Estrategia de USAID

contra la Corrupcién

Al iniciarse el siglo XXI, los habitantes del mundo i iy s i Ml

S e I [orrupa'o'n (MCA), el Gobierno de los E.stados Unidos intenta
b ; establecer una correspondencia entre los recursos

es inevitable. El éxito (de la lucha contra la y los ambientes de politicas adecuados, pero senala

corrupcion) depende de que existan instituciones que el control de la corrupcién es un obsticulo que

democrdticas imparciales, elecciones libres y debe obviarse antes de que se puedan considerar otras
dimensiones de desempeiio. Por dltimo, la Asamblea

un acceso irrestricto a la informacion. Fl éxito

también requiere el liderazgo del sector privado Genenl d? 2 ONL.I 4pro b Covencidy Mun.d,mj
I Ayl e ? ] de las Naciones Unidas en Contra de la Corrupcién, la

) la participacién activa de los ciudadanos. El cual suscribieron mds de 100 naciones

fomento de la integridad en el gobierno y en
los mercados mejora el ambiente mundial de
gobernabilidad, promueve el crecimiento a largo
plazo y permite que los beneficios inherentes a la la corrupcién, pero a partir del afio pasado, se ha
prosperidaa’ lleguen a todos los pueblos. prioriza'do considerablemente este asunto. En el Plan
estratégico del Departamento de Estado y USAID para los
: : aitos frscales 2004-2009 se confirmé que “las politicas del
Colin Powell, Secretario de Estado, mayo de 2001 Dcpajf R /31 e l; i
la asistencia apoyardn y estimularin a los gobiernos que
combaten la corrupcién y salvaguardan el Estado de

1. La corrupcion y el
Derecho, el pluralismo y la buena gobernabilidad.”
desarrollo

Tanto el Departamento de Estado como USAID han
estado trabajando durante muchos afios para abordar

La corrupcién socava el desarrollo social,

Existe consenso sobre la vital politico y econémico

im portanci a del combate a la corrupcién La corrupcion socava la prestacion de servicios,
particularmente agquéllos que se brindan a los mds pobres.

La corrupci6n desvia la inversién publica, alejindola

Ha surgido un fuerte consenso a nivel mundial sobre )

la importancia de combatir la corrupcién y desarrollar dela l?fesmaéﬂ de servicios a otros campos mds

una buena gobernabilidad, como factores esenciales !ucrauvos, como los grandes proyectos de construccién e

para el desarrollo de las personas, los mercados y lnﬁaessry§mra. Los sistemas dé.bdes para efectuar compras

las naciones. Esta opini6n se ha expresado muy y adquisiciones, y un mal manejo financiero dan como

claramente en varios foros de desarrollo y documentos resultado tanto el fraude como las fugas inexplicables de

de politicas claves. Mis de 50 jefes de estado que asignaciones presupuestarias de los fondos puiblicos. El
ambiente general de escasez existente en los servicios

asistieron a la reunién sobre Financiamiento para el : : : .
puiblicos crea incentivos para que los proveedores exijan

Desarrollo en el afio 2002 se comprometieron con el b :
Consenso de Monterrey, en el que se solicitan mayores PfDs PosSctylcion gy e deberan ser gratuitos o df m”i’
recursos para la asistencia extranjera como respuesta a bajo e los hab'[af}fcf mds pobres. A1 mejorar:a

productividad del gasto piblico, rastrear y disminuir las

fugas y mejorar la fiscalizacién por parte de los ciudadanos,
Jos esfuerzos tendientes a combatir la corrupcion podrin

' Departa F s Unidos. Fl combate a la 3 o
epartamento de Estado de los Estados Unidos. El comi didicirse apoyar {5 prog e salud, educacsn,

corrupcion a nivel mundial- £l manejo de riesgo en los negocios, 2001-

2003, <http://www.state.gov/g/inl/rls/rpt/fgerpt/2001/> seguridad social e infraestructura.
? “El combate a la corrupcion a todo nivel es una priuridad La corrupcion
es una barrera muy sena para la movilizacion y asignacion de recursos

una mejor gobernabilidad.”

La corrupcion paraliza la democracia. La percepcion

y los desvia de las actividades que son vitales para la erradicacion dela d
pobreza y el desarrollo econémico y sostenible.” Consenso de Monterrey de que existe una corrupaén desenfrcnadﬂ ¢s uno de
P ore - o S iami rollo. . . v i A

en la Conferencia Internacional sobre el Financiamiento para el Desar loa Gictoit que desilusiona mdsa los poledOI’LS con
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La corrupcion mina tanto

2 la democracia. :
vidad de las democracias

d L‘ﬁ:t‘li
alores dem

respecto
la legitimidad como |
5 Socava los v
a rendicion de cuent
2 | libre expresion y re
espccinlmcmc cuando

incipl ocraticos como
incipientes.
la ciudadanfa, |
la cquidad. Socav
cuentas de los actos
dicha corrupcion lleg,
de comunicacién y limit
Contraviene el contrato soci
us representantes electos y pone lo
bre los intereses de la mayorfa. Al
financiar las

as, la justicia’y
ndicién de
publicos,
2 hasta el sector de los medios
a la libertad de informacion.
al entre los ciudadanos

Vs s intereses de

unos cuantos so
desviar los recursos publicos para
campanas de
cfectivamente, impedir que haya nuevos candidatos
para los cargos publicos y, de esa manera, impedir
cualquier esfuerzo por consolidar las democracias mds
débiles. El nepotismo y el amiguismo politico pueden
generar agravios tan hondos que resulten en serios
conflictos y en estados fallidos, especialmente si estos
fenémenos se dan dentro de una sociedad que ya estd

fraccionada por causas econémicas, religiosas o étnicas.

La corrupcion impide el crecimiento econdmico.

La corrupcién menoscaba el crecimiento econémico,
desvirtuando la inversién puiblica en infraestructura y
otros bienes publicos claves, desalentando la inversién
extranjera directa, promoviendo que las empresas operen
en el sector informal, sacando a subasta los derechos de

reeleccion, los partidos corruptos pueden,

pr()picddd. distorsionando las condiciones del cor,
debilitando el Estado de Derecho. 1a pequeiia ;
empresa se ven afectadas en una forma desprop,
A los agricultores se les exigen pagos a lo largo ¢
rutas de transporte, de manera que se dismin;
ganancias cuando llevan sus productos al mer,
algunos pafses, las empresas mds poderosas puc.
hasta “capturar” al Estado, de tal manera que
leyes y reglamentos para protegerse de la comp

y para impedir cualquier reforma que podria |,

a la mayorfa de empresas.3  Las pérdidas masi.
explicacion en el sector energético menguan [
yla sostenibilidad de la electricidad. El compa

en los préstamos y una supervisién débil malve;
asignaciones de créditos, lo cual puede resultar ¢

colapso del sector bancario.

El hecho de no abordar la corrupcion
endémica puede llegar a socavar todos

los esfuerzos por lograr el desarrollo
Las reformas politicas, econémicas y sociales pueden
ayudar a establecer un ambiente mds constructivo para
combatir la corrupcién. Las economias abiertas, las

''Vea La anticorrupcion en transicion: Una contribucion al debate de
politicas (Washington D.C.,
vea “Reforma institucional en transicion: Un estudio de casos en Rusia”
escrito por Bernard S. Black y Anna S. Tassarova (Fac ultad de Derecho
Universidad de Stanford, Documento de Trabajo 238, 2002)

2000). Si desea consultar un estudio de casos

Al mejor q
rejorar la productividad del gasto publico, rastrear y disminuir |
a combatir la corrupcion podran dedicarse a apoy i

ar los programas de

s lugas y mejo
\};quly i Jorar la fiscalizacion por parte de los ciudadanos los estuer
educacion, segundad social e infraestructura

705 rendientes
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democracias liberales y un mejor desarrollo humano
contribuyen a crear oportunidades y desarrollar las
capacidades para controlar la corrupcién. Lo contrario

también es cierto.

La corrupcién se debe abordar en una forma
conjunta con las reformas politicas, econémicas y
sociales para mejorar la posibilidad de éxito de cada
una de ellas. En el dmbito politico, por ejemplo,
todas las democracias varfan considerablemente en
su desempefio. Muchas democracias incipientes y
parciales no han demostrado ser menos corruptas
que los regimenes autoritarios que las precedieron.4
Tampoco pueden las democracias sencillamente
“crecer” como un medio para salir de la corrupcién.
Conforme a las investigaciones efectuadas, se ha
podido constatar que la gobernabilidad tiene un efecto
causal en los ingresos per cdpita, pero que dichos
ingresos tienen un efecto débil, hasta negativo, en la
calidad de la gobernabilidad, en parte debido a que
las élites corruptas podrian aduefiarse de los logros
econémicos.5 De igual forma, los compromisos de
asignar mds gasto publico a la reduccién de la pobreza
no logrardn el éxito a menos que los gobiernos se
enfrenten a la corrupcién.6 El Banco Asidtico de
Desarrollo estima que un tercio de la inversién
publica en muchos paises dentro de la regién se estd
dilapidando en corrupcién.7 La corrupcién también
trae consigo otros efectos indirectos para el desarrollo.
El Informe drabe sobre desarrollo humano del afio
2003, el cual se enfoca en la necesidad de desarrollar
una sociedad con conocimientos, establece cémo

un flujo libre de conocimientos —lo cual es esencial
para desarrollar los recursos de la sociedad con el fin
de lograr el desarrollo— requiere que se elimine la
corrupcién que “desvia los conocimientos, las ideas y la
informacién con el fin de servir a intereses personales
de unos cuantos e impide su movimiento para el bien
de la sociedad.”®

“Philip Keefer, “Clientelismo politico, credibilidad y democracia”
(Washington D.C.: Banco Mundial, 2002).

"Daniel Kaufmann y Art Kraay, “Crecimiento sin gobernabilidad.” Economia
3:1 (Otono, 2002)

“Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo a nivel mundial (Washington,
D.C., 2004). Tanzi y Davoodi, en “Corrupcion, inversion publica y
desarrollo” (Documenta de trabajo del FMI 97/139, Washington D.C,
Fondo Monetario Internacional, 1997), llegaron a la conclusion de que la
corrupcion estd asociada a indices mas altos de inversion pidblica y a una
menor productividad de dicha inversién.

"Noticia periodistica de la AP, 3 de diciembre de 2003. Discurso
pronunciado por el Presidente del Banco Asiatico de Desarrollo, Geert Van
Der Linden.

*Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe drabe sobre
desarrollo humano 2003 Fl desarrollo de una sociedad con conocimientos
(Nueva York: PNUD, 2003): 143
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La pequena y mediana empresa se ven afectadas en una forma

desproporcionada. A los agricultores se les exigen pagos a lo largo de las
rutas de transporte, de manera que se disminuyen sus ganancias cuando

llevan sus productos al mercado.

La pobreza no convierte a los pobres en
terroristas. .. Sin embargo, la pobreza, aunada a
la debilidad de las instituciones y a la corrupcion
puede convertir a los estados débiles en presa
ficil de las redes de terroristas y a los cdrteles de

narcotraficantes dentro de sus propias fronteras.
Presidente George W, Bush
FEstrategia Nacional de Seguridad de los Estados Unidos de
América

Septiembre de 2002°

2. La corrupcion y la
seguridad nacional de los
Estados Unidos

Los esfuerzos de USAID para enfrentarse
a la corrupcion en los paises en vias
de desarrollo aumentan la seguridad

nacional de los Estados Unidos

La Estrategia Nacional de Seguridad de los Estados
Unidos (NSS por sus siglas en inglés) vincula el
desarrollo directamente con la seguridad nacional de
los Estados Unidos.. USAID y sus esfuerzos en contra
de la corrupcién, en particular, tienen una funcién
preponderante en este respecto. En el documento s
expresa la necesidad de combatir la corrupcién para

“Fstrategia Nacional de Seguridad de los Estados Unidos (2003). <http.//
www.whitehouse.gov/nsc/nss.html>
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3. La definicion de corrupcion

La corrupcién se define como el abuso
de autoridad con el fin de alcanzar el

propio beneficio

En esta definicién se reconoce que, aunque la
corrupcién en el sector publico tiene impactos
especialmente devastadores, no puede abordarse en
una forma realista si se le separa de la corrupcién
dentro de los partidos politicos, el sector de la empresa
privada, las asociaciones, las ONGs y la sociedad en
general. La corrupcién no sélo se traba del abuso en
los cargos publicos sino que también en otro tipo de
cargos. Ademds, implica que la corrupcién se puede
llevar a cabo no solamente para un beneficio personal

La corrupcion desvia la inversion pablica, alejandola de la prestacion de
ServICios a otros campos mds lucrativos, como los grandes ;)rn;\'«-;l(;\ |
construccion e infraestructura i

Ronald Noble, Discurso a la Décima Conferencia Internacional contra la

Corrupcién (IACC por sus siglas en inglés), Praga, octubre de 2001
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¢ inmediato, sino que también para cualquier oy
“beneficio privado”, que podria incluir los benef
la familia o a los contactos politicos, a largo plaz
mediante recompensas inmediatas. Tambi¢n i,
desviacién de fondos puiblicos para financiar |,
de reeleccién de un candidato oficial, A pesar d
esta definicién es, a propésito, muy amplia, 1,
actividades ilegales pueden considerarse corrup
todas las formas de corrupcién son ilegales.

Aunque todas las formas de corrupcién socavan
desarrollo como la democracia, las acciones de |
se han enfocado, y seguirin enfocindose, princi,
en la corrupcién dentro del sector piblico y en |
instancias en que interacttian el sector piblico y
sector privado. Se pone cierta atencién a la corr
que es estrictamente “privada-privada” —tal como

sobornos que se dan al suscribir contratos entre ¢ i
privadas— por medio de los programas de gobern d
corporativa u otros programas relacionados con ello perg
USAID, como donante bilateral a nivel internaciona s

centra principalmente en el uso apropiado de los recursog
y la autoridad publica. Esto se debe no sélo al hecho de
que USAID y las organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales socias no cuentan con muchos m(cdlr)s
para afectar el comportamiento de la empresa privada,
sino que también a que al trabajar para cambiar la forma
en que el sector puiblico maneja los recursos publicos

e interactda con la economia privada, se aumenta el
impacto de los programas de USAID en todos los sectores
y economias.

La definicién anterior engloba la corrupcién a gran
escala, o de las élites, y la corrupcién a nivel mds bajo, o
administrativa. La corrupcion a gran escala generalmente
implica el intercambio de recursos, el acceso a alquileres
u otra clase de ventajas para funcionarios de alto nivel,
empresas privilegiadas y sus redes élites operativas y
partidarios. Las transacciones generalmente implican
sumas considerables. La administracion administrativa,
por lo general, se refiere a transacciones de menor
cuantfa y a funcionarios gubernamentales de niveles
medio y bajo. Tal vez la distincién mds importante ¢s
que la corrupcién administrativa normalmente refleja las
debilidades especificas dentro de los sistemas, mientras
que la corrupcién a gran escala puede involucrar la
distorsién y la manipulacién de sistemas completos
para beneficiar intereses privados. No es posible trazar
una linea de demarcacién contundente entre estos dos
fen'é.menos‘. La corrupcién a gran escala muchas veces
facilita la corrupcién administrativa y, otras muchas,
estd vinculada a ella. La plena comprension de las



tendencias de estas dos manifestaciones de corrupcion,
sin embargo, es esencial para establecer las respuestas
apropiadas y las expectativas de éxito.

4. La funcion de USAID en
los esfuerzos para combatir
la corrupcion

El enfoque de USAID se centra en
prevenir la corrupcion y en los aspectos
civiles del cumplimiento de la ley

Los programas contra la corrupcién se pueden dividir en
dos grandes categorias: “prevencién” y “cumplimiento

de laley”. USAID generalmente se concentra en

la prevencion y en los aspectos administrativos, de
verificacion, de fiscalizacion y civiles del cumplimiento de
la ley, proporcionando asistencia técnica a los paises, para
que subsanen las causas de la corrupcién y modifiquen los
comportamientos y los incentivos en un futuro. En este
aspecto, USAID puede utilizar la experiencia adquirida en
sus iniciativas de desarrollo en todos los sectores y basarse
en su amplia experiencia en el desarrollo institucional, la
educacion y la concienciacién, incluyendo sus relaciones
no s6lo con los gobiernos nacionales y locales, sino
también con el sector privado, los partidos politicos,

los sindicatos, las ONGs, las universidades, los colegios
profesionales y otros actores.

Aunque los programas de USAID sobre el Estado de
Derecho algunas veces incluyen acciones relativas a las
funciones de enjuiciamiento e investigacion de casos, las
leyes nacionales, por lo general, restringen las relaciones
que USAID pueda entablar con los organismos de
seguridad publica, con el fin de reforzar los aspectos
criminales del cumplimento de las leyes relativas a la
corrupcién. Aunque existen otras agencias de los Estados
Unidos que pueden llenar estas necesidades (vea mds
adelante), esta limitacién es un reto para la programacién
efectiva de las acciones en contra de la corrupcion, ya que
impide que USAID implemente estrategias de prevencion
comprensivas que incluyan a instituciones como las
fuerzas policiales y los servicios a cargo de encausar
acciones judiciales. Estos muchas veces son los mds
corruptos, pero deben desempefiar funciones esenciales
en la lucha en contra de la corrupcion.'

1" Si desea consultar algunos ejemplos, vea “Los programas de los Estados
Unidos contra la corrupcion en el Africa Subsahariana requerirdn tiempo

y compromiso”, Informe de la Oficina de Contabilidad del Gobierno al
Subcomité de Asuntos Africanos, Comité de Relaciones Exteriores, Senado
de los Estados Unidos, abril de 2004

USAID esta cooperando con una amplia
gama de agencias del Gobierno de los
Estados Unidos para enfrentarse a la
corrupcion a nivel mundial
USAID no puede actuar sola para subsanar la corrupcion
¥, de hecho, no lo hace asi. 1as representaciones
diplomdticas, las iniciativas para lograr el cumplimento de
la ley (como las convenciones internacionales y los tratados
de asistencia mutua), asf como la asistencia que se centra
en la prevencién, son dimensiones complementarias,
que se apoyan reciprocamente, al esfuerzo que lleva a
cabo el Gobierno de los Estados Unidos en contra de la
corrupcién.  Para proyectar el importante compromiso de
los Estados Unidos a este respecto, USAID y otras agencias
gubernamentales de los Estados Unidos, especialmente el
Departamento de Estado, deben cooperar muy de cerca.

Funciones complementarias. 1a diplomacia al més alto
nivel, incluyendo las condicionalidades de la asistencia y
el comercio, las politicas de visas, la negacién de refugios
seguros, la implementacién de convenciones mundiales
y regionales y los mensajes publicos y privados sobre las
politicas pueden constituir incentivos muy poderosos
para llevar a cabo reformas. También pueden abordar las
dimensiones mundiales de la corrupcién, que van mis all
de los propios paises en vias de desarrollo. Los esfuerzos que
llevan a cabo los Departamentos de Estado, de Justicia y del
Tesoro para lograr que se cumpla la ley también promueven
cambios en la cultura de impunidad que prevalece en
muchos paises, logrando que la corrupcion se considere
un delito, proporcionando cooperacién en aspectos legales
a nivel internacional y brindando capacitacién para llevar
a cabo investigaciones relacionadas con la corrupcién, el
lavado de dinero y la recuperacién de bienes.

Coordinacién. La mayor parte de la coordinacion que lleva
a cabo USAID se realiza con el Departamento de Estado.
USAID trabaja con varias oficinas para formular las
posturas que adopta Estados Unidos en las convenciones
internacionales, como la Convencién Mundial de las
Naciones Unidas en contra de la Corrupcidn; para
participar en conferencias internacionales, como los Foros
Mundiales contra la Corrupcién; para incorporar una
buena gobernabilidad en las iniciativas regionales, como la
Iniciativa de Sociedad del Medio Oriente y para desarrollar
medidas contra la corrupcion que se puedan incorporar
a las actividades de reaccion ante las emergencias, como
la respuesta de los Estados Unidos al Huracin Mitch.
Ademds, USAID contribuye a formular ¢ implementar
las iniciativas del Consejo Nacional de Seguridad,
como la Iniciativa Comprensiva de Transparencia
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ara coordinar los enfoques bilateralmente
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para fort
aduanales y p
y dentro de las ir
USAID se coordina

de los Estados Unidos en .
incluyendo los esfuerzos que realiza la

Organizacion Mundial del Comercio para promover

la transparencia en las adquisiciones. USAID colabora
con el Departamento de Justicia para mejorar la
funcién de encausar acciones judiciales y espera trabajar
mds de cerca con los Departamentos de Estado y de
Justicia para solventar la corrupcion de la policia. Con
¢l Departamento de Comercio, USAID colabora en
aspectos de gobernabilidad corporativa, reforma de las
leyes comerciales y campos relacionados.

el comercio,

USAID colabora con otros muchos

actores internacionales

USAID interacttia, directamente o en sociedad con

otros actores del Gobierno de los Estados Unidos, con
una gran variedad de organizaciones internacionales. La
Agencia participa activamente en la Organizacién para

la Cooperaciéon Econémica y en el Comité de Asistencia
para el Desarrollo (OECD por sus siglas en inglés)

—un foro en ¢l que se comparten las mejores pricticas y
experiencias entre donantes bilaterales— y contribuye en
forma regular a la Red de Gobernabilidad de la OECD.
USAID colabora con agencias del Gobierno de los
Estados Unidos para planificar y manejar el Foro Mundial
contra la Corrupcién, un evento bienal, y convoca al
Grupo Consultor de Donantes para América Latina y

el Caribe, por medio del Proyecto de Rendimiento de
cuentas/Anticorrupcién de las Américas, financiado por
la Oficina para Latinoamérica y el Caribe. La agencia
proporciona asesorfa al Departamento de Estado para

el trabajo que desempeiia el comité de expertos con el

fin de establecer el mecanismo de implementacién de

la Convencién Interamericana contra la Corrupcién,
involucrando en el proceso de revisién a las misiones de
USAID y a la sociedad civil. USAID mantiene relaciones
de homdlogos con varios donantes bilaterales, sobre todo
con el Departamento de Desarrollo Internacional del
Reino Unido, con el cual lleva a cabo proyectos conjuntos
de capacitacién, investigacion y evaluacion. Por tltimo,
USAID se ha asociado con ONGs internacionales
claves; un ejemplo de ello es el apoyo de miltiples
anos que le brinda a Transparency International
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(Transparencia Internacional) y su reciente contrib,
para establecer un fondo de dotaciones,

USAID establece las mejores prictic.
contra la corrupcion en sus propias

operaciones

Para que se le considere un proveedor de asistenci,
la corrupcién con la debida credibilidad, los repres
de la Agencia tratan de establecer las mejores pricy
todas las operaciones de USAID. Entre ellas se in,
implementaci6n de asistencia en una forma que g
la transparencia y el rendimiento de cuentas; por
asistencia basada en los proyectos y fiscalizacién d
contratistas y donatarios, y en brindar apoyo presu;
dnicamente a aquellos paises que demuestren clara
su capacidad y compromiso para manejar los fondo
de acuerdo al propésito establecido (fondos sujetos 2
auditorfa de USAID). Esto también incluye ajustar
politicas y reglamentos del Gobierno de los Estados [riidos
y de USAID en todo aspecto, comportarse conforme 2 las
normas éticas mds altas y ejemplificar los valores de servicio

publico apoyados por estas normas.

La incorporacién de las buenas pricticas podria incluir
ciertos requisitos especificos de transparencia y elaboracion
de informes; capacitacion a los implementadores para
concienciarlos sobre el fraude, oportunidades de fiscalizacién
para la sociedad civil, los gobiernos de los paises huéspedes y
los medios de comunicacién, asi como requisitos de realizar
auditorfas en el interin y en forma concurrente. USAID
también tiene la intencién de explicitar estos esfuerzos
comunicando estas normas y controles a todos los interesados
externos y demostrdndoles una total transparencia en todas
sus operaciones. Las normas y pricticas de USAID se
describen més a fondo en el Anexo 1.

5. El contexto actual del trabajo
que lleva a cabo USAID en
contra de la corrupcion

I realizar un inventario de los programas
implementados en los afios fiscales 2001 y 2002
Anexo 2) y un Estudio sobre perspectivas de
campo realizado en 2003,12 se pudieron establecer
las tendencias programdticas actuales de USAID y las
lecciones aprendidas. A continuacién se presentan
algunos aspectos importantes de este tema:

12 Vea <http://www usaid gov/our_work/democracy_and_governance
publications/ac field_perspectives.pdf. >




La mayor parte de las misiones de USAID
comprenden que existe un vinculo

entre la corrupcion y el desarrollo y

mas de dos tercios de ellas cuentan con

programas para abordarla.

m  La Agencia invirtié recursos considerables en esta
iniciativa: $184 millones en el afio fiscal 2001 y $222
millones en el afio fiscal 2002.13 Estas cifras incluyen
no sélo los programas que se enfocan principalmente
en la lucha contra la corrupcidn, sino también los
programas de “gobernabilidad” mds amplios, con una
dimensién contra la corrupcién que sea significativa.

m  Aproximadamente un 87% de los programas actuales
que lleva a cabo USAID en contra de la corrupcién
y en pro de la buena gobernabilidad se concentran
en dos objetivos estratégicos (OE) relativos a los
siguientes sectores: la democracia y la gobernabilidad,
y el crecimiento econémico. En cada uno de los
sectores de energfa, medio ambiente y salud se
incluyen una serie de programas para enfrentarse a la
corrupcion, los cuales constituyen aproximadamente
un 10% del total. En los sectores de agricultura,
educacién bdsica, programas urbanos, de conflicto y
otros programas de transicién también se incluyen
unos cuantos programas, que representan el 3%
restante del total.

Las misiones de USAID se enfrentan a
una serie de restricciones al tratar de

combatir la corrupcion
Un noventa por ciento de las misiones indicaron
que la corrupcién —que, por su naturaleza, se da a
largo plazo y se incrusta con fuerza— representa una
restriccién clave y requiere cambios a gran escala en
las actitudes y las précticas de la poblacién.

B Un setenta y ocho por ciento de las oficinas de
campo de USAID indicaron que ampliarfan su
programacién en contra de la corrupcién si tuvieran
mds personas y mds recursos.

® Un sesenta y nueve por ciento indicé que la falta
de un mayor compromiso politico por parte de las
contrapartes nacionales también era una restriccién.

" Estas cifras se recopilaron por medio de un estudio de campo especial
realizado en el 2003. Las cifras del presupuesto oficial no reflejan
adecuadamente los esfuerzos que lleva a cabo la Agencia en contra de la
corrupcién. Sélo un sector, Democracia y Gobernabilidad, cuenta con un
codigo presupuestario denominado “un gobierno transparente y responsable
de sus actos”. Bajo este cadigo se incluyeron $23.6 millones en el afo fisc al
2001, pero ello no refleja el trabajo efectuado en otros sectores y no incluye
los programas que tienen un enfoque mas amplio pero que contienen
elementos importantes del combate a la corrupcion.

®  Un cincuenta y siete por ciento indicé que una
coordinacién insuficiente de los donantes limitaba
la efectividad de los programas.

Las misiones identificaron una serie
de planteamientos que estaban

produciendo buenos resultados

Muchos de estos proyectos se beneficiaron con tres
factores: buen ambiente para las politicas, socios
locales muy comprometidos y un fuerte liderazgo de los
Estados Unidos en cuanto a politicas.

A continuacién se incluyen algunos ejemplos exitosos
que se han dado recientemente:

B Estado de Derecho. En octubre de 1998, USAID/
Guatemala ayud a establecer una Secretarfa de
Tribunales en la Ciudad de Guatemala. En el afio
2003, ya se pudo notar claramente el impacto que
esta oficina tuvo en la reduccién de la corrupcion y el
incremento de la transparencia. Primero, el sistema
de tribunales ahora lleva un inventario adecuado
de los casos que debe resolver cada tribunal. En
el perfodo comprendido entre octubre de 1997 y
septiembre de 1998, el sistema de tribunales extravid
1,061 casos, sélo en la Ciudad de Guatemala. Con
el nuevo sistema, sélo se extraviaron cuatro casos de
octubre 1998 a enero de 2003. Segundo, un nuevo
sistema computarizado asigna los casos en una forma
objetiva, sin lugar a alteraciones, eliminando la
“comparacién y seleccién” de jueces y disminuyendo
el congestionamiento. Tercero, el sistema establece
y controla los limites de tiempo asignados a cada
proceso. Cuarto, hay un sistema confiable para
generar estadisticas e informes.

W Medio ambiente. USAID/Madagascar recientemente
apoy6 la campania de limpieza del nuevo Ministro
del Medio Ambiente, con el fin de formalizar todos
los permisos para la extraccion de madera. Una
coalicién compuesta por el Servicio Forestal Nacional,
el Observatorio Forestal Nacional (una organizacion
fiscalizadora) y varias organizaciones de conservacion
analizé los distintos tipos de permisos y cancelé todos
aquéllos que tenfan alguna irregularidad o por los
que no se habfan pagado las cuotas establecidas. Por
medio de esta medida se revocaron aproximadamente
300 permisos de un total de 380. Es programa se estd
ampliando a todo el pais.

m  Salud. USAID/Armenia apoya el Centro Armenio-

Americano de Bienestar, que elimin los pagos

Estrategia de USAID contra la corrupcion




bleciendo v publlc.mdu claramente
)s Servicios y haciendo
ara cerciorarse de que se

subrepticios, €st
s tarifas por los distinte
prmcdimicnms p .
Por ejemplo, s¢ pide a los

la
cumplir los

sigue la politica tarifaria. E
pacientes que dejen sus bolsos en un lugar especia

antes de entrar al consultorio, con el fin de (’\"I(l‘ll' que
entren con dinero adicional, el cual .s(_)ll}m -cmglr los
médicos a cambio de un servicio prclercncm[
Reforma fiscal. USAID/Bosnia, mediante una

- ples afios, estd ayudando a
automatizar los sistemas gul\crn‘mwm.xlcs de

1. a nivel nacional y subnacional. A la fecha,
logrado un ahorro

actividad de mult

tesorerf
mediante esta actividad se ha
sustancial de fondos publicos rechazando érdenes de
pago que no se apeguen a los presupuestos aprobados
por ¢l parlamento. Sélo en una jurisdiccién se
rechazaron ¢rdenes de compra “no autorizadas” por
$17 millones, durante los primeros ocho meses del

ano fiscal 2002.

Las misiones identificaron varios
planteamientos que no fueron tan
efectivos

Varias misiones recalcan el hecho de que las
campaiias para concienciar a la poblacién no son
efectivas si no se vinculan con reformas especificas;
de igual forma, sefalan que los esfuerzos para lograr
reformas sélo tienen éxito cuando se incorporan
elementos para educar e involucrar al publico.

Las reformas del sector publico en un ambiente
donde hay poca actividad politica no tendrén
muchas posibilidades de éxito.

Si no se plantea un enfoque a largo plazo y
sostenido al problema de la corrupcién, la iniciativa
tendrd pocas posibilidades de éxito.

LLas comisiones para combatir la corrupcién se han
convertido en una estrategia popular utilizada por
los gobiernos para encabezar y publicitar sus propias
iniciativas, pero estas comisiones muchas veces no
tienen los recursos y la autoridad necesarias para ser
efectivas y, muchas veces, se les manipula con fines
politicos (vea el recuadro 1 en la pdgina 23).

Aun cuando se necesita una planificacién muy

clara para evitar el problema de la proliferacion

de organismos sin funciones y responsabilidades
definidas, los planes nacionales contra la corrupcién
pueden convertirse en distracciones que requieran

Estrategia de USAID contra la corrupcién

mucha inversién de tiempo y que, al final, ng .,
puedan ejecutar. Estos planes, que muchas ve, (‘
elaboran con la asistencia técnica de los donap,,
¢ incluyen toda clase de reformas, se pueden
convertir en largas listas de ilusiones, que al fip
tornan poco mancjables y rebasan la capacida

implementacién.

6. Una profunda
comprension de la dinamic
de la corrupcion

¢ ha logrado mucho avance en la batalla en co

de la corrupcién. Existen considerables pruch

de que se estd poniendo mucho mds atencién
problema. Como primera instancia de ello se puede
mencionar la informacién citada anteriormente, con
en el estudio realizado por USAID. El nimero creci
de convenciones internacionales y leyes nacionales co
la corrupcién, asf como la evolucién de Transparenc,
International, que de ser una pequefia ONG se convi
en un movimiento a nivel mundial, con mds de 100
capitulos alrededor del mundo, confirma esta tendenci
También se han involucrado mucho mis el sector
diplomdtico, el sector de donantes y el sector privado.

Sin embargo, también existe evidencia —empezando

con la experiencia de las misiones de USAID que se
delinearon anteriormente— que la corrupcién sigue
siendo un problema grave y un serio impedimento para
el desarrollo. La mayor parte de las “mediciones” de
corrupcién son, realmente, mediciones de la percepcion

de la existencia de corrupcién, por lo que es muy dificil
evaluar cudnto avance se ha logrado verdaderamente. Sin
embargo, aunque ésta sea una medicién poco satisfactoria,
especialmente en el contexto de una amplia experiencia,
si brinda una idea del alcance del problema, tal como

se establece en la Grdfica 1. Con algunas pequefias
variantes, las percepciones de cémo han logrado controlar
la corrupcién los distintos paises ha cambiado poco con el
tiempo."* Queda claro que, aunque las iniciativas iniciales
han tenido bastante impacto, se necesita un planteamiento
con mucho mayor alcance.

14 Debe mencionarse que el marco temporal de estas mediciones es

muy corto y los intentos para reducir la corrupcion son, obligadamente

a largo plazo. Asimismo, los indicadores que estin disponibles de basan
en percepciones. Los cambios en la percepcion no sélo pueden estar
impulsados por la corrupcion sino por una mayor concienciacion sobre
ella'y por una mayor publicidad al respecto. Por lo tanto, la interpretacion
de los datos de las percepciones es ambigua. Por Gltimo, estos datos son

a nivel nacional y no se pueden desagregar por sector o por region Por lo
tanto, puede que no se reconozca en ellos importantes logros alcanzados a
nivel subnacional o sectorial




Grafica 1. Percepcion del Control de la Corrupcion a través del tiempo, 2002
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Nota: Comparaci6n entre los afios 2002, 2000, 1998 y 1996. Los estimados oscilan entre los -2.5 puntos hasta los +2.5 puntos
Fuente: D. Kaufman, A. Kraay, y M. Mastruzzi, Asuntos gubernamentales Ill: Indicadores de gobernabilidad correspondientes a 1996-2002 (Washington, D.C

Banco Mundial). <www.worldbank org/wbi/governance/pubs/govmatters3 html>

El Manual para combatir la corrupcién, publicado

por USAID en 1999, estd basado en la comprensién
analitica de que “la corrupcién surge de los atributos
constitucionales del Estado y de las actitudes de la
sociedad hacia los procesos politicos formales”15 La
proposicién esencial fue que las reformas institucionales
(burocraticas y regulatorias) podrfan ayudar a abordar
las principales fallas de mandantes y agentes que se
vinculan con la corrupcién, 16 mientras que el apoyo
para la sociedad civil, los medios de comunicacién

y otras iniciativas para educar al publico cambiarfa

las actitudes del publico y aumentaria la demanda

'* Centro para la Democracia y la Gobernabilidad (Washington, D.C.. USAID,
1999, PN-ACE-070 0 PN-ACR-212), 8 El Manual recurre a la “ecuacion
estilizada” de la corrupcion (CORRUPCION = MONOPOLIO +DISCRECION
~ RENDICION DE CUENTAS) de Robert Klitgaard y sus recomendaciones
sobre politicas en cinco campos. como seleccionar a los agentes, c6mo
cambiar las recompensas y los castigos, como recabar informacion, cémo
reestructurar las relaciones entre mandante-agente-cliente, y cémo cambiar
las actitudes ante la corrupcion. Vea Robert Kligaard Cémo controlar la
corrupcion (Berkeley: University of Califormia Press, 1988)

* En este contexto, “las fallas entre mandante y agente” se refieren al

hecho de que aquéllos que tienen autoridad (“mandantes”) no siempre
pueden garantizar que sus empleados o representantes (“agentes”)

actuaran en la forma que proponen los mandantes. Como no es posible
supervisar directamente cada accion, los mandantes tratan de establecer
procedimientos e incentivos (tanto positivos como negativos) para

fomentar un comportamiento que cumpla con sus objetivos Aplicado a

la corrupcion, el problema del mandante-agente se formulé inicialmente
para ilustrar el hecho de que los funcionarios que no son corruptos (los
mandantes) no pueden garantizar que los que trabajan bajo su autoridad
(agentes) no se comporten de una manera corrupla. Los programas en
contra de la corrupcion que se basan en este analisis, por lo tanto, buscan
disminuir las oportunidades para que se dé la corrupcion, asi como
incrementar los incentivos para que se dé un comportamiento no corrupto
(incluyendo el castigo por un comportamiento corrupto)

de que se rindan cuentas sobre ¢l uso de los recursos

publicos."”

El problema que existe con el modelo mandante-agente
relativo a la corrupcién, por lo menos en la forma en
que se concibid originalmente, es que proporciona
poca orientacién cuando los mandantes mismos no
acttian conforme al interés ptiblico.”® Sin embargo,
muchas veces ése es el caso. En un ambiente donde la
corrupcién es un problema endémico, la lucha contra la
corrupcién se tendrd que enfrentar, tarde o temprano,

a la corrupci6n a gran escala o correr el riesgo de que
s6lo se cambie la corrupcién de alguna forma, en vez de
reducirla. Al tratar de implementar reformas técnicas
burocréticas o reglamentarias dentro de ambientes muy
negativos también se puede correr el riesgo de que las
élites corruptas manipulen dicha iniciativa o la usen
como una fachada para sus propios fines.

17 Mientras que en el manual se incluyeron consideraciones sobre
dinamicas politicas y economicas mas amplias (recomendando, por
ejemplo, que las elecciones deben verse como un medio para alterar los
incentivos para que se dé la corrupcion), la implementacion de USAID

se centré principalmente en los aspectos burocriticos de bajo nivel y los
aspectos reglamentarios. En el estudio citado en la Seccion 5. por ejemplo,
s6lo dos misiones de USAID incluyeron programas de elecciones en su
inventano de actividades en contra de la corrupcion

8 Esta situacién puede considerarse como una falla en una relacion
mandante-agente de otro tipo: la que surge cuando los funcionarios
publicos o los lideres politicos se conciben como los agentes y los
ciudadanos de un pais como los mandantes. Esta térmula nos permite
subrayar la necesidad de contar con un conjunto distinto de incentivos, que
se basen en sanciones publicas en vez de sanciones institucionales, de las
cuales el nivel mas alto -aunque el menos directo- seria la remocion de la

persona del puesto, por medio de elecciones.

Estrategia de USAID contra la corrupcion
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de USAID para la programacidn en contra de la
corrupeidn sigue siendo un elemento esencial, pero debe
complementarse con una propuesta mds exhaustiva

y sistémica que enfatice mds la corrupcidn a gran
escala, subraye las dindmicas politicas y econdmicas

que coadyuvan a la corrupcion y amplien nuestros
conocimientos sobre la naturaleza y el impacto de la

voluntad politica.

Una perspectiva mds amplia sobre la naturaleza
sistémica de la corrupcién ayudard a destacar
las oportunidades que existen para implementar
respuestas programticas en contra de la corrupcion
Un modelo ampliado de la corrupcion analiza no
s6lo las dotaciones institucionales y las actitudes y
la movilizacién sociales, sino que también establece
la falta de equilibrio entre los atributos politicos y
econdmicos de las sociedades en vias de desarrollo.
Hay “sindromes de corrupcién” especificos que
fluyen de una interaccién de los niveles relativos de
oportunidades econémicas y politicas, por una parte, y
las caracteristicas institucionales y sociales, por otra.19

En aquellos entornos en los que existe una capacidad
institucional baja (con lo cual se describe, en diversos
grados, la mayoria de los paises en los que trabaja
USAID), surgen dos sindromes. Cuando emergen
oportunidades econémicas mds rdpidamente que las
oportunidades politicas, los ambiciosos buscardn ¢/
poder por medio de la riqueza, 20 utilizando su influencia
econémica para moldear leyes y reglamentos que se
acomoden a sus intereses —muchas veces evitando que
su competencia tenga el mismo acceso y reciba los
mismos beneficios. La “captura del estado” es una forma
especifica de este fenémeno, por medio de la cual los

1 Michael Johnston elabord este modelo, “Comparacion de la corrupcion
Participacion, instituciones y desarrollo”, por publicarse en la obra de John
J. Kleinig y William Heffernan, eds., Corrupcién Privada y pablica (Lanham,
MD- Rowman vy Littlefield, 2002.)

El concepto de “nqueza por medio del poder/poder por medio de la
riqueza” lo propuso por primera vez Samuel Huntington en su andlisis de los
patrones de la competencia de las élites en las sociedades que se encuentran
en vias de desarrollo. Orden politico en las sociedades cambiantes (New
Haven Yale University Press, 1968) También debe hacerse notar que, en un
momento dado, estas dos dindmicas pueden llegar a converger si una pequeia
élite logra la consolidacion del poder politico y la riqueza econémica
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procesos politicos, como las finanzas de una campaiia,
pueden sustituirse por los sobornos directos a cambjy
de resultados ventajosos.21 Por otra parte, donde [z
oportunidadcs politicas son relativamente mayores que
Jas posibilidades econémicas, las élites pueden buscar
la riqueza por medio del poder. Es estas circunstancias
¢l poder estatal se convierte en una herramienta para
lograr el beneficio econdmico con cualesquiera recurs,
econémicos estén disponibles en el pais —en su form; ,
extrema, se le denomina a este patrén “acoso del Fsta

Ambos patrones muestran cémo la corrupcion,
especialmente la corrupcién a gran escala, surge (y
ve afectada) a causa de las estructuras y los proceso
politicos y econdmicos que van mds all de los aspec

burocrdticos y reglamentarios que cominmente s
consideran en la programacién contra la corrupcion

Las redes de corrupcién restringen el acceso a las

oportunidades politicas y econémicas y protegen las
posturas de las élites privilegiadas. Las reformas que
aumentan la competencia en estas esferas son, por lo
tanto, elementos criticos de una estrategia exhaustiva

para disminuir la corrupcion.

El modelo que se representa en la Grifica 2 capta
esta comprensién mds amplia de la gran variedad
de factores que contribuyen a la corrupcion y que
pueden utilizarse como puntos de ingreso para
luchar contra ella. Las dotaciones institucionales (es
decir, burocriticas y reglamentarias) y las actitudes
de la sociedad son importantes, tanto para analizar
la magnitud y la ubicacién de la corrupcion como
para formular las respuestas. Al mismo tiempo, las
dindmicas mds amplias de la competencia econdmica
y politica pueden ayudar a clarificar otras influencias
decisivas del problema de la corrupcion. El circulo
del centro indica que en la corrupcion se incluye una
gama de manifestaciones que van desde la corrupcion
de bajo nivel, o administrativa, hasta una variedad de
actividades que constituyen la corrupcién de la élite
o corrupcién a gran escala, incluyendo la caprura del )
Estado y los Estados acosados. i

" El grado de exclusion, asi como el grado de transparencia y reglamentacion
legal -0 falta de ellas- que rige estos procesos constituiria la diferencia
entre los procesos normales de cabildeo politico y un estado corrupto
o capturado. “La captura del estado estd arraigada en el grado de
competencia, participacién y transparencia con que cuenta el proceso para
formular politicas por parte del Estado y de los procesos legislativos. Prospera
en donde el poder econémico se encuentra muy concentrado; donde las
formas de representacion del interés colectivo mds alld de las empresas se

encuentran poco desarrolladas y donde el mercado de influencias politicas
estd monopolizado por las empresas dominantes.” Cheryl Gray, Joel
Hellman y Randi Ryterman, [/ combate a la corrupcion en la transicion 2
La corrupcion en las interacciones entre Empresa-Estado en Furopa y en Asia

Central 1999-2002 (Washington, D.C - Banco Mundial, 2004), 11
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