presupuesto.

Notas
1. Helena Hofbauer es Directora Ejecutiva de Fundar, México.



2. El estudio esta disponible en inglés y espafiol en: www.internationalbudget.org/themes/BudTrans/LA03.htm.
Fue coordinado por Fundar, un “think-tank” mexicano, también responsable de la tercera edicion del estudio,
que se llevara a cabo en 2005. Para mas informacion, por favor, contactese con Helena Hofbauer o Briseida
Lavielle at fundar@fundar.org.mx



Proyecto latinoamericano sobre la Opinion Publica: Victimizacion de la corrupcion, 2004
Mitchell A. Seligsonl

El Informe Global de la Corrupcién 2004 contenia un capitulo que presentaba encuestas que
median la victimizacién de la corrupcion en algunos paises latinoamericanos. En 2004, se repitieron
estas encuestas en nueve paises en la regién, y tuvieron lugar en ocasién del Proyecto de Opinidn
Publica en Latinoamérica, anteriormente conducido por la Universidad de Pittsburgh y ahora por la
Universidad de Vanderbilt, con financiamiento de la Agencia estadounidense para el

Desarrollo Internacional. En este informe sobre las encuestas, el foco es la victimizacion de
la corrupcidén en el lugar de trabajo y entre los usuarios de cuatro servicios muy populares como la
salud, los tribunales, las escuelas y el gobierno local. Los estudios se llevaron a cabo mediante
entrevistas cara a cara, con muestras nacionales representativas de alrededor de 1.500
participantes en cada pais, excepto en Ecuador, donde se entrevistaron 3.000 personas.?

Para este grupo de 15.000 latinoamericanos, fue bastante desalentador ver que la
victimizacidn de la corrupcidn era mayor en el sistema escolar, entre los participantes que tenian
nifios en las escuelas durante el afio escolar cubierto por la encuesta (ver Figura 23.1).3 A algunos
les gusta pensar que los sistemas escolares son inmunes a los aspectos sordidos de la vida que los
adultos deben enfrentar, pero en América Latina este no es el caso. De hecho, dado que las
escuelas son un mecanismo de transmisién muy significativo de valores culturales, la juventud en

estos paises crece dentro de sistemas en los que la corrupcion es endémica.

Figura 23.1: Victimizacion de los sobornos registrada en el trabajo y entre usuarios de servicios
Promedio en nueve naciones latinoamericanas

Sobornos en los servicios de salud: 7
Sobornos en el trabajo: 7
Sobornos en los tribunales: 9
Sobornos en los municipios: 1
Sobornos en las escuelas: 1
Diferencias sig. <.001

Fuente: Proyecto de la Opinidn Publica Latinoamericana, Universidad de Vanderbilt.

Estos resultados generales esconden grandes diferencias entre los paises de la muestra. La tabla
23.1 muestra que mientras que en Colombia ‘solamente’ uno de 20 padres que tienen nifios en
edad escolar inform6 haber pagado sobornos en el afio anterior al estudio, casi uno en cuatro
padres en Ecuador enfrentd este problema en las escuelas. La corrupcién en las escuelas resulta un

problema serio en otros paises en la region, en especial en México y Honduras.

Tabla 23.1: Porcentaje de victimas de la corrupcidn entre los usuarios de servicios, por pais®

Sistema escolar Gobierno local Tribunales
Colombia 5,5 5,3 5,1
Costa Rica 8,6 5,6 2,7
Ecuador 23,8 15,0 20,5
El Salvador 7,3 5,3 4,0
Guatemala 8,7 8,2 5,0
Honduras 11,3 10,2 6,6
México 12,8 20,8 13,5
Nicaragua 9,5 12,9 15,5
Panama 6,7 9,3 6,5

@, Diferencias sig. < .001.



La victimizacién de la corrupcion entre los que realizaron alguna transaccidon con los gobiernos
locales municipales (por ejemplo, pedido de una autorizacién) eran muy comunes, como muestra la
Tabla 23.1. En México, el 20,8% de los usuarios de los servicios del gobierno local informaron
haber pagado un soborno, comparados con Colombia, Guatemala y Costa Rica donde el indice de
victimizacién llegaba tan sélo a un cuarto de la cifra.

A pesar de que el sistema de tribunales es a menudo considerado una sede importante de
practicas corruptas, nuestros datos muestran que, en promedio, la corrupcidn es menos frecuente
alli que en otros servicios publicos. Por ejemplo, en Costa Rica ese tipo de corrupciéon es muy poco
comun (sélo el 2,7% de los usuarios del tribunal). En contraste, en su vecino del norte, Nicaragua,
la corrupcidn en los tribunales es cinco veces mas comun.

Lo que sobresale de este analisis no es sdlo la frecuencia de la victimizacion de la
corrupcion entre los usuarios de servicios publicos, sino la amplia variacion entre los paises
estudiados respecto de las dreas mas propensas a las practicas corruptas. México y Ecuador se ven
separados de otros paises como mas sujetos a la corrupcién que otros, mientras que en general, el
sistema escolar y el gobierno local son especialmente vulnerables a la penetracidon de las practicas
corruptas. Estos resultados deberian ayudar a orientar la politica publica respecto de los esfuerzos
anticorrupcion en estos paises, que demuestran doénde los problemas son mas serios o se

encuentran mas controlados.

Notas
1. Mitchell A. Seligson es profesor de ciencias politicas, Universidad de Vanderbilt, Estados Unidos. Contacto:

m.seligson@vanderbilt.edu

2. Dado que la muestra de Ecuador es dos veces mayor que las otras, las respuestas para este pais se
ponderan por 5, para no distorsionar los medios generales de la muestra de nueve paises.

3. Mientras los resultados generales resultan estadisticamente significativos para la muestra combinada, las
diferencias entre las formas de la corrupcién medidas entre los sobornos al sistema de salud y en el trabajo por
un lado, y las tres categorias restantes por el otro. Aproximadamente, la mitad de los participantes en cada
pais estuvieron expuestos a experiencias de corrupcion en los sistemas de salud, lugares de trabajo y escuelas,
mientras que casi un tercio habia tenido este tipo de experiencias con los gobiernos municipales, y un promedio
de 15%, con los tribunales. Mientras menor es la frecuencia de victimizacion de la corrupcion en estas dos
Ultimas categorias, mas amplio es el intervalo de confianza de los estimativos, comparado con las otras

categorias.



24 Corruption and crime

Omar Azfar!

One of the fundamental roles of government is to protect the lives and property of
citizens from criminals. We would expect corruption to lower the effectiveness of law
enforcement, leading to higher crime rates. Criminals may bribe the police and avoid
punishment, while corruption in the hiring process may undermine the quality of the
judiciary and the police force. Anecdotal accounts suggest that corruption does indeed
affect the police force and both the willingness and ability to commit crimes. However,
previous studies have found only a weak relationship between corruption and crime.?
In ongoing work at the IRIS Center of the University of Maryland, we examined the
links between corruption and two kinds of crime: theft and homicides. In each case
we found a significant relationship, with higher levels of corruption associated with
more crime.

Theft

There are two possible sources of data on theft: Interpol, for a large number of countries;
and the International Crime Victimisation Surveys (ICVS), for a smaller number.
However, the Interpol data comes from police sources and is unreliable, because crimes
may not be reported to the police, and crimes may not be reported by the police to
international agencies. This under-reporting is large in magnitude, and the rate of under-
reporting itself is highly correlated with corruption (see Soares in this report, page 289).
Average crime rates calculated from the ICVS are measured with some noise but there
is likely to be less bias. Hence, we used data on crime incidence from the ICVS.

The ICVS collects data from approximately 1,000 respondents in 67 countries. Data is
collected on both crime rates and crime reporting rates for a variety of crimes including
burglary, robbery, bribery, fraud and assault. Of these crimes theft is by far the most
prevalent, and hence measured with the greatest accuracy. Across the sample of 67
countries, 16.2 per cent of respondents had been the victim of a theft of personal
property (other than car-related crimes) in the past two years.

We found the rate of theft to be highly correlated with the World Bank Institute
measure of corruption.® This relationship remained statistically strong after controlling
for various factors like inequality, urbanisation, literacy, contract enforcement and legal
origin.* Figure 24.1 depicts the relationship.
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Figure 24.1: Corruption and theft

The relationship between corruption and theft was also found to be significant in
an instrumental variables regression, which suggests that the link is a causal one.> If it
is correctly interpreted as causal, then reducing corruption by one standard deviation
— from the level of India to that of South Korea — would reduce theft by approximately
4.4 thefts per 100 people every two years. In global terms this would represent a
reduction of hundreds of millions of thefts a year.

Homicides

There are two possible sources of data on homicides: the World Health Organisation
(WHO), which publishes statistics on mortality for various causes including homicide;
and Interpol, which publishes police-reported statistics on homicides. Again, there are
questions about the accuracy of the Interpol data. Besides possible misreporting, there
are also some definitional problems: the Interpol definition of homicides includes
attempted homicides, but the data provided by police forces often excludes attempted
homicides. In addition, we found the difference between the WHO and Interpol
numbers to be correlated with the level of corruption — one possible explanation is
that homicides are less likely to be reported to or by the police in poorly governed
countries. We therefore used the WHO data.

We found a very strong correlation between homicide rates and the level of corruption.®
This relationship remained large and significant after controlling for income, inequality,
schooling and ethnic fractionalisation.” The relationship remained significant in an
instrumental variable regression that tested for causality.
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Figure 24.2 shows the relationship between homicides and corruption. Improving
a country’s corruption score by one standard deviation — from the level of Ukraine to
Slovakia, or from the level of Brazil to Cost Rica — would reduce the homicide rate by
50 per cent. For Brazil alone, this would imply a reduction in homicides of more than
10,000 per year. Globally a reduction in homicides of this magnitude would reduce
homicides by hundreds of thousands of deaths a year.
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Figure 24.2: Corruption and homicides

The relationships we found are evident even with the highly imperfect data on
crime. We hope that the quantity and quality of the data will improve in future and
that more sophisticated analyses will become possible. In addition, there needs to be
an examination of the mechanics by which corruption facilitates crime. Once these
links become clearer, it may become possible to use the evidence on corruption and
crime as a way to mobilise public opinion against corruption more effectively.

Notes

1. Omar Azfar is a research associate at the Center for Institutional Reform and the Informal
Sector at the University of Maryland, United States. Contact: omar@iris.econ.umd.edu

2. Daniel Lederman, Norman Loayza and Rodrigo Soares, Accountability and Corruption:
Political Institutions Matter, mimeo (Washington, DC: World Bank, 2004).

3. The correlation coefficient was 0.65. See Omar Azfar and Tugrul Gurgur, Crime, Crime
Reporting and Governance, mimeo (IRIS, University of Maryland, 2004).

4. T-stat = 3.00, easily significant at the 1 per cent level.

5. The relationship was significant at the 5 per cent level. The instruments were whether a
country was democratic in 1946, whether it was ever colonised, whether there was malaria
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in 1946 (as a proxy for settler mortality), and the interaction terms of ‘ever-colonised’
multiplied with ‘malaria in 1946’ (as settler mortality should have a larger impact in
colonies). The first stage regression explained 80 per cent of the variation in governance
and easily passed the Over-Identifying Restrictions Test.

6. The correlation coefficient was 0.73. See Omar Azfar, The Rule of Law, Corruption and
Homicides, mimeo (IRIS, University of Maryland, 2004).

7. T-stat = 3.86, easily significant at the 1 per cent level.
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25 Measuring corruption: validating subjective
surveys of perceptions

Rodrigo R. Soares?

Obijective data on corruption and institutional quality are rare, even though recent
initiatives have shown that household surveys can be quite effective as a source of
information on individuals’ experiences with corruption. Due to data availability,
virtually all the empirical work in the area has focused on subjective surveys of perceived
levels of corruption and public sector efficiency, and there is no objective evidence of
the adequacy of such indicators. It is therefore essential to search for alternative data
sources, in order to substitute, or at least validate, subjective surveys. One option is to
look for data generated by individuals’ actual behaviour in situations where it should
be affected by corruption, such as the rate of crime reporting.

The rate of crime reporting is the proportion of crimes committed that is reported
to the police, and can be estimated by dividing the official crime rate by the crime rate
obtained in victimisation surveys.? In principle, the rate of crime reporting should be
correlated with several dimensions of institutional development that researchers are
interested in, such as confidence of citizens in the system, efficiency of public services,
sense of civic duty and, particularly, corruption. Corruption can reduce the gains from
reporting a crime through something like a tax on the recovered good. In addition,
it reduces the efficiency of the police force, since it increases the probability that the
force is actually working together with the criminals.

The credibility of existing corruption indices would be reinforced if they were strongly
correlated with the rate of crime reporting. To test this possibility, the rate of crime
reporting was constructed using two international data sources: the International Crime
Victimisation Surveys (ICVS) and the United Nations Survey of Crime Trends and
Operations of Criminal Justice Systems (UNCS). The behaviour of this reporting rate
was compared to the International Country Risk Guide (ICRG) corruption index. The
data used were averages for the first half of the 1990s. Data for both reporting rates
and the corruption index exist for roughly 40 countries, including several Western
and Fastern European countries, North America, and some Asian, African and Latin
American countries.

The fraction of the total number of crimes reported to the police varies widely across
countries and across different types of crimes, from virtually zero (as for thefts in Egypt
or India) to almost one (as for burglaries in Austria and Finland). The relationship
between these rates and the ICRG corruption index is illustrated in Figure 25.1, with
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the reporting rates of burglaries. Countries classified as having low corruption report,
on average 37 per cent of the burglaries committed, while countries classified as having
high corruption report only 3 per cent. The same pattern is present when we look at
other crimes, such as thefts or violent crimes, though the differences are not so large.
The simple correlation between the corruption index and the reporting rate is 0.41
for burglaries, 0.65 for thefts, and 0.62 for violent crimes (in the ICRG index, higher
values correspond to lower corruption).

40%

35% A
30% A
25% A

ing rate

20% A

15% A

Report

10% A

5% A

0% T T
Low Medium High

Corruption level

Figure 25.1: Reporting rate of burglaries according to corruption levels, country averages, 1990s

This correlation does not seem to be spurious, or generated by the indirect relation of
some other variable to corruption and reporting rates. Data from several international
sources show that crime reporting is strongly related to institutional stability, police
presence and perceived corruption. This is true even when the analysis controls
independently for the number of years under an uninterrupted democratic regime, a
variable widely known to capture the degree of political stability in the system.3

The statistical analysis implies that if Russia reduced its perceived level of corruption
to that of the United States, reporting rates of burglaries would increase from 1.8 to
5.7 per cent, reporting rates of thefts would increase from 3.1 to 6.1 per cent, and
reporting rates of violent crimes would increase from 1 to 1.84 per cent. Perhaps more
importantly, the evidence supports the use of subjective surveys of perceived corruption
as a measure of actual corruption.

Notes
1. Rodrigo R. Soares is an assistant professor of economics at the University of Maryland
(contact: soares@econ.umd.edu).

2. Victimisation surveys are less subject to underreporting than official crime statistics. This
phenomenon is truer of ‘economic crimes’ such as thefts and burglaries than of crimes
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associated with social stigma, such as domestic violence and sexual crimes, for which
even victimisation surveys give an underestimate.

3. This analysis also controlled for the other dimension of the ICRG corruption index - the
‘political risk’ involved in corruption — that might be thought to bias the results. For full
results, see Rodrigo R. Soares, ‘Crime Reporting as a Measure of Institutional Development’,
Economic Development and Cultural Change 52 (2004).
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26 How far can we trust expert opinions on
corruption? An experiment based on surveys
in francophone Africa

Mireille Razafindrakoto and Frangois Roubaud!

Traditionally we have relied on expert opinions for our understanding of the incidence
of corruption — and more widely of bad governance. An alternative approach, based on
public opinion polling — tracking both the perceptions and the experiences of the public
- is emerging, albeit not so frequently employed because of the substantial financial
and human resources needed for a representative sample to be surveyed and statistics
to be updated on a regular basis.

Although initially heavily criticised, expert panels have acquired a degree of
legitimacy, for several reasons. First, there is sufficient correlation between indicators
based on different, independent expert panels. Second, a growing number of studies
have established the link between these indicators and economic growth, investment,
international trade and poverty. Nevertheless, there is no proven link between these
expert perception indicators and the actual level of corruption, which is the subject of
this chapter. Our survey compares expert opinion on the subject with the perceptions
and actual experiences of corruption by the general population.

Some questions on corruption were included in the General Household Survey
on Governance and Democracy conducted between 2001 and 2003 in eight African
capitals.? In a parallel ‘mirror survey’, the same questions on corruption were asked
to a panel of experts in the North and South (including researchers, development
experts, decision-makers, senior civil servants and politicians).3 The experts were asked
two types of questions: (1) their personal opinion on a given issue; and (2) what they
believed the public would reply.

Comparing the two surveys clearly shows that experts overestimate the extent to
which the general population experiences corruption (see Table 26.1). On average, 13
per cent of the population experienced acts of corruption in the past year, whereas
experts expected a figure of 54 per cent. Moreover, only 5 per cent of the public believed
bribery to be an acceptable practice, while experts expected a figure of 32 per cent.
Overall, experts hold a far more negative view of reality than the general public.

This overestimation of real levels of corruption would not be so bad if it were
consistent, but it is not, as there are significant differences between the two surveys
concerning the relative positions of the eight countries. The relatively good reputation
of Burkina Faso in the eyes of experts — as seen in the low incidence of small-scale
corruption in expert opinions and the lowest percentage of experts believing it to be
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a major problem - is not sustained in the household survey. Conversely Togo, which
according to the household survey suffers from far lower levels of everyday corruption
than the regional average, is rated worst by the experts.

There is in fact no correlation between the rates of corruption measured by the
household surveys and by the mirror survey: the correlation coefficient, although not
significant, is actually negative (-0.19). On the other hand, the expert opinion results
drawn from the mirror survey are similar to corruption indicators found in international
databases. The correlation between the expert panel results and the ‘control of corruption’
indicator built by Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobaton (KKZ) in 2002 is -0.52, which
is a positive association, since the measure decreases the higher the corruption.*

In order to dig a little deeper, we tried to find out the factors that explain the expert
opinions on corruption. The models indicated that expert opinions are not linked to
the level of corruption observed in the country but to the country’s reputation for
good economic governance and strength of democracy in the eyes of the outside world
(see Table 26.2). The five governance indicators from the KKZ database were tested as
explanatory variables of the expert estimation of the incidence of corruption (columns
3 and 4). We found significant associations with the voice and accountability indicator
(respectively -1.1 and -2.5), the regulatory quality indicator (respectively -8 and —-17), the

Table 26.2: Explaining the expert opinions stated in the expert panel

Dependent variables:
Incidence of corruption (according to expert panel)?

Independent variables: With incidence With ‘control With § With both KKZ
of corruption  of corruption’ governance indicators and
in household indicator indicators household

survey from KKZ from KKZ survey incidence

Incidence of corruption

(according to public opinion survey) 0.2 -6.1*
Indicators from the KKZ database
Control of corruption -0.5** 2.6** 9.7*%*
Voice & accountability —1.1** —2.5%*
Regulatory quality -8.0** 17.0**
Government effectiveness 3.9%* 9.9**
Rule of law -2.6* -10.1**
Individual expert’s characteristics
Expert from African country 0.0 0.0 -0.1 -0.1
Claims good knowledge of the country 0.2 0.3 0.1 0.2
Claims good knowledge of the subject -0.4** —0.4** —-0.4** —0.4**
Constant/intercept 0.6 0.1 -0.9* -13.8*
R? 0.03 0.05 0.09 0.11
R? adjusted 0.01 0.03 0.06 0.07
Number of observations 233 233 233 233

** Coefficient is statistically significant at 5 per cent. * Statistically significant at 10 per cent.
a. The indicators showing incidence of corruption have been normalised (to a tolerance of -2.5 to 2.5 as for
other indicators) in order to work with comparable coefficients.

Sources: Expert panel, General Household Survey, and Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobaton database, 2002.
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rule of the law indicator (-2.6 and -10.1), with the expected negative signs. The experts’
profile (their gender, nationality or institution) did not influence their perceptions of
corruption. Reassuringly, however, good knowledge of the subject did reduce the extent
to which experts overestimated corruption.

The results do not invalidate the relevance of expert opinions since they do capture
common perceptions of corruption. Nevertheless, the study suggests that expert opinions
should be combined with a new set of indicators based on objective measures and not
only on perceptions if we are to understand the full complexity of corruption.

Notes

1. Mireille Razafindrakoto is an economist at DIAL (Développement et insertion internationale),
France. Contact: razafindrakoto@dial.prd.fr. Frangois Roubaud is also an economist at DIAL
and director of the research unit CIPRE at the Institut de recherche pour le développement,
France. Contact: roubaud@dial.prd.fr

2. See Mireille Razafindrakoto and Francois Roubaud in Global Corruption Report 2004.

3. The experts were chosen from among a panel of both international and national specialists
in corruption/governance issues and/or among experts on at least one of the eight countries
under review. For this purpose we mobilised DIAL's international network as well as its
institutional partners from the North (GovNet of the OECD, the METAGORA project, the
French Ministry of Foreign Affairs, Transparency International, and so on) and the South
(social scientists, policy-makers in ministries of finance, high-ranking civil servants, and so
on).

4. The ‘Spearman coefficient’ produces similar results: 0.02 between the expert panel data and
the general population poll; —0.50 between the expert panel and data from KKZ.
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27 Gender and corruption: in search of better evidence

Hung-En Sung!

Corruption levels are often found to be lower in countries where there are more women
in government. But does female political participation reduce political corruption
because women are more scrupulous than men? Should raising female representation in
government be recommended as corruption control measures? These causal assumptions
and policy prescriptions are being challenged by new hypotheses and data. A recent
study argues, and demonstrates, that the link between gender and corruption is spurious
and mainly determined by the presence of a liberal democracy that promotes both
gender equality and good governance.?

In 2001 two research studies using different data and samples reported the same
observations: female respondents expressed stronger rejection of government corruption
than men in attitudinal surveys, and female political participation and political
corruption were consistently negatively correlated in cross-national comparisons.? Since
female citizens were less tolerant of corruption and their representation in government
was associated with less corruption, researchers urged governments to increase the
number of female officials in government. Yet several methodological weaknesses
underlie this early research, and among them one limitation stands out as the most
critical: the ‘fairer sex’ argument had not been tested against a competing theory.

More data on gender and corruption have since become available. Contrary to
the gender-corruption link previously reported among ordinary citizens, surveys of
state officials have revealed no significant differences in perceptions of and attitudes
toward corruption between male and female government officials.* What occurred
among ordinary civilians did not necessarily hold for state agents, and what existed
across individuals did not automatically take place across organisations. Different
explanations are needed at different levels of analysis. What then about national levels
of corruption?

Alexis de Tocqueville observed in the nineteenth century that expanded opportunities
for women went along with a social structure that was generally more participatory, and
hence more receptive to democracy. Could it be possible that both female participation
in government and lower levels of corruption are dependent on a liberal democratic
polity? In a liberal democracy, ideological emphases on equality and egalitarianism
facilitate women’s entry into governmental positions, while institutional checks and
balances minimise opportunities for systemic corruption. To test the linkages, indicators
of the ‘fair sex’ hypothesis (for example, women in parliament, women in ministerial
positions, and women in sub-ministerial positions) were pitted against measures of
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liberal democracy (for example, rule of law, press freedom and elections) in a study
based on the 99 countries that were included in Transparency International’s 1999
Corruption Perceptions Index.>

Overall, the gender—corruption link was refuted as a largely spurious relationship,
and the liberal democracy hypothesis received strong support. Levels of women both
in government and in liberal democracy were found to be significantly related to lower
corruption when they were isolated from each other. But when forced into the same
model, the effects of gender on corruption became statistically insignificant, whereas
liberal democracy remained a very powerful predictor (see Table 27.1).

Table 27.1: Regression analysis relating women in cabinet (ministerial positions) with
corruption

Variables Step 1 Step 2
B SE Beta B SE Beta

Control variables

GNP -.000 .000 —=737**  -.000 .000 —.514%*
Poverty .025 .012 157* .022 .011 .138*
Illiteracy -.010 .011 -.072 -.009 .010 -.059
Female participation
Women in cabinet -.042 .020 -.147* -.030 .019 -.105
Liberal democracy
Rule of law - - - -.174 .071 —.184**
Freedom of press - - - -.025 .010 —.235*
Electoral democracy - - - 467 404 .87
R? T70%+* .818***
Incremental R? - ATFR*

*p<.05;** p<.01; *** p <.001 (one-tail test)

Freedom of the press showed the most powerful influence on corruption, followed
by the rule of law indicator. Vibrant investigative journalism that scrutinises officials’
behaviours enhances government transparency, while the subordination of the use of
state power by officials to predefined laws and the punishment of public misconduct
foster government accountability. Democratic elections exerted a positive effect on
corruption but failed to attain the significance level, which suggests that competitive
elections by themselves are not an automatic cure to political corruption and could be
vulnerable to dishonest manipulations.

To increase female participation in public life is a noble and just end in itself, but
would not be an effective means to engineer a clean government.

Notes

1. Hung-En Sung is a research associate at the National Center on Addiction and Substance
Abuse at Columbia University, United States. Contact: hsung@casacolumbia.org

Gender and corruption 297

GC2005 03 chap08 297 13/1/05 2:44:54 pm



2. See H.-E. Sung, ‘Fairer Sex or Fairer System? Gender and Corruption Revisited’, Social
Forces 82 (2003).

3. D. Dollar, S. Fisman and R. Gatti, ‘Are Women Really the “Fairer” Sex? Corruption and
Women in Government’, Journal of Economic Behavior & Organization 46 (2001); A. Swamy,
S. Knack, Y. Lee and O. Azfar, ‘Gender and Corruption’, Journal of Development Economics
64 (2001), summarised in the Global Corruption Report 2003.

4. For syntheses of this more recent research, see both R. Mukherjee and O. Gokcekus, and
V. Vijayalakshmi, in the Global Corruption Report 2004.

5. Data on female participation in government were gathered from the United Nations and
the Inter-Parliamentary Union. The rule of law measure was compiled by researchers
at the Fraser Institute, who based their estimation on the judicial independence index
published by the World Economic Forum. The press freedom rating was performed by
Freedom House’s analysts who examined and rated each country’s laws and regulations
governing media content, incidents and patterns of political control and intimidation
of the press, and the presence of economic pressures that influence media content. The
electoral democracy variable, also a Freedom House construct, simply identified countries
that elected heads of state through universal and fair suffrage.
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28 Corruption, pollution and economic development

Heinz Welscht

Case studies have suggested that corruption is an important source of environmental
degradation, especially in developing countries, but systematic quantitative assessments
of the environmental effects of corruption are only just starting to be undertaken.

There are two distinct ways in which corruption may affect environmental quality,
and the two effects differ. On the one hand, corruption may reduce the stringency of
environmental regulation or the effectiveness with which environmental regulation
is enforced, thus leading to higher pollution. On the other hand, corruption has been
found to reduce prosperity. As prosperity (per capita income) is in turn an important
determinant of cross-country differences in pollution levels, corruption may indirectly
lead to a lower level of pollution. Putting the two effects together, the combined effect
of corruption on the environment is uncertain.

Recent research has examined these links between corruption, pollution and
economic development.? First, it investigated how corruption affects pollution at given
levels of income, through corruption’s effect on the formation and enforcement of
environmental laws (direct effect). Second, it examined the influence of corruption
on pollution via corruption’s impact on income (indirect effect). It then added the
two effects together.

The analysis used cross-sectional data for 106 countries, referring to the mid-1990s. The
data set included indicators of ambient air pollution (sulphur dioxide, nitrogen oxides,
total suspended particles) and water pollution (dissolved oxygen demand, phosphorus,
suspended solids), jointly with data on per capita income and corruption. The latter
were subjective indices on corruption, taken from the World Bank Institute.

The methodological approach to disentangling the indirect from the direct effect
was to estimate an equation system comprising equations for the six types of pollution
mentioned above, and an income equation. The pollution equations included per capita
income and corruption as explanatory variables, whereas the explanatory variables
for income (per capita) were physical and human capital, and corruption. The direct
effect of corruption on pollution was given by the derivative of the six pollution
equations with respect to corruption. The indirect effect was given by the derivative
of the pollution equations with respect to income, times the derivative of an income
equation with respect to corruption. Since, consistent with earlier literature, income
affects pollution in a non-linear fashion, both the indirect effect and the total effect
may be different at different income levels.3 The effects of corruption on pollution are
presented in Table 28.1.
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Table 28.1: Effects on pollution of a one-SD increase in corruption?

Direct effect Indirect effect Total effect

Sulphur dioxide Maximum 0.343 0.071 0.414
Minimum 0.343 -0.137 0.206

Nitrogen oxide Maximum 0.358 -0.024 0.334
Minimum 0.358 -0.063 0.295

Total suspended Maximum 0.209 0.357 0.566
particles Minimum 0.209 0.012 0.221
Dissolved Maximum 0.364 0.185 0.549
oxygen demand Minimum 0.364 0.005 0.369
Phosphorus Maximum 0.308 0.316 0.624
Minimum 0.308 -0.094 0.214

Suspended solids Maximum 0.404 0.257 0.661
Minimum 0.404 -0.041 0.363

a. Effects measured in standard deviations.

Putting the direct and indirect effects together, corruption was found overall to
increase levels of pollution. This is in spite of the finding on the indirect effects of
corruption, that there exist income ranges at which corruption actually reduces some
types of pollution by means of lowering the level of income.

In low-income countries, however, both the direct and the indirect effects work in
the same direction: both effects result in corruption increasing the level of pollution. A
possible explanation is that by reducing the level of income in low-income countries,
corruption reduces the resources that are necessary for pollution abatement. In fact, for
some specific types of pollution (total suspended particles, dissolved oxygen demand,
and suspended solids), the indirect effect strongly reinforces the direct effect. For these
types of pollution, the combined harmful effect of corruption on pollution is stronger
in poor countries than in both middle-income and rich countries.

As an example of the quantities involved, consider the cases of Burundi and Peru.
Burundi is ranked as highly corrupt (1.2 standard deviations (SD) above average)
whereas the corruption level of Peru is more moderate (0.2 SD above average). If the
corruption level of Burundi were reduced to the level prevailing in Peru, this would be
associated with an increase in Burundi’s per capita income from less than one-fifth to
somewhat more than one-half the level of Peru. Looking at the total effect on pollution,
such a reduction in corruption would be associated with a substantial decline in total
suspended particles (from 1.65 to 1.1 SD above average), dissolved oxygen demand
(from 1.4 to 0.85 SD) and suspended solids (from 1.65 to 1.0 SD).

From a policy point of view, the most important message appears to be that, for most
pollutants, the effect of corruption on pollution is particularly strong in low-income
countries. Reducing corruption is therefore especially important for the less-developed
world. By reducing corruption, low-income countries could considerably improve both
their economic and their environmental conditions.
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Notes

1. Heinz Welsch is professor of economics at the University of Oldenburg, Germany. Contact:
heinz.welsch@uni-oldenburg.de

2. Heinz Welsch, ‘Corruption, Growth, and the Environment: A Cross-Country Analysis’,
Environment and Development Economics 9 (2004).

3. The equation system was estimated using the method of ‘seemingly unrelated regressions
(assuming that corruption is independent of income and pollution).

’
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29 Firm responses to corruption in foreign markets

Klaus Uhlenbruck, Peter Rodriguez, Jonathan Doh and Lorraine Eden!

Government corruption has a widespread but insufficiently studied influence on
international business and managerial decision-making. We employed a model
that incorporates two fundamental features of corruption - its pervasiveness and
arbitrariness — to evaluate how corruption affects international market entry decisions
by telecommunications firms.

The experience of corruption can vary widely across countries that rank similarly on
one-dimensional indices of corruption. In our two-dimensional measure of corruption,
one dimension, ‘pervasiveness’, reflects the average firm’s likelihood of confronting
corrupt transactions in a given country. The second dimension, ‘arbitrariness’, captures
the inherent degree of ambiguity surrounding corrupt transactions. Where arbitrariness
is high, firms are unsure whether bribes are necessary, whom to pay, what to pay, or
whether the payments will have an effect. Taken together, measures of pervasiveness
and arbitrariness allow for a richer and more useful depiction of the variance in the
nature of government corruption.? Research has shown that both the level and the
arbitrariness of corruption independently reduce foreign direct investment (FDI).3

We derived measures of pervasiveness and arbitrariness from the 1998 World Business
Environment Survey (WBES), which was based on the perceptions of company managers.
The WBES provided information on both the extent and nature of expectations
surrounding corrupt transactions and was drawn from a broad sample of 8,000 firms
across 80 emerging countries. The questions used to extract ‘pervasiveness’ enquired
about the frequency of bribery and breadth of government officials and agencies
requesting or requiring bribe payments. The questions used to extract ‘arbitrariness’
enquired about the extent to which the terms of corrupt transactions were predictable
and the objects of bribery were usually delivered as agreed once a bribe was paid. Figure
29.1 presents a representative distribution across the two dimensions showing the
substantial variation in the nature of corruption.*

We combined these data with a database of 400 telecommunications projects started
largely between 1996 and 1998 in 96 emerging countries, drawn from the World Bank’s
Private Participation in Infrastructure (PPI) database. There are several advantages to a
focus on infrastructure investments, including the increased likelihood of identifying
effects and the fact that the services created cannot subsequently be exported to other
countries, thus providing a clear linkage to host country conditions. Because these
projects involve more interaction with government agencies, however, there is a higher
potential for encountering corruption than for firms in some other industries.
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Figure 29.1: Two dimensions of corruption

Our two dependent variables indicate the characteristics of the entry modes of foreign
firms. The first indicates whether firms engage in short-term turnkey projects that
involve exporting technological know-how, or whether they commit to long-term
FDI in the host country by maintaining ownership in the newly created facilities. The
second indicates whether a multinational enterprise that pursues FDI engages in a
wholly-owned subsidiary or a joint venture with a local partner. The data were analysed
with logistic regression.

We found that some firms simply avoid investment in countries plagued by corruption.
Other firms adapt their organisation forms and entry strategies in order to buffer their
operations from the deleterious effects of corruption. After controlling for restrictions on
FDI and country-specific legal and developmental characteristics, we observed that:

e as pervasiveness of corruption increases, entry modes are more likely to take the
form of short-term turnkey projects rather than long-term FDI. Firms are more
inclined to transfer ownership to local firms or the government, and less willing
to remain in countries where pervasiveness is high. Additionally, where both
pervasiveness and arbitrariness are high, virtually all projects are sold or transferred
after completion

e as arbitrariness of corruption increases, entry modes are more likely to take the
form of joint ventures and include local partners. We conclude that investors
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ally with local partners to navigate environments characterised by ambiguous or
highly unpredictable systems of corruption. In addition, the interaction between
arbitrariness and pervasiveness increases the likelihood of joint venture entry.

Firms’ adaptations to the nature of corruption ultimately generate additional costs
to companies, host governments and society. By creating conditions where firms feel
forced to divest and exit once projects are completed, or take on local partners solely
to protect against corruption, host governments limit the potential benefits of FDI
even when they do not completely deter it. However, policy-makers should consider
the versatility of multinational firms when formulating investment policies. Rather
than forgoing economic opportunities because of highly corrupt environments, firms
look for alternative modes to participate in such markets, for instance via short-term
engagements such as turnkey projects. While international firms find ways to adapt
to difficult conditions, local firms with strong ties to the domestic economy are more
constrained and probably suffer the most from government corruption.

Notes

1. Klaus Uhlenbruck is in the Department of Management and Marketing at the University
of Montana, United States (contact: klaus.uhlenbruck@business.umt.edu). Peter Rodriguez
is at the Darden Graduate School of Business Administration at the University of
Virginia, United States (contact: rodriguezp@darden.virginia.edu). Jonathan Doh is in
the Department of Management at Villanova University, United States (contact: jonathan.
doh@villanova.edu). Lorraine Eden is in the Department of Management at Texas A&M
University, United States (contact: leden@tamu.edu).

2. For a detailed discussion of this view of the nature of corruption, see P. Rodriguez, K.
Uhlenbruck and L. Eden, ‘Government Corruption and Entry Strategies of Multinationals’,
Academy of Management Review (forthcoming, 2005). Also see A. Shleifer and R. Vishny,
‘Corruption’, Quarterly Journal of Economics 108 (1993).

3. See J. E. Campos, D. Lien and S. Pradhan, ‘The Impact of Corruption on Investment:
Predictability Matters’, World Development 27 (1999); S.-]. Wei, Why is Corruption So Much
More Taxing than Tax? Arbitrariness Kills, NBER Working Paper No. 6255 (1997).

4. The two dimensions are nearly orthogonal. Factor loadings were highly significant and
reliabilities (Cronbach’s alphas) were all above 0.70.

304 Research on corruption

GC2005 03 chap08 304 13/1/05 2:44:55 pm



30 The effect of corruption on trade and FDI

Mohsin Habib and Leon Zurawickil

The impact of corruption on international business has been investigated mainly in the
context of foreign direct investment (FDI). Very few empirical studies have examined the
adverse impact of corruption on international trade.? Also, while corruption (negatively)
affects international business, the reverse does not necessarily have to be true.3 Granted
that there are many issues still left for exploration, in this study we focused on differences
in the influence of corruption on alternative modes of international business.

Dealing with corruption, whether in the context of foreign trade or investment,
raises uncertainties and costs for businesses. Corruption distorts the market and can
make competition unfair. Ethically sound companies are not necessarily the most
successful ones.

Previous studies have typically focused on corruption in the destination countries for
investment and trade. This study considered the impact of corruption in the country
of origin as well, using TI's Corruption Perceptions Index (CPI). While the CPI mainly
characterises public officials, we infer that it also illustrates the proneness of the private
sector to bribe — the supply side of corruption. Accordingly, since a company associated
with a corrupt country can behave unethically, its business partners in other countries
will have to spend more effort on monitoring and control, thereby diverting valuable
resources from other productive areas of business. Assuming all other elements equal,
we hypothesised that suppliers of goods, capital and technology from countries deemed
less corrupt would tend to be favoured.

The sample of 89 countries for the study was chosen from the International Financial
Statistics data published by the International Monetary Fund. Data on country-specific
FDI inflows and outflows were collected from the UNCTAD Foreign Direct Investment
Online. Data on imports and exports were taken from the International Financial
Statistics.

Decisions regarding FDI and trade are usually based on a comprehensive analysis of
the business environment. According to the international business literature, there are
several determinants of FDI and trade. These factors were incorporated in the analytical
model to extract the specific effects of corruption. The independent variables were
lagged by one year to measure their effects on the dependent variables. In order to allow
meaningful comparisons, identical models assuring the overall best fit were developed
to assess the impact of corruption on inward and outward trade and FDI.
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Table 30.1: Corruption negatively affects trade and foreign investment

Log FDI Log export Log import Log FDI
inflow (to a (toa (from a outflow (from
country) country) country) a country)
CPI coefficients? 0.17 0.11 0.11 0.39

a. The CPI coefficients were based on four OLS regressions of log FDI inflow, log export, log import, and log FDI
outflow on corruption (CPI), log population, log GDP/capita, distance from USA, distance from France, distance
from China, economic ties (part of a regional integration), political risk, and presence of TI chapter. All four
models were statistically significant and the adjusted R-squares were 0.65, 0.91, 0.87, and 0.41, respectively. A
positive CPI coefficient suggests a negative effect of corruption on the dependent variable, as a higher number
on the CPI indicates a ‘cleaner’ country.

Our results showed negative effects of corruption for the inflow and outflow of
FDI as well as imports and exports of a country (see Table 30.1). Further analysis
revealed that:*

1. In more corrupt markets trade appears to be a safer option. In our opinion this is
because FDI as an entry mode is viewed as requiring a greater level of commitment
and effort than trade. This increased level of involvement translates into a higher
level of risk (and cost) for the companies concerned. Also, corruption can make FDI
more vulnerable due to the low redeployability of assets and resources. The proposed
relationship between entry modes and a firm’s corruption-induced risk and overall
flexibility is shown in Figure 30.1.

H
Other
intermediate
Firm’s entry modes
flexibility
in global
operations
FDI
L
L H

Risk (and cost) of corruption for firms

Figure 30.1: Entry modes, flexibility and risk of corruption
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2. With respect to FDI, corruption in the country of origin matters more than corruption
in the target country, as corroborated by comparing the coefficients for the inflow
and outflow of FDI. It seems that choosing a credible business partner is more
important when looking at the origin country of FDI than when looking at the
destination country. This suggests that future research might benefit from shifting
attention from the quantity of the respective flows to the reputation of individual
(and overall) firms and the quality of projects.

In policy terms, the findings suggest that decision-makers should pay attention to
corruption in the ‘country of origin’, which precedes the reputation of individual (usually
lesser-known) small and medium-sized companies. From a managerial standpoint, other
things being equal, a company from a less corrupt country will have an advantage,
whether in trade or FDI.

Notes

1. Mohsin Habib is assistant professor in the department of management at the University
of Massachusetts, United States (contact: mohsin.habib@umb.edu). Leon Zurawicki is
professor in the department of marketing at the University of Massachusetts, United
States (contact: leon.zurawicki@umb.edu).

2. J. Lambsdorff, ‘An Empirical Investigation of Bribery in International Trade’, European
Journal of Development Research 11 (1998).

3. S. Knack and O. Azfar, ‘Trade Intensity, Country Size and Corruption’, Economics of
Governance 4 (2003).

4. General Linear Model multivariate analysis was used to test, for example, whether the
slope of FDI inflow (to a country) against corruption (CPI) is significantly different than
the slope of exports (to a country) against corruption (CPI).
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31 Firms, bureaucrats and organised crime: an
empirical examination of illicit interactions

Larry Chavis!

The focus of this research was on how the social networks of a firm’s owner can affect the
bribe payments required of that firm. The aim was to identify networks that empower
managers in their negotiations over bribe payments. The research used a 1997 survey
of more than 900 firms in Poland, Romania and Slovakia. The survey was carried out
in medium-sized cities in each country and was designed to be representative of small
to medium-sized firms. The emphasis of the survey was also on entrepreneurship, so
more than 90 per cent of the firms in the survey were less than 10 years old. The survey
produced data relating to a number of areas such as start-up conditions, supplier and
customer characteristics, contract disputes and bribe payments.?

The data on bribe payments was obtained by asking firm owners and managers two-
part questions relating to bribes to government officials and bribes to organised crime.
With regards to government payments, they were asked whether or not the typical
firm in their sector would be likely to make ‘indirect or direct payments to government
officials to obtain permissions, licences and regulations’. A similar question was asked
with regard to ‘protection payments’. If the managers answered that there were such
payments, they were also asked the amount the typical firm in their sector made in
such payments. This research assumes that the managers answered these questions
with their own experiences in mind.? Thus the answers to these questions were taken
to indicate the amounts paid in bribes to government officials and organised crime by
the firm being surveyed.

A summary of the bribe variables is given in Table 31.1. The mean bribe payment
was found to be similar for payments to government officials and to organised crime,
although many more firms admitted making payments to government officials. In both
cases a substantial proportion of the managers did not report the amount of the bribe
payments. For both types of bribes the amount of the payments could be substantial,
with more than half the firms that report payments paying more than 2 per cent of
their revenues in bribes.

Table 31.2 summarises some of the characteristics of firms that do and do not pay
bribes. For example, 28.3 per cent of those firms that do not pay bribes are run by
former state-owned enterprise (SOE) managers, while this is true of only 16.6 per cent
of those firms that do pay bribes. Similarly the table shows that fewer trade association
members pay bribes. On the other hand, firms that are start-ups and thus have fewer
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connections to the state seem to pay bribes more often. These relationships hold for
both payments to government officials and protection payments.

Table 31.1: Summary of bribe variables

Unofficial Protection
government payments
payments
Percentage paying bribes 28 13
Percentage reporting bribe amount 16 9
Mean payment US $1,379 US $1,428
Note: Standard deviation US $2,182 UsS $1,857
Total payments as percentage of revenues:
Median 2.0 2.4
Mean 6.4 7.2
Note: Standard deviation 11 11

Table 31.2: Characteristics of firms that pay/do not pay bribes

Trade Spin-off  Start-ups Previously
association SOE
member manager

Unofficial government payments (%)
Firms that pay 30.32 16.1 77.62 16.62
Firms that do not pay 37.12 20.1 7242 28.32
Protection payments (%)
Firms that pay 26.12 14.3 77.3 16.82
Firms that do not pay 36.52 19.6 3.2 26.12

a. Means are different at 95 per cent level of statistical significance.

To explore the relationship between social networks and bribe payments further, the
research regressed the amount of bribe payments on social network variables and other
characteristics of the firm.# The results of the regressions suggest that social networks are
strongly correlated with both the amount of bribe paid and the probability of paying
a bribe. What is surprising is that this research suggests the impact of social networks
can be much larger than the impact of other, more ‘routine’ characteristics of the firm
like employee size or profits. For a small firm with US $13,000 in yearly profits, it is
estimated that having an owner who was a former manager in a state-owned enterprise
lowers their yearly government bribe payments by approximately US $3,300. Doubling
the same firm’s profits to US $26,000 would increase the bribe payment by less than
US $20. Thus it may be the case that bribe-takers are more in tune with a firm'’s social
connections than with their profits.> We also found that the pattern that emerges for
the payment of bribes to government officials is much clearer than for payments to
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organised crime, and that government officials and organised crime do not seem to
coordinate in setting the amounts of bribes to be extracted.

Two of the findings offer hope for policy-makers. One is that trade association
membership is associated with a lower likelihood of paying bribes. The other is that
firms that have recent positive experiences with the courts make lower bribe payments.
Both of these results could be interpreted as the power of ‘old boy’ networks, whose
members enjoy the favour of both the courts and bribe-takers. A more optimistic
interpretation is that both trade associations and the courts can empower owners in
their interactions with bribe-takers. Thus strengthening courts and trade associations
could help lower levels of corruption in these countries. This is a very preliminary
conjecture, but one that is worthy of further research to help better understand the
mechanisms at work in bribery situations.

Notes

1. Larry Chavis is at the graduate school of business at Stanford University, United States.
Contact: chavis_larry@gsb.stanford.edu

2. The survey instrument and resulting data can be found at www2-irps.ucsd.edu/faculty/
cwoodruff/data.htm. The data are summarised in the online appendices of S. Johnson,
J. McMillan and C. Woodruff, ‘Property Rights and Finance’, American Economic Review
92 (2002).

3. This key assumption is explored further in the working paper version of this research. The
assumption is necessary because asking firms directly about their own bribe payments
would result in very low response rates. If the assumption does not hold and managers
do answer with the ‘typical firm’ in mind then the results of this research indicate that
former managers of state-owned enterprises view bribery as less prevalent than other
managers.

4. Since many managers did not report the amount of the bribe payment, there is a serious
missing data problem facing regressions using bribe amount as the dependent variable.
This issue is dealt with at length in the working paper. The results are found to be robust
to this missing data, though the magnitude of the impact of the social network may
be slightly overstated in some specifications. However, in all cases, the social network
variables remain far more important than variables such as profits or employee size.

5. Profits have played an important role in the theory of bribery because they represent the
money that is potentially available for bribe-takers. Thus one normally expects profits to
be a key determinant of the amount of a bribe.
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