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Resumen

La corrupcion en América Latina parece ser un problema intratable. Los escandalos
frecuentes y los pobres desempefios en los indices internacionales reflejan lo poco
efectivos que han sido los gobiernos en su intento por controlar este problema. No
obstante, algunos paises de la region muestran mejores desempefios que otros, a pesar de
adoptar politicas aparentemente similares. Uno de los casos que destaca por su desempefio
superior es Chile, lo que hace necesario preguntarse: ;Por qué Chile muestra resultados
superiores en el control de la corrupcion, pese a adoptar politicas semejantes a las de otros

paises de la region?

Con el proposito de responder a esta interrogante, la investigacion utiliza un protocolo
basado en el marco del disefio de politicas. El objetivo principal es develar el mecanismo
causal que explica el conjunto de actividades que conecta la adopcion de un objetivo de
politica con la produccion de un resultado concreto. Para ello, se siguen cinco pasos, que
van desde la teorizacion del mecanismo causal hasta la presentacion y evaluacion de la

evidencia en un estudio de caso a profundidad.

El mecanismo causal propuesto vincula tedricamente los controles democraticos
(accountability) con el control de la corrupcion. Sin embargo, el interés de la investigacion
no radica en una comprobacion amplia de esta relacion, sino en su andlisis dentro de una
politica fundamental para el control de la corrupcién: la politica de compras publicas
chilena. Desde la perspectiva del disefio de politicas, esto significa que, al adoptar el
objetivo de fortalecer los controles democraticos, el gobierno provoca un cambio en el
enfoque del control en la contratacion publica. Este cambio mejora la coordinacion del
sistema institucional y fomenta la participacion de actores estatales y no estatales, quienes
adoptan las nuevas reglas de control e integridad. Como resultado, se fortalece la
capacidad institucional del sistema de integridad y control de la corrupcion en la

contratacion publica.

La motivacion principal de este estudio es la necesidad de que la agenda anticorrupcion
avance hacia el andlisis de los procesos y areas de politicas con mayor riesgo de ocurrencia

del problema.

El estudio emplea la reconstitucion de procesos de prueba de teoria para verificar la
hipotesis planteada. El disefio exige presentar y analizar 80 evidencias independientes y no

redundantes para el detonante, las tres entidades y el resultado del mecanismo causal. Esta



evidencia se evalua mediante el Teorema de Bayes, con el fin de calcular la confianza
posterior en la hipdtesis tras completar la investigacion. El procedimiento permitié afirmar

con un 97 % de confianza que el mecanismo causal operd en el caso analizado.
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Introduccion: los problemas del control de la corrupcion

La corrupcion en América Latina puede ser caracterizada como un problema intratable,
dada la persistencia del fenomeno y los limitados resultados de las intervenciones
anticorrupcion implementadas en la region. Casos emblematicos como “Casa Blanca”,
“Lava Jato”, “Odebrecht” y “Panama Papers” han expuesto de manera contundente las
irregularidades y los abusos de poder que afectan la gobernanza en estos contextos.
Ademas, estos casos han revelado como las innovaciones tecnoldgicas y la globalizacion
no solo han facilitado el desarrollo econdmico, sino que también han servido para encriptar
y transnacionalizar préacticas corruptas. En este contexto, surgen preguntas clave: ;Por qué
la corrupcion persiste en los niveles mas altos del poder politico en América Latina? ;Han
fracasado los esfuerzos anticorrupcion desplegados en las tltimas tres décadas? ;Qué
estrategias pueden ofrecer resultados mas certeros y sostenibles en la lucha contra este

problema?

Responder a estas interrogantes representa un desafio significativo. El trabajo realizado por
organizaciones internacionales en favor de una mejor gobernanza, asi como la extensa
produccion académica sobre el tema, refleja la complejidad inherente al control de la
corrupcion. A su vez, los gobiernos de la region han invertido recursos en la
implementacion de politicas dirigidas a contener el fendémeno, mientras que las
organizaciones de la sociedad civil han participado activamente en procesos de denuncia y
fiscalizacion. Los ciudadanos, por su parte, se han movilizado para visibilizar el abuso de

poder, exigiendo mayor transparencia y rendicién de cuentas.

Desde la década de 1990, los esfuerzos anticorrupcion han estado guiados por un
paradigma que conceptualiza la corrupcion como una desviacion de las normas formales de
comportamiento establecidas en leyes y principios de buen gobierno. Este enfoque ha
tendido a reducir el problema al soborno, privilegiando estrategias de intervencion
homogéneas basadas en la prevencion y la sancion, sin atender adecuadamente las
particularidades contextuales de cada pais. El paradigma dominante ha generado
intervenciones estandarizadas que, si bien facilitan la comparacion internacional, han
demostrado ser insuficientes para enfrentar de manera efectiva las causas profundas de la
corrupcion. La falta de atencion al contexto ha limitado la capacidad de estas politicas para
adaptarse a las dindmicas especificas que determinan la eficacia del control de la

corrupcion en diferentes paises.
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Esta uniformidad en las intervenciones ha propiciado tendencias contradictorias e, incluso,
efectos contraproducentes. Por ejemplo, la necesidad de definir indicadores generales y
marcos normativos universales ha subordinado la identificacion de los mecanismos
causales especificos que perpetuan la corrupcion en cada contexto. Asimismo, se ha
priorizado la adopcion de los elementos formales de las politicas ptblicas (leyes, sistemas,

agencias, procesos) por encima de la calidad de su disefio.

Los resultados limitados de estos esfuerzos han llevado a algunos expertos a hablar de un
estancamiento en las politicas anticorrupcion, descrito como una “crisis silenciosa”
(Kaufmann 2009, 27) o un “fracaso politico significativo” (Heywood 2018). Esta situacion
refleja la incapacidad de avanzar de una fase de sensibilizacion hacia una fase orientada a
la accidn concreta. Ademads, existe una carencia de evidencia empirica s6lida que respalde
la efectividad de las intervenciones en términos de mitigacion del impacto del fendémeno
(Hough 2013). La persistencia de estas dificultades contribuye, a su vez, al deterioro de la
democracia en los contextos afectados, exacerbando la crisis de legitimidad de las

instituciones publicas (Transparencia Internacional 2021).

Sin embargo, no todo el panorama es negativo. La creciente visibilidad de la corrupcion
como un problema publico prioritario es en si mismo un avance significativo (Johnston y
Fritzen 2021). Segun la encuesta What Worries the World?, realizada por Ipsos en
septiembre de 2022, la corrupcion financiera y politica se posiciona como la tercera
preocupacion mas importante a nivel mundial, solo superada por la inflacion y la
desigualdad. En América Latina, la corrupcion es incluso la principal preocupacion en
paises como Peru (Ipsos 2022). Este escenario ha mantenido el tema en la agenda politica,

generando mayor presion para la implementacion de reformas.

Ademas, en las ultimas tres décadas se ha desarrollado un acervo significativo de datos e
indicadores sobre corrupcion, como el Indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC), los
Indicadores de Gobernanza Mundial (IGM) y la Guia Internacional de Riesgo Pais (GIRP).
A pesar de las limitaciones metodoldgicas sefialadas por algunos autores (Sampson 2010),
estas mediciones han contribuido al analisis del fenémeno, facilitando la comprension de
sus causas, consecuencias y posibles estrategias de respuesta (Kassab y Rosen 2019;

Mungiu-Pippidi 2015; Rothstein y Teorell 2014; Treisman 2014; Rose-Ackerman 2001).

Algunos estudios recientes han profundizado en las dindmicas especificas que configuran
la corrupcidn en distintos contextos. Estos trabajos han permitido identificar factores

historicos, culturales e institucionales que influyen en la persistencia o mitigacion del
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problema (Tummala 2022; Pozgai-Alvarez 2022; Warf 2018; Morris y Blake 2010). Estos
enfoques sugieren que la corrupcion debe entenderse no solo como una transgresion
individual, sino como un fendmeno estructural determinado por la interacciéon de multiples

factores contextuales.

La presente investigacion busca contribuir a este debate mediante un analisis enfocado en
la calidad de las politicas ptblicas de control de la corrupcion en América Latina, con un
estudio detallado del caso de Chile. En particular, se plantea la pregunta: ;Por qué Chile
muestra resultados superiores en el control de la corrupcion, a pesar de adoptar politicas
semejantes a las de otros paises de la region?. Para responder a esta interrogante, el estudio
se centra en examinar la arquitectura institucional, las dindmicas operativas y los efectos de

las reformas politicas implementadas en Chile para fortalecer sus sistemas de integridad.

Este analisis se alinea con investigaciones previas que destacan la importancia de las
instituciones politicas en la promocion de la gobernanza democratica en contextos en
desarrollo (Gingerich 2013; Lederman, Loayza y Soares 2005). Al examinar el caso
chileno, la investigacion busca aportar evidencia empirica sobre como los disefios
institucionales especificos pueden mejorar los resultados en el control de la corrupcion,

generando lecciones Ttiles para otros contextos de la region.
Definicion de los términos de la investigacion

No se puede avanzar en la explicacion del control de la corrupcion sin antes establecer los
términos de la discusion. La literatura ha mostrado, ampliamente, que esto es un asunto
dificil. En otras areas las definiciones proporcionan términos basicos que son aceptados
por el publico en general. Por ejemplo, tanto el dengue como la leishmaniasis son
enfermedades zoonoéticas que se transmiten por la picadura de un insecto, pero los bidlogos
no tienen dificultad para distinguir entre un mosquito y un flebétomo. Sin embargo, cuando
se trata de la corrupcion, los acuerdos minimos parecen imposibles de alcanzar. A pesar de
la dificultad del ejercicio, aqui se aclararé la forma particular de corrupcién a la que se

refiere este texto, asi como el tipo especifico de intervencion para controlarla.
Corrupcion: un problema complejo

La definicién de la corrupcion plantea serios problemas. Al igual que sucede con otros
conceptos de las ciencias sociales como los derechos humanos, el desarrollo o la
democracia, no ha surgido un consenso amplio sobre su significado. Por consiguiente, se

ha vuelto comtin que las investigaciones adopten una definicion general o, incluso, eviten

16



por completo la discusion terminologica. Esto es entendible debido a que, en no pocos
casos, se presta mas atencion a la definicion elegida, que a la rigurosidad metodologica y a
los resultados de la pesquisa. Aun asi, es util explicar qué se entiende por corrupcion y,

sobre todo, a qué tipo de corrupcion se refiere el texto.

Una forma comun de entender la corrupcion es como “el comportamiento que se desvia de
los deberes formales de una funcion publica debido a ganancias pecuniarias o de estatus de
caracter privado (personal, familia cercana, camarilla privada); o viola las normas contra el
ejercicio de ciertos tipos de influencia privada” (Nye 1967, 419). De hecho, de esta
formula se deriva la generalizacion extendida del “abuso del cargo publico para beneficio
privado” (Kaufmann 1997; Tanzi y Davoodi 1997; Treisman 2000) y sus variaciones como
“abuso de poder”, “abuso de autoridad encomendada” o “abuso de responsabilidad”

(Arellano-Gault 2018; Amudsen 1999; Khan 1996). Esta es, ciertamente, una definiciéon

versatil, aunque no exenta de criticas.

A partir de la definicion de Nye, se ha asumido que las esferas de lo publico y lo privado
deben tener una frontera claramente establecida y que la corrupcion implica infringir ese
limite. Dicho de otra forma, se ha reconocido que la corrupcién existe cuando se
involucran ambas esferas (Heidenheimer, Johnston y Le Vine 1989). En ese sentido, el
fraude o la estafa son términos mas adecuados para referirse al comportamiento deshonesto
que se produce exclusivamente entre dos partes privadas (Mungiu-Pippidi 2015). Y,
evidentemente, practicas consideradas un abuso en el sector publico, como el nepotismo ni
siquiera son cuestionadas en el sector privado (Kurer 2014). El problema est4 en que el

limite entre ambas esferas no es algo facil de identificar.

Los cambios experimentados a raiz de la globalizacion y de la Nueva Gestion Publica
(NGP) han contribuido a que la frontera entre las esferas sea cada vez mas borrosa. El
ejemplo mas obvio es la externalizacion de servicios gubernamentales que antes eran
monopolio de los estados. Pero no es el tnico. Cada vez es mas frecuente que los actores
no estatales se involucren en las distintas actividades del proceso de disefio de politicas
publicas y no solo en la implementacion. También el hecho de que las campaiias
electorales requieran de ingente financiamiento privado, ha puesto el foco sobre como las
conexiones entre ambos sectores pueden llegar a implicar la captura del Estado o la
privatizacion de las politicas ptblicas (Kaufmann y Vicente 2011; Kaufmann 2005). Ahora
bien, el financiamiento privado no implica necesariamente corrupcion. Incluso si un

gobierno decide, por ejemplo, reducir los impuestos para impulsar la economia y una de las
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empresas aportantes de la campafia resulto beneficiada, es muy dificil probar que la
decision de politica estuvo motivada por un acuerdo corrupto. Todo ello hace que definir el

limite entre ambas esferas, y por lo tanto su vulneracion, sea complejo.

En el mismo orden de ideas, algo que genera dudas es el significado de la desviacion de los
deberes formales de la funcion publica o, en la version simplificada, el abuso del cargo
publico. El primer inconveniente es que no hay suficiente certeza sobre lo que debe
considerarse como “desviacion” o “abuso”. Si bien es cierto que estos términos pueden
incluir acciones especificas que exceden ciertos umbrales de conducta permisible, también
pueden ser asociados a estados psicoldgicos o faltas de lealtad politica; lo que no implica,
necesariamente, corrupcion (Gingerich 2013). Y, aun si se llegara a un acuerdo sobre lo
que significa la desviacion o abuso, esto abarca tantos tipos de actividades y actores, que le
resta operatividad al concepto para el disefio de las politicas (Heywood 2018). El segundo
inconveniente estd en la idea de deberes formales de la funcion publica. Uno de los
cuestionamientos de esta orientacion es su asociacion con la legalidad. Esto es
problematico porque las practicas corruptas buscan, precisamente, explotar las lagunas
legales sobre las que los funcionarios no tendrian que rendir cuentas. Ademas, las practicas
corruptas evolucionan mucho mas rapido que los procesos de regulacion legal. A modo de
ejemplo, mientras el gobierno debate e intenta entender las implicaciones del curso legal de
las criptomonedas, el dinero de la corrupcion pudo estar fluyendo en bitcoin durante
mucho tiempo y sin inconvenientes. Un tercer, y ultimo problema, es el énfasis en el cargo
o la funcién publica. Si bien esto ha sido criticado porque no recoge la posibilidad de que
los actores privados realicen tareas que implican confianza publica, eso no es lo mas
importante. Lo crucial es que se ha alimentado la creencia de que “la causa” de la
corrupcion son los funcionarios publicos. Por ello, “la solucion definitiva” para reducir el
efecto de forma permanente, es recortar drasticamente el papel del gobierno (ver Becker
1998). Negando asi, la gama de funciones que estos realizan y que no pueden ser provistas

por los mercados.

Otra definicion clasica para entender la corrupcion es la ofrecida por Robert Klitgaard
(1988, 75) mediante la formula de C =M + D - A (Corruption = Monopoly + Discretion -
Accountability). Desde esta prescripcion, se entiende que la corrupcion surge cuando
alguien tiene un poder monopolistico con la discrecionalidad de decidir quién recibe qué,
cémo y cudndo y, ademas, su accion no es vigilada por mecanismos de control

democratico. Esta propuesta de Klitgaard, mas alla de su originalidad, tiene el agregado de
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consolidar el esfuerzo que iniciaran Banfield (1975) y Rose-Ackerman (1978), respecto a
utilizar la teoria principal-agente para comprender la corrupcion y las formas de

controlarla.

Seglin esta teoria, existen dos formas de configuracion de la relacion entre el principal y el
agente. En la primera forma hay un “principal” honesto (ej. Presidente de la Republica),
que tiene la tarea de monitorear las acciones de los “agentes” oportunistas (ej. funcionarios
publicos) para que cumplan sus labores con la diligencia esperada (Teorell 2007). Pero
cuando el principal no tiene o no desarrolla la suficiente capacidad para monitorear las
acciones de los agentes, estos ultimos actuaran para obtener la maxima utilidad racional
interesada en si mismos (Graycar 2022). En la segunda configuracion, los ciudadanos son
el “principal”, mientras que los lideres politicos son los “agentes” corruptos (Groenendijk
1997). En este caso, los agentes con poder de administrar recursos tienen intereses
privados que pueden no coincidir con los del principal (della Porta y Vanucci 2012). El
agente, ademas, puede ocultar informacion sobre si mismo, asi como sobre las
caracteristicas y el contenido de sus tareas y actividades (Vanucci 2015). De esta manera,
el funcionario publico puede abusar de su oficina y discrecionalidad para asegurar rentas

privadas.

En esta perspectiva, la corrupcion es el producto de elecciones racionales de los individuos
dentro de una organizacion determinada. Por consiguiente, la posibilidad de que se
expanda, se produce por factores exdgenos que definen la estructura de costos y
recompensas de esa organizacion. Esto indica que la anticorrupcion es una accion
relativamente simple. Lo que se debe hacer para evitar que el agente cometa actos
corruptos, es disefiar instituciones que aumenten gradualmente el pago negativo por esas
acciones hasta el punto de que el miedo a ser atrapado supere la avaricia (Rothstein y
Teorell 2014). Es decir, si se logra construir una sociedad u organizacion donde el miedo
sea mas grande que la codicia, las cosas marcharan bien. Sin embargo, con solo examinar
los paises donde el problema se manifiesta en forma sistémica, es suficiente para

comprender que enfrentar la corrupcion no es tan facil (Persson, Rothstein y Teorell 2012).

Alejados del marco de la eleccion racional, otros enfoques han conceptualizado la
corrupcion como un problema de accion colectiva (Warren 2004). Desde ahi, se enfatiza
que es necesario entenderla mediante su relacion normativa con la democracia. Asi, se
plantea a la corrupcién como una forma de exclusion de la democracia basada en la

duplicidad. Es decir, la corrupcion ocurre cuando se reconocen publicamente normas
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democraticas inclusivas y, esas mismas normas, son evadidas o violadas de manera no
publica (Warren 2014). Esto implica que la corrupcion opera siempre dentro del marco del

mal uso del poder comun.

En forma de acciodn colectiva, la corrupcion puede llegar a producir lo que se ha
caracterizado como una “trampa social” (Rothstein y Uslaner 2005), o un “equilibrio
autoejecutable” (Aidt 2003). Cuando esto sucede, lo que las personas hacen, obedece a lo
que creen que haran otras personas. O sea, la “ganancia esperada de la corrupcion depende
crucialmente de la cantidad de otras personas que esperamos que sean corruptas” (Bardhan
1997: 1331). Asi, si las personas creen que hacer fraude, sobornar o abusar de cualquier
otra forma del estado de bienestar estdn muy extendidos, “ellas mismas tienen mas
probabilidades de engafiar, aceptar sobornos, o abusar de las instituciones del estado de
bienestar” (Fehr y Fischbacher 2005, 259). De ahi que, en contextos altamente corruptos,
incluso las personas que perciben a la corrupcion como incorrecta, puede que participen en
ella. Esto sucede porque no ven nada positivo en no hacerlo, o porque es la tinica manera

que encuentran para subsistir (Rothstein y Teorell 2014; della Porta y Vannucci 1999).

Leido con esa lente, el control de la corrupcion se debe centrar en generar confianza. El
razonamiento subyacente es que cuando las personas comienzan a confiar en sus
representantes politicos, y en los otros en general, se abstendran de cometer practicas
corruptas. Ahora bien, el problema es que no hay acuerdo sobre como se genera esa
confianza. Algunos autores han explicado que se requiere de procesos incrementales de
largo aliento (Johnston 2010; Olken y Pande 2012). En esa linea se ha sostenido, por
ejemplo, que al poner la politica educativa en el centro, se mejoraran la igualdad
econdmica, los valores civicos del buen gobierno y la lealtad al Estado (Uslaner 2017). De
esta forma, las personas generaran una identidad amplia con sus conciudadanos y, ademas,
respetaran al Estado y sus instituciones como forma de organizacion social. Conseguidos
ambos elementos, se espera que se consolide la base para llegar al estadio de confianza
generalizada. Sin embargo, otros autores han negado el incrementalismo y han hablado a
favor de producir un cambio de tipo “Big Bang” (Rothstein 2011). Esto no implica el
disefio de ninguna politica anticorrupcion especifica o unica para lograr resultados
efectivos. De hecho, lo que debe hacerse es poner en marcha una “estrategia indirecta” que
movilice un cambio revolucionario en las principales instituciones formales politicas,
sociales y economicas (Diamond 2007). Mediante esta estrategia, se piensa que es posible

cambiar a un nuevo equilibrio de menor corrupcion.

20



Las definiciones anteriores son una pequefia muestra que no alcanza a representar la
diversidad que ha aportado la literatura especializada. No obstante, es suficiente para
comprender que definir la corrupcion parece ser tan dificil como controlarla. Lo que
sucede al intentarlo, aparentemente, es que se manifiesta algin tipo de ilusion cognitiva.
Pensemos en el clasico ejemplo de multiestabilidad de la “copa de Rubin”. Algunas
personas al mostrarles la imagen manifestaran que observan una copa o un jarrén, mientras
que otras diran que la imagen muestra a dos personas mirdndose. Sin embargo, la imagen
es una. Esto es comparable con abordar el problema de la corrupcion por el lado de la
demanda (sector publico) o por el lado de la oferta (sector privado). Otra ilusién que puede
ayudar a comprender lo que sucede al intentar definir la corrupcion son los “circulos de
Titchener”. En estas imagenes, las personas tienden a distorsionar el tamafio de los circulos
centrales en funcion de los circulos circundantes y la integridad del anillo; cuando en
realidad, los circulos centrales son iguales. Esta ilusion es ttil para comprender lo que
produce la distorsion de las percepciones sobre la magnitud del problema. Si por ejemplo,
la corrupcion se compara con otros problemas dentro de un mismo contexto, puede parecer
pequenia en los paises con fuerte presencia de narcotrafico y crimen organizado, o puede
parecer grande en los casos donde el principal problema es la desigualdad. En cambio, si se
comparan los contextos, la corrupcion puede parecer grande en Costa Rica en relacion con

Dinamarca, o relativamente pequefia en relacion con Sudan del Sur.

La explicacion anterior ayuda a aclarar dos puntos. El primero de ellos es que deberiamos
dejar de referirnos a la corrupcioén como si su significado fuera evidente. Las definiciones
expuestas en esta seccion y otras que maneja la literatura (ver Rose-Ackerman 2001;
Amudsen 1999; Shleifer y Vishny 1993; Dobel 1978; Scott 1972; Rogow y Lasswell 1970)
no son, esencialmente, “malas” conceptualizaciones. Tampoco ninguna de ellas es superior
a las otras. Lo que hacen es especificar el &ngulo desde donde se ve el problema y con ello
se generan puntos ciegos. Es asi que no parece ser un objetivo realista el intentar alcanzar
consenso, mas alla del nivel genérico, sobre una conceptualizacion incontestada de
corrupcion. En ese sentido, el segundo punto es una forma de avanzar sobre el primero y,
de hecho, es la partida de esta investigacion. Con lo que aqui se coincide es que para
identificar las iniciativas especificas que puedan funcionar para controlar la corrupcion, es
esencial identificar primero el tipo de corrupcion en cuestion. En otras palabras, se
considera que, tanto para la investigacion, como para el disefio de politicas, es necesario

definir la corrupcion con su “adjetivo” (Heywood 2018).
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En el nivel genérico, la corrupcion sigue siendo el abuso de un rol publico para beneficio
privado. La versatilidad de esta definicion es util para este trabajo ya que en lo especifico,
el interés recae en la corrupcion politica. Ahora bien, solo con afiadir el adjetivo “politica”
no es suficiente. La eleccion de este tema como objeto de investigacion académica requiere

de alguna justificacion. A ese esfuerzo se destinard la proxima seccion.
Corrupcion politica

Explicar qué es la corrupcion politica no es mas facil que explicar la corrupcion “a secas”.
La especificacion no es un remedio espontaneo a la ausencia de consensos. Lo que permite
es reducir los criterios utiles para identificar el objeto de estudio. Pero en la delimitacion de
estos criterios, también existen limites borrosos e interpretaciones multiples que hacen que

las discusiones al respecto sean interminables.

El conocimiento actual sobre la corrupcion politica le debe mucho a la distinciones
dicotomicas que ha desarrollado la literatura. Entre estas se encuentran las diferenciaciones
entre gran y pequeia; sistémica y esporadica; individuales e institucionales; politica y
administrativa (Heywood 2014). Sin embargo, el término corrupcion politica no es actual.
Su utilizacion comenzé mucho antes de la elaboracion de estas dicotomias. En un principio
lo que sucedia, y aun sucede en gran medida, es que muchos investigadores utilizaron
“corrupcion” y “corrupcion politica” de forma indistinta. Un primer ejemplo de ello es el
trabajo seminal de Brooks (1909, 1) sobre “La Naturaleza de la Corrupcion Politica”. Este
articulo explica, tempranamente, que la corrupcion comprende actos mas alla del soborno y
que no solo esté presente en el sector publico. Desde ahi se comenzo a entender la
complejidad del problema, pero sin lograr especificar sus elementos. Por otra parte, los
libros editados por Heidenheimer (1970) y por Heidenheimer y Johnston (2002),
considerados, con justa razon, fundamentales en el campo, utilizaron el término
“corrupcion politica” como sinénimo de “corrupcion”. Aunque en estos casos hubo un
esfuerzo mucho mayor por ubicar el término en el ambito politico. Con estos ejemplos es
suficiente para presumir que el concepto de “corrupcion politica” estd atin en un proceso de

construccion y debate.

Siguiendo la linea de la problematica, es til precisar lo que significa para este trabajo la
corrupcion politica. Comenzando por lo mas evidente, la particularidad del término est4 en
la preocupacion por la decadencia o destruccion del orden politico. Esto significa que, en el
fondo, hay un convencimiento proveniente de la tradicion republicana, respecto a que la

politica puede funcionar como una forma de resolver las diferencias de las sociedades. Y
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con ello, su reverso, el rechazo a las formas de convivencia que implican el dominio de un
grupo por otro y al disefio institucional que facilita esa dominacion (Philp 2014). La
corrupcion politica implica entonces la subversion del orden por personas que no se ajustan
a las normas y buscan ventajas para ellos o sus grupos. No se desconocen aqui las

complicaciones inherentes a esa declaracion.

En junio de 2021, la Primera Ministra de Finlandia Sara Manin fue duramente criticada
debido a que el diario Iltalehti develd gastos en desayunos familiares que oscilaban entre
los €300 y €850 mensuales (Politico 2021). El problema, en este caso, era una nueva regla
que establecia que quien ocupara el cargo de Primer Ministro, y sus acompaifiantes, tenian
derecho a ordenar comidas frias mientras estuvieran en la residencia oficial, por un “costo
razonable”. Algunas interpretaciones a esta regla argumentaron que los desayunos no eran
comidas frias y que Manin estaba mal utilizando el dinero publico para beneficio familiar.
La pregunta aqui, independientemente a como se resolvio este caso, es si jes suficiente que
un alto representante o lider politico utilice recursos publicos en beneficio privado para que
se configure la corrupcion politica? Otro ejemplo que pone en tension el entendido comun
de este tipo de corrupcion es el caso de la relacion intima entre el Presidente de los Estados
Unidos Bill Clinton y la pasante Monica Lewinsky. Se ha defendido que este hecho
configuré un mal uso del cargo publico para un beneficio personal e, incluso, se ha
utilizado como base para proponer a la “gran corrupcién sexual” como un tipo (Lindberg y
Stensota 2018, 244). La interrogante aqui, por otra parte, es si jtoda accion contraria a la
ética publica que cometen los politicos mientras ejercen su funcion debe ser considerada
corrupcion politica? Por tltimo, pensemos en un ejemplo hipotético en donde el Presidente
de un pais X propone y logra aprobar una ley que exime de pagar impuestos a la
transmision de grandes herencias; siendo este Presidente un empresario millonario. La
cuestion en este caso es si jlos usos legales del poder de los politicos que transgreden el

espiritu de las reglas publicas deben ser considerados como corrupcion politica?

Los ejemplos anteriores y las interrogantes que los acompafian permiten reconocer algunos
puntos criticos de la discusion. El primero de ellos es la identificacion de la corrupcion
politica a través de las personas involucradas en las transgresiones. La definicion que ha
utilizado Transparencia Internacional (2004, 11) como “el abuso del poder confiado por los
lideres politicos para beneficio privado, con el objetivo de aumentar el poder o la riqueza”,
es una muestra de ello. Esta definicion, de hecho, guarda relacion con la equivalencia que

han realizado algunos investigadores entre “gran corrupcion” y “corrupcion politica”. Por
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ejemplo, Moody-Stuart (1997) al referirse a la gran corrupcion dice que esta ocurre en los
niveles mas altos del gobierno e involucra proyectos y programas gubernamentales
importantes. Asimismo, Villoria (2013, 163) utiliza ambos términos como sinénimos
cuando explica que la “corrupcion politica o grand corruption [...] es la que desarrollan los
representantes politicos”. De aqui que se haya entendido como una condicion necesaria de
este tipo de corrupcion, la participacion de politicos de eleccion popular o funcionarios de

alto nivel de toma de decision.

La idea subyacente de asociar tipos de actores con tipos de corrupcion es contar con una
forma relativamente simple de dividir los actos corruptos en politicos o administrativos.
Asi, cuando el hecho involucra a un ministro se trataria de corrupcion politica; mientras
que si involucra a un funcionario que atiende directamente a la ciudadania seria corrupcion
administrativa. Sin embargo, esta separacion no siempre es tan clara. En la base de esa
opinion esta que los politicos son los que formulan las politicas y los burdcratas son las que
las implementan. Pero con una breve mirada a la realidad de las politicas publicas es
suficiente para darse cuenta que eso es un pensamiento demasiado simplista. Sobre todo,
porque el limite entre la decision y la implementacion es una zona gris (Dahlstrom 2014).
En muchas ocasiones los funcionarios de designacion o de niveles inferiores, por ejemplo,
intervienen en la planificacion de los objetivos que debe alcanzar una politica publica. Y
esa actividad bien pudiera estar impulsada por un interés corrupto. Entonces, ;eso seria

corrupcion administrativa?

Algunos autores han intentado solucionar el enigma optando por ampliar el espectro de los
tipos de actores que intervienen. En ese sentido, Amudsen (2019, 6) dice que la corrupcion
politica “involucra a los encargados de la toma de decisiones politicas: politicos, ministros
del gobierno, altos funcionarios ptblicos y otros titulares de cargos publicos electos,
nominados y (auto) nombrados”. El problema con esta ampliacion de tipos de funcionarios
es que no esta claro donde se debe trazar la linea respecto a esos otros titulares de cargos
publicos. Esto se vuelve mas dificil si se piensa en que las burocracias de cada pais se
organizan de maneras muy diferentes y en algunos casos un subdirector de un servicio
publico puede tener mucho poder de decision y administrar recursos millonarios, mientras
que en el pais vecino su homologo puede que no tenga esas mismas condiciones. Ademas,
(como entenderiamos un acto corrupto que involucra tanto a autoridades electas como a
funcionarios a nivel de calle? Pensemos en un municipio que ejerciendo la competencia de

otorgar permisos de circulacion vehicular recibe pagos ilegales para agendar citas por fuera
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del sistema. Las personas que receptan y hacen que el esquema corrupto funcione son los
funcionarios que prestan el servicio a la ciudadania, pero el dinero recaudado se comparte

con concejales y el alcalde. En este caso ¢se trata de corrupcion politica o administrativa?

Una forma de salir de la encrucijada es cambiando el foco de la definicion a las
motivaciones. Entendida de esta manera, la caracteristica distintiva de la corrupcién es el
fin que persigue la transgresion y no la identidad del transgresor, ni la institucion donde
ocurre (Gingerich 2013). La corrupcion administrativa, en ese sentido, estd generalmente
motivada por codicia o por necesidad (Bauhr 2017; Hodgson y Jiang 2008). Por codicia, la
corrupcion es el vehiculo para satisfacer el deseo de conseguir cosas que, por la via legal y
ética del trabajo, demorarian en lograrse o serian muy dificiles de alcanzar. El ejemplo mas
claro de este tipo de corrupcion es el soborno comtn por la aceptacion de regalos o dinero
a cambio de una accion a favor de otra persona. En cambio, la corrupcion por necesidad o
“de causa noble”, se utiliza para obtener un trato justo o salir de un estado de vulneracién
no merecida. Un ejemplo conocido son los sobornos de Oskar Schindler a funcionarios

nazis con la finalidad de mantener vivos a los empleados judios de su fabrica.

La corrupcion politica, por otra parte, se puede dividir en dos procesos basicos: extractivo
y preservacion de poder (Amudsen 2009; 2019). La corrupcidn politica extractiva es
aquella que utiliza los procesos politicos para enriquecimiento personal mediante la
extraccion de recursos publicos y privados. Por ejemplo, el legislador que recibe un pago
ilegal a cambio de direccionar su voto en un proyecto de ley. Siendo este el tipo de
corrupcion que causa mas agravio social generalmente. Mientras que, la corrupcion
politica para preservar el poder es aquella que utiliza recursos, tanto publicos como
privados, para que una persona, grupo o partido politico pueda conservar o expandir su
poder. Un ejemplo de ello es asegurar irregularmente contrataciones publicas a un
proveedor con la condicidon de que este luego financie campaiias politicas. A pesar de que
es una forma muy extendida, es la que menos rechazo social produce. De cualquier modo,
la division entre corrupcion extractiva y preservadora de poder tampoco se corta en piedra.
Muchos de los esquemas de corrupcion a gran escala extraen dinero para comprar apoyo

politico y reservan una parte para disfrute personal.

La forma en que se entiende a la corrupcion politica en esta investigacion se inspira en los
debates anteriores, pero es distinta. Aqui especificamos que la corrupcion politica se
diferencia de la corrupcion administrativa segun la afectacion que produce al proceso de

las politicas publicas. De esta manera, se afirma que determinados actos corruptos no
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producen una afectacion significativa al objetivo de politica y que, por ello, encajan mejor
en la categoria de corrupcion administrativa. Un ejemplo es el funcionario del registro civil
que facilita la entrega del pasaporte a un familiar por fuera del sistema obligatorio de citas.
En este caso se entiende como corrupcidon administrativa, tanto si el funcionario que realizé
el acto es el director de la institucion, como si es funcionario de atencion al publico. En
cambio la corrupcion politica se corresponde con aquellos actos que alteran los efectos de
la politica publica. Por ejemplo, asignar el contrato del servicio de impresion de pasaportes
a la empresa de un amigo o familiar, sin que esta empresa haya hecho la mejor oferta. De
igual forma, se entenderia como corrupcion politica tanto si el actor que torcio el proceso
es un alto cargo ministerial, como si el que lo hizo fuera el funcionario de rango medio que

gestionaba la contratacion.

Al comprender asi a la corrupcion politica, el trabajo se motiva en la afectacion sustancial
que produce a las capacidades del Estado para entregar bienes y servicios. En
consecuencia, un area de gran vulnerabilidad es la contratacion publica. A través de este
proceso, que también se conoce como compras o adquisiciones publicas, se puede llegar a
ejecutar la mitad de todo el gasto publico de un pais (Pessino y Calder6én 2019). Ademas,
en esta area son frecuentes las contrataciones de alto valor; mismas que abren posibilidades
sustanciosas para la corrupcion. Es por ello que los actos corruptos ejecutados en la
contratacion publica tienen el potencial real de distorsionar la toma de decisiones politicas.
En ese sentido, a continuacion se detallaran las implicaciones de la corrupcion en esta area

particular.
Corrupcion en la contratacion publica

La complejidad de la corrupcion en la contratacion publica viene por partida doble. Con las
ideas de arriba, se entienden algunas de las dificultades para comprender la corrupcion
como un problema publico en términos amplios. Y, con ello, las trabas para controlarla.
Ahora bien, contrario a lo que quizas puede indicar el sentido comtn, comprender la
manifestacion de este problema en el area de la contratacion publica, no hace la tarea mas

simple.

Los problemas de la contratacion publica comienzan en el adjetivo del término. La

contratacion, sin especificacion, es bastante simple. Se trata de un acuerdo de voluntades
de dos 0 més partes con la intencion de producir un efecto juridico (Kelsen 2009 [1943]).
En ese acuerdo prima la voluntad de las partes expresada de forma autonoma. Por lo que,

excepto por algunas limitaciones de antijuricidad, los contratos habitan en lo que Hegel
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(2017 [1820]) llamo el reino de la libertad realizada. Esta caracterizacion describe
adecuadamente la contratacion entre particulares, pero no funciona igual para la
contratacion publica. Superponiendo la metéfora, la contratacion publica pareciera habitar

en el reino de las restricciones.

La mayoria de estas restricciones se justifican en que una de las partes del acuerdo es un
organismo regido por el derecho publico (gobiernos, ministerios, instituciones de las
funciones legislativa y judicial, entre otros). La presencia de este sujeto particular marca
diferencias sustanciales con la contratacion entre privados. En ese entendido, los acuerdos
contractuales entre privados suelen tener como objetivo la maximizacion de ganancias o la
satisfaccion de algun interés o necesidad personal. Mientras que la contratacion publica
tiene como fin proveer un bien o servicio que responde a una necesidad o interés general.
Por ello, estos procesos de adquisicion deben priorizar factores sociales, ambientales,
democraticos o profesionales, por encima de la eleccion racional de minimizar costos y

aumentar ganancias (Guarnieri y Corréa 2019).

Las ideas anteriores no anulan que la eficiencia sea uno de los principales objetivos de las
contrataciones publicas (Atkinson 2019; Bauhr et al. 2018; Sancho 2017). De hecho, se ha
reconocido que las politicas de compras deben tender a mejorar la competencia entre
proveedores y garantizar menores precios de adjudicacion mediante la seleccion de los
licitantes que ofrezcan la mejor calidad, al menor costo (Baldi et al. 2016). Esto implica
que la contratacion publica debe funcionar como uno de los instrumentos centrales de los
gobiernos para lograr una gestion adecuada de los recursos publicos (Neupane, Soar y
Vaidya 2012; Burton 2005). De lo que se trata es de adquirir la cantidad correcta de los

articulos correctos en el momento correcto y al precio correcto (Watts, Kim y Hahn 1995).

El hecho de que confluyan intereses publicos y privados en los procesos de contratacion
publica es también complejo en el sentido de la responsabilidad y el control. En las
contrataciones privadas la negociacion se produce entre dos partes que suelen tener el
maximo cuidado para que el resultado les produzca ganancias con la menor cantidad de
afectaciones. Por ese motivo, los contratos se materializan, generalmente, cuando se
encuentra un punto de conveniencia para ambas. Entonces, no se necesita mas que el
interés personal de lucro o satisfaccion como motivador para que las partes sean
responsables y controlen el mejor cumplimiento del acuerdo. Sin embargo, en la
contratacion publica estas condiciones no estan dadas, sino que es necesario crearlas. Para

ello, como se vera en el Capitulo 2, se requiere de procesos de socializacion sobre el
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interés publico y medidas de control para su proteccion. Los procesos de socializacion en
este caso suelen ser de larga duracion y dependen de muchos factores, entre los que
cuentan, la formacion de los funcionarios, su experiencia profesional, las capacitaciones
interinstitucionales y el impulso del comportamiento ético. Mientras que las medidas de
control requieren, fundamentalmente, de un disefio que direccione multiples recursos del

Estado para alcanzar el cumplimiento.

Las caracteristicas de la contratacion publica hasta aqui mencionadas son solo las raices de
su vulnerabilidad a la corrupcion. Se ha identificado, ademas, que el volumen y las
dificultades técnicas de las actividades, la ambigiiedad del valor de mercado, los espacios
para la discrecion politica del gobierno, la urgencia de adquirir los bienes o la inmediatez
del proyecto, y la interdependencia entre los actores politicos, burocraticos y empresariales
hacen que la contratacion publica sea un lugar clave para la corrupcion (Rustiarini et al.
2019; Rose-Ackerman y Palifka, 2016). En otros términos, las oportunidades de la
corrupcion en esta area estan determinadas por multiples factores que pueden interactuar

de maneras muy diferentes en diferentes contextos.

Entonces, no es arriesgado afirmar que la contratacion publica es uno de los procesos
estatales preferidos de la corrupcion politica. Este tipo de corrupcion se ejecuta
direccionando el contrato a un oferente favorecido sin que esta accion sea detectada de
manera institucionalizada. De esta forma, se doblan reglas universales de acceso abierto y
justo a los contratos del gobierno. En consecuencia, se benefician redes cerradas y se

obstaculiza la participacion de los demés (Fazekas, Cingolani y T6th 2016).

El ejercicio de la corrupcion politica puede llegar a controlar distintas esferas de la
contratacion (David-Barret y Fazekas 2020). En primer lugar, y més preocupante, puede
intentar capturar la politica de compras del Estado mediante la manipulacion intencionada
de la regulacion de compras (ley, reglamento u otras normas) y la conduccion del
organismo rector. En segundo lugar, evidentemente, en los procesos de adquisiciones por
parte de los compradores del Estado, lo que comprende la planificacion, licitacion y
adjudicacion de los contratos. Y, por Ultimo, en el seguimiento e implementacion, lo que
incluye la desactivacion de instituciones que monitorean y verifican la integridad del
proceso de contratacion; tales como el poder judicial, las entidades fiscalizadoras

superiores, las organizaciones de la sociedad civil y los medios de comunicacion.

Si bien la corrupcion en las compras publicas puede estar motivada por intereses

personales relacionados con avaricia, vanidad o presion social, es mas nociva cuando el
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interés que persigue es preservar el poder. Y es mas nociva porque mientras que la
corrupcion para enriquecimiento personal afecta fundamentalmente la competencia en el
mercado, la corrupcion para preservar el poder afecta también al mercado, pero ademas,
distorsiona la competencia democratica. Esto sucede porque los politicos y funcionarios
corruptos manejan los procesos de contratacion publica alineados con el ciclo politico
(Mironov y Zhuravskaya 2016), consiguiendo asi un financiamiento superior al legal para

sus campafias electorales.

Sumado a la afectacion a la democracia, la corrupcion en la contratacion publica tiene otras
consecuencias daninas. Entre ellas, sesga las decisiones y puede conducir a precios mas
altos, menor valor por dinero, la provision de obras, bienes y servicios de baja calidad o
inseguros, y menor competencia (Neupane, Soar y Vaidya 2012). También, distorsiona la
asignacion del gasto publico y, con ello, limita la inversion en dreas prioritarias como la

salud, la educacion y la seguridad ciudadana (Sereide 2002).

En definitiva, la corrupcion en la contratacion publica parece afectar de manera importante
las capacidades del Estado, la calidad del gobierno y la democracia. A pesar de esto, las
formas de controlar el problema estan aun en debate. Por ello, en la proxima seccion se

explicara la posicion que adopta esta investigacion respecto al control de la corrupcion.
Control de la corrupcion: combinar el cumplimiento y la integridad

Como es logico suponer, las formas de enfrentar la corrupcion estan estrechamente
relacionadas con la comprension del problema. En este camino se han popularizado ideas
como la de “la lucha contra la corrupcion”, en correspondencia con la conocida analogia
sobre el “cancer de los paises” de James D. Wolfensohn, expresidente del Banco Mundial.
En esa misma linea, otras estrategias han preferido los términos de “erradicacion de la
corrupeion” o “tolerancia cero” inspiradas en las politicas de las organizaciones
internacionales para enfrentar problemas prioritarios, como la erradicacion de la pobreza
(A/RES/47/196 1993), o reformas exitosas de mano dura contra el crimen, como la de

Rudy Giuliani en Nueva York (Corman y Mocan 2002).

Todas estas respuestas de politica se han basado, fundamentalmente, en la teoria principal-
agente (Ugur y Dasgupta 2011). Esta teoria, conforme a lo que arriba se adelantd, presume
que la corrupcion es la desviacion de una norma democratica y justa de organizacion de la
sociedad (Marquette y Peiffer 2015). La desviacion es identificada como una accion

individual de agentes que tienen siempre disposicion de traicionar al principal, por lo que
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controlar la corrupcion implica mantener a raya a los agentes transgresores. Con esa meta,
los instrumentos de politica més adecuados tienen forma de palos y zanahorias
(Bemelmans-Videc, Rist y Vedung 1998). Esto significa que el control de la corrupcion
efectivo exige un sistema creible de castigos y recompensas con sanciones legales e
incentivos como los principales medios para la accion (Rose-Ackerman 2001). Son
familiares, entre otros instrumentos, el fortalecimiento del sistema de sanciones penales y
administrativas, las privatizaciones o concesiones de servicios gubernamentales, la

descentralizacion, las mejoras salariales, y los programas de gestion por resultados.

Los disefios de politicas que siguen las estrategias anteriores forman parte de lo que la
literatura especializada ha descrito como el paradigma de control de la corrupcion basado
en el cumplimiento (Dubbink 2015). Bajo este paradigma, el control se garantiza mediante
la produccion de reglas que logran regular 6ptimamente el comportamiento y de un sistema
que las haga cumplir de manera obediente. En ese sentido, comparte supuestos ontologicos
con las teorias morales consecuencialistas, en especial, con el utilitarismo (Bentham 2017
[1781]). Esto implica que el objetivo a perseguir es la maximizacion de los
comportamientos individuales que cumplen con lo previsto en las reglas generales; mismas

que existen debido a sus consecuencias para la utilidad general.

Las politicas basadas en el cumplimiento han sido muy criticadas. Uno de los argumentos
presentados es que en esos sistemas existen una variedad de formas en que las reglas, tal
como estan escritas, pueden cumplirse, pero los principios que las sustentan pueden ser
violados (Heywood y Rose 2015). De esta manera, se ha sefialado que el énfasis en la mera
obediencia no estimula un compromiso moral sincero en la organizacion (Paine 1994), sino
que cultiva la cautela y una actitud formalista respecto a la responsabilidad (Dubbink
2015). Esto significa que la adopcion de estrategias jerarquicas y la produccion de entornos
estrictamente microregulados pueden generar incluso efectos negativos en elementos
intangibles de la organizacion democratica (Scott y Gong 2015; Anechiarico y Goldstock

2007).

Una forma diferente de plantear el control de la corrupcion ha sido cobijada bajo el
paradigma de la integridad. Si bien en términos académicos este paradigma puede ser
entendido como desafiante y posible sustituto al cumplimiento, en términos practicos no se
trata tanto de cambiar estrategias, sino de complementar con nuevos instrumentos y
fortalecer mecanismos existentes. Esto no significa en ninglin caso que la integridad

implique solo retoques estéticos a las politicas que se han venido disefiando para controlar
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la corrupcion. Cambiar de paradigma implica siempre un esfuerzo revolucionario (Kuhn

2004).

El término integridad no es nuevo. De hecho, algunas definiciones tradicionales de
corrupcion identifican la integridad como la norma transgredida (Mungiu-Pippidi 2015).
Ha estado presente, también, en el trabajo de las organizaciones internacionales
preocupadas por el la medicion del problema. Transparencia Internacional (TT), por
ejemplo, ha tomado el término de manera central para el desarrollo de la evaluacion a los
Sistemas Nacionales de Integridad (SNI). Con este proceso, T1 (2011) trazé el objetivo de
recopilar evidencia que pueda usarse para iniciativas especificas y reformas de politicas.
En concreto, la evaluacion SNI hace un examen exhaustivo del disefio institucional de los
controles democraticos con la intencion de identificar brechas entre el marco formal de
cada pilar y la practica real. Por otra parte, la ONG con sede en EE.UU, Global Integrity,
ha estado publicando informes anuales sobre integridad en los paises desde el afio 2005.
Ademas, ha apoyado proyectos de investigacion para generar evidencia procesable de alta
calidad que ayude a los legisladores, funcionarios y organizaciones de la sociedad civil a

disefiar politicas anticorrupcion mas efectivas (Global Integrity 2020).

En una linea similar, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) ha trabajado sistematicamente en la promocion de la integridad. Desde 2005 esta
organizacion ha publicado multiples recursos relacionados con el tema. En uno de los mas
recientes, la organizacion ha referido que los enfoques tradicionales (basados en el
cumplimiento) han mostrado una eficacia limitada. Por ello argumenta que la integridad
publica es una respuesta mas estratégica y sostenible contra de la corrupcion. Asi, la
organizacion conceptualiza a la integridad como “‘el posicionamiento consistente y la
adhesion a valores éticos comunes, asi como al conjunto de principios y normas destinadas
a proteger, mantener y priorizar el interés publico sobre los intereses privados” (OCDE
2017, 7). A partir de esta comprension, el documento recomienda que los paises (miembros
y no miembros) trabajen en el desarrollo de tres pilares: a) un sistema de integridad

publica; b) una cultura de la integridad y; c¢) una rendicioén de cuentas eficaz.

Las orientaciones de la OCDE respecto a la promocion de la integridad no deben ser
entendidas como una propuesta mas en el mar de soluciones para controlar la corrupcion.
Esta organizacion, como se vera en el Capitulo 3, ha trabajado de forma rigurosa y
constante en el enfrentamiento al problema. De ahi que sea una de las organizaciones

internacionales que, probablemente, mayores impactos ha generado. Por ello, no es
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aventurado pensar que el enfoque de integridad tiene amplias posibilidades de ser la guia
principal de los disefios de politicas globales para el control de la corrupcion en los

proximos afos. Esta es solo una de las muchas razones para tomar la integridad en serio.

La investigacion académica, por su parte, ha acompafiado a las organizaciones
internacionales en la revitalizacion del enfoque de integridad. Desde este lugar, como
siempre sucede con los objetos de investigacion social, se han producido multiples formas
de comprender el significado del término. En sintonia con esta idea, Huberts (2014)
encontrd que hay al menos 8 puntos de vista sobre la integridad: plenitud; integracion en el
entorno; responsabilidad profesional; actuacion consciente y abierta basada en la reflexion
moral; (nimero de) valores o virtudes, incluida la incorruptibilidad; conformidad con las
leyes y cédigos; conformidad con las normas y valores morales pertinentes y;
comportamiento moral ejemplar. Ante esa miriada de entendimientos separados es
necesario orientar el significado hacia el control de la corrupcion segun como lo entiendo

en esta investigacion.

Antes que nada, debe aclararse que, si bien algunas investigaciones utilizan como sinénimo
los términos integridad y ética, aqui se difiere de ello. Es cierto que, en el nivel individual,
la integridad se considera la cualidad de actuar de acuerdo a valores, normas y reglas
morales relevantes (Huberts 2018). En ese sentido, comparte supuestos con la teoria moral
deontologica; sobre todo porque el elemento central es el “deber”, en lugar de las
emociones o los objetivos individuales finales (Kant 1999 [1785]). Sin embargo, a nivel
institucional, la integridad no es una alternativa a las teorias éticas que guian las decisiones
sobre el contenido de las politicas. Més bien, la integridad estd destinada a incorporarse a
esas teorias con la funcion de mejorar los procesos y procedimientos de gobernanza
democratica (Huberts 2020). Esto significa que la ética opera en el nivel de los valores o
creencias, mientras que la integridad se interesa en la manifestacion practica de esos
valores éticos (Heywood et al. 2017). El ejemplo critico de las privatizaciones funciona
bien para comprender la diferencia. En ese caso, la integridad no cuestionaria si est4 bien o
mal privatizar un servicio publico como instrumento para el control de la corrupcion; lo
que seria incorrecto es que se oscureciera el proceso de privatizacion para favorecer a

alguien en especifico.

Entonces, en términos practicos, la integridad implica traducir valores en decisiones de
politica para controlar la corrupcion. Esto es siempre un esfuerzo incomodo (Hood 2010)

que, como se verd en el Capitulo 1, requiere de un ejercicio de disefio consciente (Peters
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2018). Para ello, una de las primeras y mas importantes cuestiones a responder es ;qué
valores deben privilegiarse para controlar la corrupcion de forma mas efectiva? En este
sentido, la literatura ha tomado distintas direcciones. Rothstein y Teorell (2008), por
ejemplo, abogaron por la imparcialidad como el valor central para mejorar la calidad de la
gobernanza y enfrentar el problema. Mientras que, Mungiu-Pippidi (2015) habla del
“universalismo ético” como la norma transaccional mediante la que deben organizarse los

estados, en contraposicion al particularismo.

Ademas de las multiples de propuestas académicas respecto a los valores prioritarios de la
gobernanza, existe un debate amplio sobre el pluralismo y el universalismo de los valores
publicos (Huberts 2020). En el centro de ese debate se discute si los valores dependen del
contexto o deben ser los mismos en todas partes. Al respecto sostengo que si bien no es
realista e incluso es contraproducente tomar las mismas decisiones para controlar la
corrupcion en diferentes contextos, existen aspectos de la gobernanza que son universales;
al menos para todos los regimenes democraticos. En ese sentido, seria dificil argumentar
que la transparencia (Fox 2007; Heald 2006), la imparcialidad (Rothstein 2011), la
legalidad (Simonati 2020) o la accountability (Hernandez-Luis 2018; Dubnick y
Frederickson 2014; Bovens 2010) no son valores centrales de la gobernanza que ayudan a
controlar la corrupcion. El asunto es que aun se requiere de evidencia explicita que ayude a
develar los mecanismos causales mediante los cuales esos valores, transformados a
decisiones de politica, mejoran el control de la corrupcion (Peters y Filgueiras 2022;

Heywood 2020; Parkkinen et al. 2018).

Siguiendo las ideas anteriores, en la investigacion se buscara demostrar como opera el
mecanismo causal que une al control democratico (public accountability) con la mejora de
capacidades institucionales para controlar la corrupcion. Para ello, en los Capitulos 4, 5y 6
se profundizara en el sector de las compras publicas en un caso con la intencién de conocer
codmo las partes involucradas en el rumbo de la politica gestionaron la integridad. En la

siguiente seccion se explican los pasos que se seguiran para lograr el objetivo.
Estrategia de la investigacion

El objetivo principal de esta investigacion se alinea a la agenda de investigacion que busca
alcanzar una comprension profunda de los mecanismos por los cuales las reformas
institucionales logran resultados efectivos. En especifico, el trabajo se enfoca en develar un

mecanismo de control de la corrupcion de un caso de América Latina. Para lograr este
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propdsito, segui un protocolo de investigacion para mecanismos causales elaborado por

Fontaine, Medrano y Narvaez (2019, 74-92).

El protocolo consta de 5 pasos. El primer paso es la teorizacion del proceso causal. Este
paso se desarrollara en el Capitulo 1 y consiste en identificar el detonante, el resultado y el
mecanismo que los une. Este proceso de teorizacion se basa en un estado del arte que
informa sobre el proceso causal que vincula la adopcion del objetivo de politica a la
produccion del resultado. A nivel tedrico, el mecanismo se construye a partir del marco de
andlisis del disefio de politicas. Mientras que, a nivel operacional, se hipotetiza tanto los
vinculos causales que unen a las partes del mecanismo, como un proceso de
institucionalizacion del control democratico (accountability) que produce una mejora en el
control de la corrupcion. Este paso conduce a una especificacion de la hipotesis del
mecanismo causal que se reconstituira en la investigacion, siendo esta la siguiente: el
gobierno al adoptar el objetivo de fortalecer los controles democraticos (Hd); provoca un
cambio en el enfoque de control en la contratacion publica (Ha) que; mejora la
coordinacion del sistema de instituciones en funcidon de mejorar la integracidon y coherencia
del control en la contratacion publica (Hb) y; hace que los actores estatales y no estatales
intervengan en la politica de contratacion publica y adopten las nuevas reglas de control e
integridad (Hc); fortaleciendo asi la capacidad institucional del sistema de integridad y

control de la corrupcion en la contratacion publica (Hr).

El Capitulo 2 contiene los pasos 2 y 3 del protocolo. El paso 2, a su vez, consiste en dos
operaciones. La primera, es la definicion de las observaciones empiricas que probaran si la
hipotesis del mecanismo es correcta o incorrecta. Para lograr cumplir este paso primero se
realiza una explicacion respecto al método de reconstitucion de procesos y sobre la idea
general de evidencia que se utiliza en esta investigacion. La segunda, consecuentemente, es
la definicion del tipo y cantidad de evidencia que se necesita para probar la existencia de
las observaciones empiricas esperadas. Luego, el paso 3 del protocolo consiste en
organizar la poblacion total de casos seglin el detonante y resultado del mecanismo
teorizado. De ello surge una tipologia de 2x2 que distribuye los casos conceptualmente en
“tipicos”, “desviados”, “inconsistentes individualmente” e “irrelevantes” (Beach y
Rohlfing 2018). Y, finalmente, se selecciona un caso tipico con el objetivo de testear la
teoria. En el capitulo se selecciona el caso chileno como un caso de via que es
representativo en tanto cuenta con fuertes capacidades de control, eficiencia y desarrollo de

innovaciones tecnoldgicas en su politica de compra publicas.
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En el Capitulo 3 se desarrolla un andlisis de contexto internacional y nacional respecto a
las condiciones para el control de la corrupcion. Este capitulo corresponde con el paso 4
del protocolo. Siguiendo la definicion de Beach y Pedersen (2016), se utiliza la técnica
interpretativa del andlisis de congruencia para describir un camino o una secuencia de
eventos. En ese sentido, la primera parte del capitulo utiliza la propuesta tedrica de Peter
Hall (1993) sobre los cambios de tercer orden, con la finalidad de explicar coémo se formo
el paradigma actual de la corrupcion en el mundo. Y, en la segunda parte, se destacan las
caracteristicas principales del caso chileno para el control de la corrupcion en las compras

publicas en funcion del contexto internacional descrito.

El paso 5 es el paso empirico central de la investigacion y ocupa los Capitulos 4, 5 y 6.
Consiste en un estudio de caso a profundidad basado en la reconstitucion del proceso de la
politica de compras publicas en Chile. El paso se divide en 3 capitulos por una razén,
fundamentalmente practica, pero también tiene una justificacion tedrica. En el capitulo 4 se
da cuenta de la evidencia de la maquinaria de formulacion de la politica, en la que el
gobierno adopta el objetivo y la estrategia. Mientras que el capitulo 5 da cuenta de la
evidencia de la maquinaria de implementacion en donde el gobierno coordina la estrategia
e interactia con otros actores. Por ultimo, el capitulo 6 explica cudles son los resultados del
mecanismo causal que siguid la politica publica y evalta la evidencia del mecanismo
causal. Sin embargo, a pesar de la division operativa, el propodsito de estos tres capitulos es
unico, siendo el de confirmar o desconfirmar la hipdtesis principal de acuerdo a la
evidencia recolectada. De esa manera, se verificara si la mejora de las capacidades
institucionales para el control de la corrupcion se debe a la adopcion del objetivo de

reforzar el control democratico.

Al final el documento se concluye el texto. En la seccidon de conclusiones se destacan los
aspectos principales en términos tedricos y metodologicos de la investigacion, asi como los
hallazgos fundamentales de los analisis empiricos. En ese sentido, el capitulo evalta la
evidencia de forma actualizando, de esta forma, el grado de confianza respecto a la
presencia del mecanismo causal teorizado para el caso de Chile y, consecuentemente,
confirmando la validez de la hipdtesis principal. Se defienden las virtudes del analisis de
mecanismos causales para comprender el funcionamiento de los disefios de politicas en
general y, particularmente, aquellos que buscan enfrentar de mejor forma a la corrupcion.

Por ultimo, el capitulo presenta distintos intereses de investigacion que pueden ser
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desarrollados en el futuro de la agenda académica preocupada por la relacion entre

controles democraticos y control de la corrupcion.
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Capitulo 1. Uniendo al control democratico con el control de la corrupcion

En el capitulo se desarrolla el primer paso del protocolo de investigacion. Para ello, se
organiza el argumento en cuatro secciones. La seccion 1.1 presenta el marco analitico del
disefio de politicas. A partir de esta presentacion, se explican las diferencias respecto a
formas convencionales de analizar las politicas y las virtudes de la propuesta del disefio de
politicas. En la seccion 1.2 se teoriza un mecanismo causal basado en el marco analitico
propuesto. Ahi se parte de desarrollar la idea del disefio de politicas desde la perspectiva
realista y se expone cada una de las partes del mecanismo. La seccion 1.3 muestra la
operacionalizacion del mecanismo causal. En ella se presentan las hipdtesis de cada parte
del mecanismo causal y se discute tedricamente el argumento que vincula al control
democratico con el control de la corrupcion. La seccion 1.4 concluye el capitulo repitiendo

o reforzando algunas de las ideas principales de cada seccion.
1.1. El marco analitico del disefio de politicas

El disefio de politicas es el marco analitico que guia la construccion del mecanismo causal
que se verificara en la investigacion. Entender al disefio de esta forma no se da por sentado
en los estudios de las politicas publicas. Como he especificado en otro lugar (ver
Hernandez-Luis 2019), las investigaciones que utilizan este término lo hacen también para
referirse a la actividad técnica de los hacedores de politica o a teorias generales que
intentan explicar y predecir fenomenos de las politicas publicas. Para evitar la polisemia o
el estiramiento conceptual, es conveniente explicar brevemente de qué se trata el disefio de

politicas como marco analitico.

Al escuchar o leer el término disefio de politicas se suele hacer una asociacion de sentido
comun a la formulacién. Sin embargo, el disefio y la formulacion no son lo mismo. De
hecho, los origenes de la propuesta analitica no representaban una alternativa a esa parte
del ciclo de las politicas, sino que partian de criticar los estudios de fallas de
implementacion; mismos que dominaban el campo en la década de 1970 (May 1991;
Linder y Peters 1987). Las criticas se fundamentaron en que los déficits de las politicas no
estaban necesariamente asociados a las fallas en la administracion burocratica a nivel de
calle, que era lo que defendia la investigacion en tendencia. Argumentaron, en contra, que
los problemas de las politicas estaban relacionados con multiples factores; por ejemplo, al
uso de mecanismos de eleccion inconsciente como el modelo del tacho de basura (Linder y

Peters 1990; Dryzek 1983). De hecho, se ha sefialado que esta primera etapa del disefio se
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centr6 demasiado en el disefio de estructuras de implementacion, en detrimento de otros

aspectos del proceso de politicas (Peters et al. 2018).

Es cierto que el disefio incorpora lo que en el lenguaje de politicas se reconoce como
formulacion. Al final de cuentas, el disefio desarrolla actividades destinadas a asignar
soluciones aceptables a los problemas de politicas, pero no se limita a ellas. El disefio
también supone guiar las actividades de intervencion para la obtencion de resultados. De
esta forma, “implica intentos de integrar la comprension de los problemas abordados con
algunas ideas de los instrumentos utilizados para la intervencion y los valores que se

buscan a través de la politica” (Peters 2018, 5).

De lo anterior se pueden destacar tres ideas que estan en el centro del pensamiento de
disefio. La primera es que el diseflo de politicas rompe con el ciclo de politicas. Lo hace
porque la presentacion de etapas segmentadas limita la comprension del proceso de las
politicas en el mundo real (Junginger 2013). Es decir, un proceso en donde formulacion,
implementacion y evaluacion no se produce en secuencia lineal, sino en retroalimentacion
constante y de forma aleatoria. La segunda idea fuerza es que el disefio involucra siempre
un ejercicio consciente (Peters 2018). Los niveles de consciencia varian en grados. En ese
sentido, corresponde al “no disefo” las politicas ausentes de propdsitos u objetivos claros,
mientras que el “redisefio” son aquellas que proceden en términos incrementales y el
“disefio completo” es el intento de controlar todo el proceso de la politica por parte de los
gobiernos (Peters y Fontaine 2022). La tercera idea es que el disefio de politicas comparte
con las ciencias politicas contemporaneas la orientacion hacia la solucion de problemas

(Bali, Capano y Ramesh 2019; Peters et al. 2018; Linder y Peters 1984).

En linea con las ideas anteriores, los estudios sobre disefio han puesto énfasis en el
pensamiento y la accidn para el desarrollo de politicas. El objetivo siempre ha sido que
tenga una aplicacion practica y no quede solo en debates académicos desconectados de la
realidad (Hernandez-Luis 2019). En ocasiones, esto ha dado lugar a propuestas
tecnocraticas que asumieron que el disefio se trataba de un proceso mecénico de eleccion
entre alternativas de politicas (Howlett 2019; 2011). La logica de estas propuestas trataba
de encontrar un algoritmo que pudiera vincular tipos particulares de instrumentos en la
solucion de tipos particulares de problemas (Peters y Rava 2017). Sin embargo, estas
propuestas han visto sus aspiraciones malogradas ante los multiples obstaculos de las

politicas reales, incluidas la complejidad sustantiva, la complejidad politica, el insuficiente



conocimiento de la dindmica de las politicas y la equifinalidad de la mayoria de los

procesos politicos (Peters 2019a).

La propuesta de disefio de esta investigacion es diferente a los esfuerzos tecnocraticos. La
logica que aqui se sigue muestra al disefio de politicas a lo largo de una actividad
cuddruple de toma de decisiones que combina diferentes modelos de causalidad,
instrumentacion, evaluacion e intervencion (Peters 2018; Peters y Fontaine 2022). En ese
sentido, la tarea no consiste solo en comprender como un instrumento o una organizacion
respondieron al problema, sino que se trata mas de analizar el disefio como sistema. Ello
implica un esfuerzo por comprender las politicas de manera transversal, que es distinto a la

comprension por dominios tnicos de politicas en forma de silos.

El modelo de causalidad, para el marco analitico, se trata de comprender como surgio el
problema o los mecanismos causales que subyacen a su aparicion (Peters et al. 2018). Es
decir, consiste en asociar ciertos resultados en la sociedad — o problemas publicos sobre los
cuales se puede intervenir — con ciertos estados iniciales (Linder y Peters 1984). Pero claro,
esto es todo menos simple. Para analizar una politica, es importante conocer la idea de
causalidad que tenia en mente el disefiador y que lo hizo elegir un determinado curso de
accion. Lo que sucede es que esas ideas, con frecuencia, no son comunicadas

explicitamente.

En algunas ocasiones, los disefiadores se basan en la evidencia que han revisado o logrado
obtener para elegir la teoria causal que fundamenta sus decisiones (Cairney 2016). En el
caso de la corrupcion, para utilizar como ejemplo el tema de la investigacion, el
conocimiento disponible para los disefiadores sobre la naturaleza de la causalidad es muy
variado. Esto depende de la combinacion de ontologias cientificas y filosoficas de los
investigadores, lo que los hace identificar causas Unicas, dependencia de trayectorias
histéricas, combinaciones de causas o caracteristicas culturales (Fontaine, Milan y
Hernéndez-Luis 2022). Sin embargo, el disefio no siempre puede darse el lujo de tener
fuertes declaraciones causales con las que justificar las acciones que llevaré a cabo el
gobierno (Peters 2020). Es por ello que son frecuentes las intervenciones basadas en
corazonadas, emociones, intereses o simplemente la repeticion de remedios familiares
(Head 2022). En ese sentido, es muy comun que las decisiones de los disefiadores terminen
siendo motivadas por factores ideologicos o politicos. Por ello, siguiendo el tema de la

corrupcion, se lanzan con demasiada ligereza argumentos sobre la disminucion del peso
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burocratico del Estado por un lado, mientras que por el otro se discute la necesidad de

aumentar los salarios de los funcionarios.

La instrumentacion, por otra parte, se trata de los recursos que pueden utilizar los
gobiernos para intervenir en el proceso de disefio con el propdsito de lograr los
movimientos deseados para la politica (Lascoumes y Le Galés 2007). En otras palabras, la
instrumentacion radica en que los disefiadores seleccionan, combinan y manipulan los
instrumentos en funcidn de los objetivos planteados para la politica. Es esta actividad la
que mas se suele circunscribir al término formulacion, pero en realidad la instrumentacion

estd en todo el proceso de la politica.

Un dilema para los disenadores es que existen muchas opciones dentro de la caja de
instrumentos. Por ello, se desarrollan distintos estilos que permiten lidiar con la
responsabilidad de la instrumentacion. Linder y Peters (1998, 37-42) sefialaron que,
esencialmente, existen cuatro: instrumentalista, procedimentalista, contingencialista y
constitutivista. El estilo instrumentalista privilegia unos pocos instrumentos a los que los
disefiadores adscriben todo el poder y de los cuales se espera que sean capaces de convertir
toda falla en éxito. Subyace en ese estilo una racionalidad técnica que aboga por el
tratamiento de problemas con instrumentos familiares, buscando asi reducir riesgos o
resultados inesperados. Un gran problema de esta forma de proceder es que excluye la
politica en la valoracion de los instrumentos y limita la creacion de soluciones
innovadoras. En segundo lugar esta el estilo procedimentalista, que asume que ninguno de
los instrumentos tiene una aplicabilidad universal. En ese sentido, entienden que solo son
apropiadas en funcion de la situacion particular en la que se situa el problema. El foco de
atencion aqui estd en el empleo iterativo de instrumentos, mas que en las caracteristicas
técnicas. El tercer estilo es el contingencialista donde la eleccion de los instrumentos
depende de la estructuracion y articulacion de las demandas de la situacion. En relacion a
esto, los métodos de asignacion racional buscan manejar las contingencias mediante la
bondad de ajuste entre herramienta y contexto. Por ltimo, el enfoque constitutivista,
ademads de entender las particularidades del contexto, se preocupa por atender el
significado subjetivo de la herramienta. En este sentido, los instrumentos son una practica

socialmente constituida y reconstituida.

El elemento de evaluacion, para el marco analitico, es un proceso de dos niveles
intimamente relacionados (Peters y Fontaine 2022). Por un lado tiene que ver con que los

disefios hagan explicitos los valores que se quieren alcanzar con el disefio de la politica. En
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este nivel, al igual que sucede con las causas y los instrumentos, la dificultad radica en que
existen multiples conjuntos de valores. Sin embargo, y a pesar de ello, los disefiadores no
son siempre transparentes respecto al valor que persiguen. Por el otro lado, se trata de
evaluar resultados y los posibles efectos secundarios o no deseados de las politicas. En este
segundo sentido, la forma mas comun es la evaluaciéon econdémica mediante analisis de
costos y beneficios. No obstante, existen otros criterios, especialmente basados en la ética,

que deben aplicarse.

La evaluacion es, esencialmente, complicada. Mas allé de la falta de aclaracion frecuente
sobre los valores, otro gran problema es que estos pueden estar en tension entre si. En el
ejemplo de las compras publicas, para no alejarnos, es usual la tension entre la eficiencia y
la integridad. La respuesta evidente es que todo ejercicio de compra debe presentar un
equilibrio entre ambos valores. Pero esto no es simple. Menos alin porque trae un anadido
en el segundo nivel del proceso y es que, tanto disefiadores, como evaluadores, pueden
estar mas o menos conformes con los resultados seglin el valor que consideran
personalmente prioritario. En suma, hay un llamado implicito sobre la necesidad de alinear
la evaluacion de resultados a los valores que la politica persigue; porque evaluar lo que la

politica no busca, simplemente, carece de sentido.

Por ultimo, el elemento de intervencion se trata del desarrollo de la infraestructura que
utiliza los instrumentos disponibles y asegura que se implementen (Peters 2018). A
diferencia de lo que se piensa desde algunos enfoques profesionales, sobre todo juridicos,
las politicas no se tratan solo de elegir “el” instrumento, sino que hay que hacerlas
funcionar. Evidentemente, la intervencion vive en los predios de la gestion publica pero,
cada vez mas con mas frecuencia, depende también de la contribucion de actores no

estatales (Saguin y Cashore 2022).

De manera concreta, la intervencion se guia por la pregunta sobre ;qué tipo de estructuras
institucionales podrian ser mas propicias para producir disefios de politicas efectivos?
(Peters 2019b). La respuesta, desde luego, no se restringe a la creacion de organizaciones,
sino que debe estar encaminada también a la produccion de prescripciones, plantillas o
planes organizacionales con reglas adaptativas que permitan lidiar con condiciones
cambiantes (March y Olsen 2003). Se aspira a que estas estructuras posibiliten la
coordinacién y colaboracion entre los distintos actores, e incluso, generen innovacion.
Después de todo, lo que se espera del disefio institucional es que guie estrategias

potencialmente transformadoras para cambiar las reglas subyacentes del juego politico
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(Lowndes 2019). El problema con esto es que hay un importante dilema porque la
institucionalizacién de opciones anteriores, que es un valor deseado (March y Olsen 1989),
puede generar una dependencia del sendero que domine las interacciones y la creatividad
necesarias en el presente. En esas ocasiones, el disefio incremental tiende a exhibir sus

virtudes.

Existen multiples formas de utilizar el marco analitico del disefio de politicas. La que aqui
se sigue, conforme al protocolo de investigacion, estd asociada a la comprension de los
mecanismos causales que reconstituyen el proceso que vincula la adopcion de un objetivo
con los resultados de las politicas. Esta forma ha sido utilizada para propositos similares a
los de este trabajo en las investigaciones de Fontaine, Narvéez y Paz (2018), Lopez y
Fontaine (2019), Fontaine, Medrano y Narvaez (2019) y Fontaine, Carrasco y Rodrigues
(2021). A continuacion, entonces, se teorizard el mecanismo causal que se verificard en la

investigacion.
1.2. Teorizacion del mecanismo causal

Como se acaba de mencionar, existen diferentes concepciones sobre el marco de andlisis
del diseno de politicas (Milan 2019). Estas concepciones estan relacionadas con diferentes
metodologias respecto a la logica de la causalidad, los medios de intervencion, las
modalidades de evaluacion y los resultados de la instrumentacion. Idealmente, los
investigadores deberian considerar hacerlas explicitas y, de esta forma, transparentar sus
visiones del mundo y del conocimiento (Herndndez-Luis, Carrasco y Garcia-Guerra 2021).

Vale dedicar algunas lineas a ese proposito.

En un esfuerzo por organizar los debates de filosofia de la ciencia, Patrick Jackson (2016)
desarroll6 una tipologia que permite clasificar las distintas posiciones filosoficas (Tabla
1.1). Como resultado, propuso que los debates de ciencia siguen, fundamentalmente, cuatro
metodologias. Las metodologias, a diferencia del entendido comun del término, se refieren
a las preocupaciones por “la estructura logica y el procedimiento de la investigacion
cientifica” (Sartori 1970, 1033). Siguiendo esta tipologia, el neopositivismo es una
metodologia originada en la filosofia empiricista y el positivismo 16gico que busca
producir leyes de cobertura y privilegia explicaciones orientadas por variables. El realismo
es parte de la filosofia pospositivista y se interesa por encontrar causas genuinas mediante
la determinacion de mecanismos causales y teorias de rango medio. El analiticismo
proviene de la tradicion idealista que rechaza la idea de que haya una realidad

independiente de la mente y busca desagregar o simplificar los fendmenos a través de tipos



ideales para su mejor comprension. Mientras que el reflexivismo, compartiendo origenes
filosoficos con el analiticismo, trabaja con la relacion dialéctica entre la investigacion y sus
condiciones sociales de produccion, conduciendo a criticas sobre los supuestos opresivos

de las relaciones sociales.

Basado en la tipologia de Jackson (2016), el enfoque realista del disefio de politicas que
sigue esta investigacion, tiene como objetivo la construccion de una teoria de rango medio
y la prueba de un mecanismo causal (Fontaine 2019; Fontaine, Medrano y Narvéez 2019).
La identificacion de mecanismos es especialmente importante para el desarrollo de
explicaciones de los resultados de las politicas. Estas pueden proporcionar una explicacion

comun a lo largo del proceso de las politicas (Peters 2020).

Tabla 1.1. Tipologia de cuatro metodologias

Relacion entre conocimiento y
observacion
(Ontologias cientificas)
Fenomenalismo Transfactualismo
Relacion entre el Dualismo mente Neopositivismo Realismo
conocedor y lo mundo
conocido Monismo mente Analiticismo Reflexivismo
(Ontologias mundo
filosoficas)

Fuente: Jackson (2016).

El mecanismo funciona como muestra el Grafico 2.1 y como se describe a continuacion. El
proceso tedrico inicia con la adopcion de objetivos mediante su fijacion y priorizacion en
la agenda (D). Luego se realiza una planificacion estratégica en la entidad de formulacion
para lograr los objetivos en funcion de las capacidades del Estado (A). Le sigue a esto la
actividad de coordinacion de la politica publica entre niveles y con otras politicas
relacionadas (B). Contintia con las interacciones politicas entre el estado, la sociedad y el
mercado (C). Y, finalmente, se explican los resultados alcanzados por la politica (R)

(Fontaine, Medrano y Narvaez 2019; Fontaine, Carrasco y Rodrigues 2021).

Grafico 1.1. Mecanismo causal del disefio de politicas

=]

.‘g Puesta en Formulacion Coordinacion Interacciones Resultados
g Agenda de politica de la politica politicas de la politica
-

é (D) (A) B) © (R)

Fuente: Fontaine, Medrano y Narvaez (2019).
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La teorizacion del mecanismo causal se sustenta en la idea de que el disefio de la politica es
verbo y sustantivo (Siddiki y Curley 2022). Como verbo, el énfasis del disefo esta en los
roles que juegan los actores y las instituciones en las actividades del proceso de las
politicas publicas (Considine, Alexander y Lewis 2013). Como sustantivo, recae en el
contenido o producto, es decir, el artefacto en forma de instrumentos de politica (Howlett y

Mukherjee 2017).

Lo anterior implica que el mecanismo no se trata de una relacién simple entre una X y una
Y, sino de un sistema sociotécnico que debe entenderse, consecuentemente, en términos
sistémicos, no de forma lineal. Aunque la representacion grafica, en aras de la
simplificacion, no lo transmite, el mecanismo en realidad funciona mediante cambios
incrementales, cambios bidireccionales de las trayectorias e incluso puede llegar a explicar
cambios discontinuos (Geels y Kemp 2007). Este mecanismo se establece y estabiliza
porque los actores de las politicas logran arreglos institucionales, regulaciones formales e
infraestructuras favorables. En ese sentido, el otro puntal de funcionamiento son las
instituciones, entendidas como roles, rutinas, formas de pensar, formas de hacer y
regulaciones legales vinculantes, que, siguiendo la “logica de lo adecuado”, determinan

acciones apropiadas (March y Olsen 1989).

Las partes del mecanismo pueden conceptualizarse como entidades que realizan
actividades (Machamer 2004; Beach y Pedersen 2013). Es 1til, para operacionalizar el
mecanismo, comprender estas partes en términos tedricos. Con este proposito, el marco
analitico permite incorporar comprensiones desarrolladas en el andlisis de politicas

publicas.
1.2.1. Puesta en agenda (D)

La entidad de puesta en agenda del mecanismo causal se refiere a la identificacion de un
problema de politica puiblica y a la enunciacion de la actuacion del gobierno sobre ese
problema. Se trata, entonces, de mostrar como se prioriz6 un problema de politicas entre
los muchos otros que requieren de atencion del gobierno, y de su estructuracion. O sea, en

esta entidad se prepara el problema de politica ptblica para la formulacion.

En términos simples, los problemas son cuestiones de politica publica que requieren de
atencion. Han sido conceptualizados como una necesidad, valor u oportunidad de mejora
no realizada (Dunn 2018) o como una desviacion percibida de un estado existente (un es)

de un deseable (un deberia ser) (Hoppe 2018). Generalmente, la atencion a los problemas
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surge de alertas por el desempefio de indicadores, eventos de enfoque, cambios de escala o
retroalimentacion de la politica (Cairney 2019). Sin embargo, el momento de la definicion

en si mismo es mas un proceso politico, que un ejercicio técnico.

La literatura mas influyente sobre puesta en agenda ha defendido que solo con identificar
un problema no es suficiente para poner en marcha la produccion de una solucion, sino que
deben unirse tres corrientes en el momento adecuado: problemas, politicas y politica. Al
acoplarse estas tres corrientes se abren “oportunidades para que los defensores de las
propuestas impulsen sus soluciones favoritas o inciten la atencion a sus problemas
especiales” (Kingdon 1984, 165). Estas ideas son utiles para comprender bien la apertura
de esos momentos llamados “ventanas de oportunidad” y la movilizacion de respuestas de

los disefiadores de politica en funcidon de avanzar con sus propositos.

Ademas del aprovechamiento de oportunidades, importa para el mecanismo la
estructuracion del problema. Mediante la estructuracion, el disefio de politicas debe ofrecer
la promesa creible de mejorar realmente una situacion problematica para la mayoria de las
partes interesadas directa o indirectamente (Hoppe 2018). Aqui las ideas juegan un rol
fundamental ya que pueden ayudar a los actores a convencer al publico general y a grupos
de interés especificos, de que el estado de cosas existentes es intrinsecamente defectuoso; y
que, por lo tanto, se necesitan reformas importantes para resolver los problemas percibidos
(Béland 2010). Esas ideas suelen tomar la forma de ideologias o paradigmas que, al final,
son los mapas intelectuales que guian a los actores (Blyth 2002; Hall 1993). Siendo asi, lo
basico de la estructuracion es lograr que las percepciones vagas de que algo estd mal, pasen
a concepciones mas concretas y operativas de un problema (Peters 2018). Es decir,
consiste en el paso 16gico de operacionalizacion de objetivos. Pero esta es una actividad

dificil por, al menos, dos razones.

La primera de ellas es porque este es uno de los momentos en donde la polaridad entre lo
politico y lo intelectual se manifiesta de forma mas marcada. En ese sentido, la perspectiva
racional de adopcion de objetivos unicamente basados en evidencia “dura”, parece ser
demasiado optimista, o incluso ingenua. Usualmente, los objetivos que tienen posibilidades
mas realistas de generar un camino son aquellos que cuentan con viabilidad técnica y

viabilidad politica (Cairney 2019; Dery 1984).

La segunda razon es que no todos los problemas de politicas son susceptibles de ser “bien”
estructurados. Este es el caso de los llamados problemas perversos (Rittel y Weber 1973),

sobre los que parece imposible saber con anticipacion lo que constituye una buena
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solucion. O sea, problemas cuyas caracteristicas y conexiones son desordenadas o
turbulentas, por lo que presentan altos niveles de complejidad, transversalidad,
ambigiliedad y divergencia. Problemas en los que, ademas, participan multiples partes
interesadas con variados roles institucionales, niveles de conocimiento, expectativas,
intereses personales y valores, que generan conflictos respecto a la comprension y

soluciones preferidas (Head 2022).

Teniendo en cuenta lo anterior, queda claro que la estructuracion de problemas necesita de
mas de una fuente de experiencia si se quieren reducir los puntos ciegos, las controversias
politicas y, en consecuencia, las politicas fallidas. Por ello que es bienvenido el
“pensamiento integrador” e incluso las propuestas de “soluciones torpes”, pero viables
(Ney 2022; Verweij et al. 2006). En resumen, se trata de una actividad de ida y vuelta, de
armar y desarmar definiciones, de sintetizar entre concepciones rivales y de lograr

transmitir que se comprendié de manera coherente el problema y que se actuara sobre €l.
1.2.2. Formulacion de la politica publica (A)

Si la puesta en agenda se ocupa de la identificacion del problema y la necesidad de
intervenir sobre €1, la formulacion se refiere a elegir las medidas que permiten convertir las
situaciones reales en las preferidas (Fontaine 2021; Simon 1996). Esto requiere un trabajo
de aproximacion a la solucioén pensada a un problema con el objetivo de otorgarle
concrecion, significado y funcionalidad (Peters y Rava 2017). O sea, la entidad de
formulacion contiene los esfuerzos de identificar y elegir los medios méas apropiados para
resolver un problema, un elemento del problema o un objetivo de las politicas (Bali,

Capano y Ramesh 2019; Bobrow y Dryzek 1987).

La eleccion de medios es una de las actividades fundamentales de la toma de decision
(Dente 2014). Estas actividades implican el ajuste entre actos de voluntad que aspiran a lo
deseable y de alternativas que representan lo posible. Lo deseable, en este caso, viene del
impulso de la fuerza causal producida por la entidad de puesta en agenda. Mientras que, lo
posible, depende de los recursos y capacidades del Estado. La decision, sin embargo, es
compleja, porque ademas de ser escasos, los recursos y capacidades se encuentran en un
marco de restricciones definido por los compromisos adquiridos tanto a nivel internacional,
como por los deberes de descentralizacion. También, aqui los gobiernos enfrentan la
incertidumbre de no saber si las decisiones valoradas apuntan en la direccion de resolver el
problema o si, por el contrario, generara efectos negativos en otros ambitos o para el

problema mismo.
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Entender al disefio de politicas como un esfuerzo consciente significa que la decision entre
las alternativas implica racionalidad. Pero, como ya se dijo, no se trata de un ejercicio
simple de elegir la opcién que maximice la utilidad, sino de un proceso reflexivo de
razonamiento que puede llegar a involucrar simultdneamente a multiples atributos.
Siguiendo a Dunn (2018, 196), cinco racionalidades pueden guiar la decision:

1. Racionalidad técnica: se refiere a elecciones razonadas basadas en una comparacion de
alternativas seglin su eficacia.

2. Racionalidad economica: se refiere a elecciones razonadas basadas en una comparacion de
alternativas segun su eficiencia.

3. Racionalidad juridica: se refiere a elecciones razonadas que implican una comparacion de
alternativas segun su conformidad con las leyes y estatutos existentes.

4. Racionalidad social: es una caracteristica de las elecciones razonadas basadas en una
comparacion de alternativas segun su mantenimiento de instituciones sociales valoradas, es
decir, la medida en que mantienen o promueven la institucionalizacion.

5. Racionalidad sustantiva: es una caracteristica de las elecciones razonadas que involucran

la comparacion de multiples formas de racionalidad —técnica, economica, legal, social—
para hacer la eleccion mas apropiada bajo circunstancias dadas.

La racionalidad y los diferentes criterios de decision asociados (eficacia, eficiencia,
adecuacion, equidad, responsividad e idoneidad) permiten que los disefiadores transformen
los objetivos generales definidos en la agenda en metas concretas. Esto significa pasar a los
ambitos sectoriales de las politicas para la persecucion desagregada de los objetivos
generales. Aqui, para que el disefio funcione adecuadamente, debe procurarse un
importante grado de coherencia interna entre las entidades. De modo que, la forma que
adopte la intervencion del Estado debe ser congruente con la definicion del problema y,
con ello, lograr una “conexion logica y articulacion causal entre la definicion del problema,

los instrumentos de politica y la solucion” (Cejudo y Michel 2016, 8).

Esta claro que los instrumentos de la formulacion son fundamentales para el disefio de la
politica. Al final, es a partir de ellos que se comienza a materializar el cambio del curso
que la politica habia seguido hasta ese momento. En otros términos, los instrumentos aqui
pueden ser entendidos como los pilares de la arquitectura final de la politica (Turnpenny et

al. 2015).

La eleccion de la cartera de instrumentos se conforma de acuerdo a una gama de
consideraciones que son tanto internas como externas a los propios instrumentos. Linder y
Peters (1989) argumentaron que son ocho las caracteristicas que debe tener en cuenta el
disefiador para lograr una seleccion informada de los instrumentos (Tabla 1.2.).

Evidentemente, esto no es una teoria en el anhelado sentido de presentar un algoritmo que
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resuelva la instrumentacion para todas las politicas en todas partes. En cambio, es 1til para

dimensionar la realidad de esta actividad.

Tabla 1.1. Ocho caracteristicas de los instrumentos de politica

No. Caracteristicas

Complejidad de las operaciones
Visibilidad publica
Adaptabilidad a los usos

Nivel de intrusion

Costosidad relativa

Confianza en los mercados
Posibilidad de fracaso

8 Precision de la orientacion
Fuente: Linder y Peters (1989).
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Pensar en estas caracteristicas a la hora de seleccionar un instrumento ayuda a discriminar
entre las multiples herramientas que contiene la caja. Esto es importante porque, como
sucede con la caja de un carpintero, no todo sirve para todo (Fontaine 2015); e incluso si
llegara a servir, el instrumento que deberia seleccionarse es el que mejor sirve. Por
ejemplo, no hay dudas de que es posible lograr abrir una botella de vino con un zapato, con
suficiente paciencia y unos golpes a la pared, el corcho puede terminar saliendo. Pero el
instrumento adecuado no es un zapato. Lo adecuado seria buscar una tienda cercana,
utilizar los zapatos para caminar hacia ella, disponer una cantidad de dinero segiin
posibilidades econdmicas, adquirir el instrumento preciso para la funcion y regresar a

destapar el vino.

A la comprension de la utilidad de los instrumentos debe agregérsele la idea de contexto
(Peters 2018). No todas las caracteristicas de arriba son igual de relevantes para toda
accion, ni en todas partes. Por ejemplo, la posibilidad de fracaso de un instrumento
seguramente sera mas tomada en cuenta en la politica de enfrentamiento a la desnutricion
cronica infantil, que en la politica cultural. Ademas, en algunas sociedades, los
instrumentos con un mayor nivel de intrusion pueden ser mas aceptables que en otras. La
diferencia puede observarse entre los paises con sistemas de derecho comun y los de
derecho continental. Esto implica que la eleccion esta en funcion de la naturaleza del

problema de politica y de la sociedad en donde se realizara la intervencion.
1.2.3. Coordinacion intersectorial (B)

La entidad de coordinacion le sigue en el mecanismo a la formulacion. Generalmente, la

coordinacion se presenta como la forma de hacer frente a las implicaciones negativas de la
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accion fragmentada del gobierno en la atencion a los problemas publicos (Cejudo y Michel
2017). Su busqueda es la del santo grial, lo que supone que, al encontrarla, el gobierno
tendra éxito en la implementacion de la politica (Peters 2015). Sin embargo, a pesar de ser

tan apreciada, hay mucha dispersion sobre lo que significa.

Trein et al. (2020) han encontrado que la coordinacion es manejada bajo distintos paraguas
conceptuales. Entre ellos: gobierno conjunto, gobierno completo, integracion de politicas,
regimenes de politicas que trascienden fronteras, gobernanza colaborativa y espacios
regulatorios funcionales. Aunque todos estos conceptos comparten ambiciones similares,
estan vinculados a problemas empiricos distintos (Trein, Meyer y Maggetti 2019). Por ello,
el llamado ha sido a que las investigaciones vinculen con mayor claridad la teoria con la

evidencia, en lugar de inventar nuevas calificaciones.

Aqui se sigue el llamado anterior. La coordinacion a la que se refiere la entidad del
mecanismo se limita al &mbito intersectorial. Esto significa, en términos simples, que los
actores que intervienen son los del poder ejecutivo. En ese sentido, las relaciones entre
actores de gobierno y otros actores estatales, de mercado y de la sociedad civil, son parte

de la siguiente entidad del mecanismo, es decir, las interacciones politicas.

Buena parte de los estudios del campo se ha dedicado a comprender como los gobiernos
elaboran las politicas en silos o sectores. Asi, las investigaciones han prestado atencion a
problemas de salud, seguridad, educacion o ambiente con un importante grado de
profundidad. También, la Nueva Gestion Publica (NGP) ha destacado la necesidad de una
mayor especializacion en el tratamiento de los problemas publicos como una de las formas
de hacer a los gobiernos mas eficientes (Cejudo y Michel 2017). Ambos factores han
favorecido la idea de que primero se resuelve el disefio en el sector y luego se deben
encontrar formas de inducir a otras organizaciones a cooperar, especialmente, con la
finalidad de abordar superposiciones o superar lagunas de la implementacion (Bouckaert,
Peters y Verhoest 2022) En consecuencia, esta segmentacion artificial de las politicas ha
generado, tanto para la investigacion como para la practica del disefio, una comprension de

las politicas como acciones gubernamentales fragmentadas.

Un acercamiento mas realista a la gestion publica permite comprender que son muy pocas
las tareas de politicas que pueden realizarse asi; en su mayoria, rutinarias. Aunque Hjern y
Porter (1980) fueron demasiado lejos al afirmar que la organizacion Unica y solitaria estaba
muerta, lo que parece mas seguro es que para alcanzar objetivos estratégicos, se requiere

siempre de la intervencion de muchos actores del gobierno (Peters 2018). De igual forma,
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cuando se trata de enfrentar problemas complejos, las intervenciones requieren, como
condicidn necesaria, de la accion colectiva entre diferentes programas, ministerios y
niveles de gobierno. Por ello, es mejor pensar los problemas de politicas en términos
analiticos y no tanto en términos de titulos convencionales de dominios de politicas

(Hoornbeek y Peters 2017).

Ademas, cabe sefialar que es comun que las administraciones disefien explicitamente
politicas transversales. Estos disefios se generan para lograr objetivos sociales amplios o
para alcanzar una mayor coherencia entre los ambitos de las politicas (Bouckaert, Peters y
Verhoest 2022). La politica de compras publicas, objeto de indagacion de este trabajo, es
un buen ejemplo de ello. A través de esta politica se persiguen siempre objetivos comunes

que dependen de alinear acciones de politicas especificas en todos los dominios.

Si bien es cierto que el término coordinacidn se asocia, casi automaticamente, a la
dimension horizontal que se ha tratado hasta ahora, este no es su tnico desafio. La
dimension vertical es igual de importante y no se debe dar por sentado que es mas exitosa
que la horizontal (Peters 2015). Para comprender la coordinacion vertical debe asumirse,
en primer lugar, que las organizaciones publicas no son actores unitarios. O sea, estas
organizaciones tienen que coordinarse internamente para lograr la articulacion del nivel
superior de toma de decision, con la parte inferior dedicada a la prestacion directa del
servicio publico. Y, en segundo lugar, la coordinacion vertical se trata de la vinculacion
entre organizaciones a nivel nacional con organizaciones subnacionales, ya sea por

procesos de descentralizacion o desconcentracion de las politicas (Fontaine 2021).

Ambas dimensiones requieren de capacidades y estrategias diferentes. En el caso de la
dimension horizontal, el desarrollo de redes es util para reconocer y reforzar los valores
compartidos, asi como para analizar colectivamente las formas de abordar problemas
comunes. A través de estos dispositivos se puede llegar a desarrollar consensos, lealtad,
reciprocidad e, incluso, acciones de cooperacion informal. Mientras que, la dimension
vertical se basa en la autoridad legal de la jerarquia para definir la naturaleza de las
interacciones. Aqui suele ser til la actuacion de “superministerios”, el involucramiento del
centro de gobierno, los equipos o comisiones interministeriales y la creacion de
organizaciones transversales, entre otros tipos de intervencion (Bouckaert, Peters y
Verhoest 2022). Sin embargo, hay un elemento en comun en la base de la coordinacion que
es necesario para ambas dimensiones: la cooperacion (Bardach 1998). Tanto para la

jerarquia, como para las redes, la coordinacion depende mucho de que se logre negociar un



marco comun, o entendimiento minimo de un problema, que permita que los actores

trabajen juntos (Peters 2018).
1.2.4. Interacciones politicas (C)

La entidad de interacciones politicas, como arriba se anticipd, contempla las relaciones
entre los actores de gobierno y los otros actores interesados en la politica. Estas relaciones
son de dos tipos (Fontaine 2021). El primero, son las relaciones que se producen entre el
gobierno y otros actores estatales. Tipicamente, son reconocidas las interacciones entre el
poder ejecutivo y el poder legislativo, asi como entre el ejecutivo y el judicial. Sin
embargo, aqui se contemplan también relaciones entre el ejecutivo y otros actores del

Estado que tienen un importante nivel de independencia ya que tienen autonomia

financiera y el nombramiento (y remocion) de sus autoridades, no es facultad del ejecutivo.

Un ejemplo de estos actores son las entidades fiscalizadoras superiores. El segundo tipo de
relaciones son las que se producen entre el Estado, la sociedad y el mercado. Aqui son
frecuentes las interacciones entre los actores estatales, incluido el ejecutivo, y grupos de
interés, organizaciones de la sociedad civil y ciudadania. La intervencion de estos actores
en la politica puede darse porque son afectados directamente por esta, como en el caso de
los grupos meta, o porque tienen otro tipo de interés, como suele ser el caso de las

organizaciones de la sociedad civil.

En esta entidad, el vinculo entre el estudio de la gobernanza y las politicas publicas es
evidente. De ahi que no sea casualidad que la principal atencion recaiga en comprender los
efectos de los distintos tipos de interacciones. Ya sea que estas se basen en el control o

adopten formas colaborativas (Peters et al. 2022).

Las interacciones basadas en el control parten del supuesto de que el Estado puede y debe
controlar la sociedad y el mercado de forma jerarquica; casi siempre con el ejecutivo como
actor dominante. Las formas mas extremas de este tipo de interaccion son la base de los
regimenes autocraticos y su caracteristica dominacidn absoluta del sistema politico
(O’Donnell 1988), pero hay otras formas que suelen ser utilizadas en los regimenes
democraticos, e interesan mas a esta investigacion. Una de ellas es el control basado en la
experticia, conocida también como tecnocracia (Esmark 2020). Este control se ejerce
sustentado en la idea de que el Estado es el que sabe como se hacen las cosas, por lo que es
desde ahi que se debe conducir verticalmente el curso de la politica. En ese sentido, la
opinion de grupos de interés, la participacion publica y las experiencias practicas de los

ciudadanos tienen poco que aportar al proceso.
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Por otra parte, las interacciones colaborativas se basan en un légica mas horizontal que
involucra a distintas partes interesadas en los debates y decisiones de la implementacion de
la politica. O sea, subyace en ellas un arreglo por compartir el poder (Ansell y Gash 2008).
El arreglo se justifica en la idea de que con la incorporacion de otros intereses,
experiencias y formas de conocimiento sobre el disefio de las politicas, se lograra una
mayor eficacia en alcanzar sus objetivos. Esto se debe a que se producira un mayor
cumplimiento porque los actores afectados por la politica estan interviniendo directamente

en el proceso.

En los disefios de politicas democraticos se encuentran ambos tipos de interacciones. Es
usual, entonces, la presencia de interacciones jerarquicas con la finalidad de agilizar
procesos o movilizar recursos internos del Estado para asegurar el orden, la estabilidad y la
transparencia. Al mismo tiempo, pueden darse interacciones colaborativas en donde
actores internos y externos se movilicen en la creacion conjunta de valor publico o para

mediar conflictos y ayudar a fomentar acuerdos.

La conjuncién de ambos tipos de interacciones en las politicas ha dado lugar a la idea de
metagobernanza. Esta metagobernanza tiene el propdsito de conseguir una suerte de
equilibrio que alinee los objetivos politicos con los estdndares administrativos. En otros
términos, la metagobernanza (tercer orden) es el esfuerzo de anclaje democratico que
intenta combinar e influir en las interacciones basadas en control y en la colaboracion
(segundo orden), para que produzcan actividades de politicas que contribuyan directamente
a cumplir los objetivos del disefio de la politica (primer orden) (Peters et al. 2022;

Serensen y Torfing 2005).

Un aspecto que forma parte de las ideas anteriores pero que merece una consideracion
independiente, es la participacion ciudadana en los procesos de politicas. Amerita este
tratamiento aparte porque en el arreglo de distribucion de poder referido arriba, la
participacion puede quedar relegada o cooptada (Ran y Qi 2018). Ahora bien, mas alld de
eso, hay que tener en cuenta que en los disefios de politica a la hora de incluir a los
ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil, conviven dos logicas: la logica de la
participacion para el disefio y la logica del disefio para la participacion (Saguin y Cashore

2022).

Cuando se utiliza la logica de la participacion para el disefio, la participacion tiene un
sentido instrumental. Su finalidad es legitimar las acciones del disefador y, en el mejor de

los casos, ser 1til para recopilar informacion, colectivamente, mediante la argumentacion,
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la discusion y el intercambio de ideas (Blomkamp 2017). Por otro lado, en la logica del
disefio para la participacion, los esfuerzos recaen en generar espacios deliberativos que
sean capaces de crear y sostener condiciones e instituciones con una fuerte orientacion
democratica (Lewis, McGann y Blomkamp 2020; Dryzek 1989). Aqui de lo que se trata es
de fomentar la creatividad y la innovacion mediante la incorporacion de partes interesadas
o directamente afectadas; pero, ademads, que esta participacion sea un medio que genere
implicaciones institucionales para el disefio de las politicas y no sea solo entendida como

un fin.
1.2.5. Resultados de la politica (R)

Todo disefio de politicas aspira a alcanzar el éxito, pero ;qué significa el éxito para el
disefio de politicas? En términos simples, el éxito de un disefio de politicas esta ligado a la
materializacion de la teoria del cambio en la que se sustenta. Sin embargo, las teorias del
cambio suelen identificar resultados absolutos que dificilmente se alcanzan en la realidad
de las politicas. En ese sentido, lo que las politicas hacen, es intentar alcanzar un estado
que sea el mas cercano a ese ideal. Por lo tanto, un resultado exitoso es aquel que traslado a
la politica de un anterior estado de las cosas lejano al ideal de la teoria del cambio, a un

estado presente mas cercano a ese ideal.

Entonces, para determinar si los resultados de una politica son exitosos, se debe prestar
atencion a dos dimensiones (Compton, Luetjens y "t Hart 2019). La primera dimension es
la programatica, en donde el factor éxito se observa en la obtencion de programas
inteligentes que produzcan resultados sociales valiosos respecto a los problemas que se
supone deben abordar. La segunda dimension es la de legitimidad, en donde el éxito esta
determinado porque tanto el resultado valioso para la sociedad, como la forma en que se
obtuvo, se aceptan ampliamente como significativos y apropiados por las partes

interesadas, asi como por los mecanismos de control del sistema politico.

Un elemento importante que debe tenerse en cuenta para las dos dimensiones anteriores es
la temporalidad. No se trata solo de mejorar un estado de las cosas en un momento
determinado y de manera legitima, sino de hacer que esa mejora sea constante y duradera
en el tiempo. En tal sentido, es fundamental que el disefio logre garantizar respuestas
sostenidas a los problemas que aborda, a pesar de los choques externos o condiciones
cambiantes que seguramente enfrentard (Capano y Woo 2017; Goodin 1996; Dryzek
1983). O sea, un resultado deseable del disefio de politicas es la institucionalizacion

(Zabala-Petniafiel 2022).
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La cuestion con la institucionalizaciéon como resultado es que enfrenta, al menos, un par de
dilemas (Peters 2019b). Aunque no es dificil adoptar una posicion frente a ellos. El primer
dilema es que la persistencia en el tiempo de un disefio de politicas puede conducir a la
dependencia del camino (Mahoney y Villegas 2007) y, con ello, al peligro de la rutina. Al
otro lado del dilema estd que las politicas requieren de tiempo para poder entregar valor
publico. Ante esta contradiccion, la alternativa que parece mas pragmatica es sostener el
disefio en el tiempo mientras mantenga el camino de entrega del valor deseado. Esto no
significa que durante el proceso no existan reversiones que el disefio tenga que superar. Sin
embargo, mientras el disefio siga en la direccion de los objetivos de la politica, el ajuste o
calibraciones de instrumentos debe ser considerado una forma de mantener resultados
exitosos. El segundo dilema es que la institucionalizacion puede generar presiones hacia el
isomorfismo y, de esta manera, casarse con practicas convencionales que produzcan
soluciones repetitivas. Desde el otro lado del dilema, se espera que los disefios fomenten la
creatividad y soluciones innovadoras a los problemas complejos. En el caso de esta
contradiccion, la respuesta puede estar en disefar para que se institucionalicen soluciones
innovadoras; lo que no significa capturar la creatividad, ni trivializarla, sino asegurar
condiciones reales para que se reproduzca. Para ello es importante que existan estructuras
menos formalizadas que alimenten la discusion abierta sobre las ideas y, asi, complementar
las actividades de las instituciones formales o sustituir sus fallas (Helmke y Levitsky

20006).

Por ultimo, al momento de pensar en el éxito de las politicas, tanto disefiadores, como
académicos, deberian contener sus ambiciones. Lo que se supone de un resultado exitoso
es encontrar una situacion de completa solucién al problema que aborda el disefio pero,
evidentemente, esto casi nunca es posible. Si bien es cierto que existen resultados a nivel
programatico que pueden representar la conclusion a un aspecto del problema, las politicas
se mantienen en el tiempo para ordenar aspectos basicos de la vida social; no tienen un
punto final. Entonces, si bien es loable el impulso por lograr cambios y soluciones
revolucionarias, la realidad de la mayoria de las politicas es que el éxito adopta la forma de
mejoras del desempefio. En ese sentido, al analizar resultados de politica, lo que se observa
no es un estado final de las cosas, sino un corte en un continuo, por lo que esos resultados

estan, a su vez, originando un “nuevo” proceso de politicas (Peters 2015).
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1.3. Operacionalizacion del mecanismo

La operacionalizacion del mecanismo consiste en la formulacién de dos tipos de hipotesis.
En primer lugar, estan las hipdtesis de cada entidad del mecanismo del disefio de politicas
(Gréafico 1.2). Estas hipotesis se formulan a partir de la discusion tedrica sostenida arriba

para cada parte del mecanismo y pueden ser utilizadas para rastrear procesos causales en

distintas politicas o para comparar una misma politica entre distintos casos.

Grafico 1.2. Operacionalizacion del mecanismo causal
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Entonces, la hipotesis del detonante del mecanismo causal (HD) consiste en la presencia de
un cambio en los objetivos de la politica. La verificacion de esta hipdtesis permitird
develar la transmision de una fuerza causal hacia la entidad de formulacion, en donde se
producird un cambio en la politica sectorial (HA). Consecuentemente, la verificacion de la
formulacion permitira develar la fuerza causal transmitida hacia la entidad de
coordinacién, en donde se producird un cambio en las relaciones gubernamentales (HB).
Subsiguientemente, la verificacion de la coordinacion develara la fuerza causal transmitida
hacia la entidad de interacciones politicas, en donde se producird un cambio en las
relaciones estado, sociedad y mercado (HC). Y, por ultimo, la verificacion de las
interacciones politicas permitird develar la fuerza causal transmitida hacia los resultados de

politica, en donde se producird la institucionalizacion de la reforma (HR).

El segundo tipo de hipotesis de la operacionalizacion es la teoria que se va a testear con el
mecanismo, la que, a su vez, es la hipotesis de la investigacion. Como ya se adelanto en la

introduccion, esta hipotesis consiste en el argumento de que los controles democraticos



mejoran las capacidades institucionales para controlar la corrupcion. Antes de desplegar
cualquier esfuerzo por rastrear el mecanismo que vincula a los factores de la hipotesis
(X—Y), el protocolo de investigacion recomienda realizar una revision tedrica que permita

sostener la plausibilidad del argumento. A ese esfuerzo se dedicara la proxima subseccion.
1.3.1. Hipotesis: de los controles democraticos al control de la corrupcion

La asuncion principal de esta investigacion es que los controles democraticos mejoran el
control de la corrupcion. Esta hipotesis, en distintas variaciones y especificaciones, es,
probablemente, la més ubicua de la literatura sobre corrupcion (ver Lagunes 2021; Chéne
2018; Rose-Ackerman y Palitka 2016; Monsivais 2015; Fox 2014; Ferraz y Finan 2011;
Lederman, Loayza y Soares 2005; Sung 2004; Brunetti y Weder 2003; Di Tella y
Schargrodsky 2003; O’Donnell 2003; Peruzzotti y Smulovitz 2002; Manin, Przeworski y
Stokes 1999). El principal problema de esa presencia extendida es que la suposicion se ha
llegado a trivializar o, en el mejor de los casos, se ha dado por sentada. Entonces, (se

justifica seguir indagando sobre la relacion entre controles democraticos y corrupcion?

Una de las principales razones que justifican la investigacion sobre este tema es que se
trata de un aspecto de la teoria politica contemporanea desordenado y, a priori, de efectos
impredecibles. Mondo (2014), por ejemplo, determind que existen tres tipos de relaciones
distintas entre ambas variables. En primer lugar esta la hipotesis del efecto lineal negativo
del control democratico sobre la corrupcion, mediante la que se sostiene que mejorar
condiciones de la democracia disminuye directamente a la corrupcion. En segundo lugar,
esta la hipotesis del efecto no lineal, que apoya la idea de que la mejora de los controles
democraticos primero resulta en un aumento de la corrupcion y solo en el largo plazo
ayuda a controlarla. Y, por ultimo, la hipotesis del efecto condicional, mediante la que se
defiende que la relacion no uniforme se debe a otros factores, tales como el desarrollo
econdmico o el disefio institucional. Un estudio realizado por Sung (2004), diez afios antes

al de Mondo (2014), present6 hallazgos similares.

Otra razon fundamental es que la investigacion sobre el enlace entre controles
democraticos y corrupcion puede llegar a ser demasiado amplia. En algunas ocasiones se
analizan los efectos (significativos o no significativos) de una variable sobre otra en un
gran numero de casos. En otras ocasiones se examinan diferentes dimensiones de control
en un caso o un numero pequeio de casos. Mientras que en otros trabajos se explica como
una dimension se relaciona con el control de la corrupcion en un determinado pais. Estas

formas de indagar han sido muy ftiles para la teoria; sin embargo, pueden estar dejando
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puntos ciegos que no permiten comprender los mecanismos causales que producen el
vinculo (Heywood 2020). En ese sentido, es pertinente comenzar a indagar lo que implica
mejorar los controles democraticos en politicas publicas especificas que tengan resultados

claramente identificables y que sean fundamentales para el bienestar publico.

La ultima razon se debe a que la mayoria de los estudios sobre controles democraticos se
enfocan mas en el castigo, como razon fundamental de la efectividad contra la corrupcion,
en lugar de la mejora (Peters 2007). O sea, el atractivo de los controles democraticos suele
ser la posibilidad de exposicion publica de los corruptos, en lugar de la identificacion de
los problemas que generan la corrupcion y las vias para rectificarlos. Desde luego que los
sistemas de control democratico deben culpar y avergonzar cuando es merecido, pero este
elemento subjetivo no deberia ser mas importante que la comprension sistémica de los
controles democraticos; sobre todo si se considera como un medio para institucionalizar el

enfoque de aprendizaje y direccion de la gobernanza.

Siendo asi, ¢como benefician los controles democraticos al control de la corrupcion? En
primer lugar, la revitalizacion de los controles democraticos como mecanismo para el
control de la corrupcion estd directamente relacionada con la democratizacion. A partir de
la conocida como “tercera ola”, la mayoria de los paises del mundo comenzaron a
compartir la forma de seleccion de sus lideres a través de elecciones competitivas
(Guerzovich y deMichele 2010). La idea, en el fondo, era que si la corrupcion habia
ayudado a mantener a los gobiernos autoritarios en el poder, una vez que se introdujeran
procesos de elecciones libres, esta se “acabaria” (Abbott y Snidal 2002). Adquirié mucho
sentido, entonces, la hipotesis liberal de que la dindmica competitiva generada por los
mercados politicos (elecciones), producia resultados eficientes (Wittman 1989; Manin,

Przeworski y Stokes 1999; Pellegata 2012).

Luego de los primeros momentos de entusiasmo respecto a las elecciones democraticas, la
historia comenzo6 a dibujar una imagen mas matizada. En el lado positivo, ejemplos como
el de Turquia posterior a los terremotos de 1999, fueron utiles para mostrar que los
votantes podian responsabilizar a los gobernantes si realizaban una gestion decepcionante
(Akarca y Tansel 2016). Sin embargo, los ejemplos de las limitaciones de las elecciones
democraticas para controlar la corrupcion resultaron mas contundentes. En ese sentido,
Mungiu-Pippidi et al. (2011) dieron cuenta de la trayectoria de los paises poscomunistas
europeos. Mediante esa unidad de andlisis explicaron que doce paises de la ex Union

Soviética no lograron democratizarse completamente y evolucionaron a regimenes
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neopatrimonialistas, mientras que otros catorce evolucionaron al particularismo
competitivo y solo dos paises parecian estar bien gobernados. Entre estos paises, la propia
Rusia, bajo el mandato de Boris Yeltsin (1991-1999), mostré como los oligarcas realizaron
enormes donaciones de campafia con el objetivo de apoderarse de las empresas estatales
mas valiosas del mundo. En la misma direccion, América Latina evidenci6 dificultades en
cuanto a las posibilidades de que las elecciones, por si solas, frenaran la corrupcion. Los
ejemplos de Arnoldo Aleman en Nicaragua (1997-2000) y de Fernando Collor de Mello en
Brasil (1990-1992) son suficientes, aunque ni de cerca los tnicos, para ilustrar como
prosperd la corrupcion politica en contextos de reciente transicion democratica (Gingerich

2013).

Los casos anteriores sirvieron para poner en duda la hipétesis de las elecciones como
mecanismo principal de control de la corrupcion, pero no de la democratizacion. Algunas
de las explicaciones mas audaces sobre lo que estaba sucediendo argumentaron que la
inefectividad de los controles sobre la corrupcion, se debia al hecho de que las democracias
de la tercera ola eran todavia muy jovenes. A favor de esto, Treisman (2000) defendié que
si bien el grado actual (década de 1990) de democracia no era significativo, si lo era un
largo periodo de exposicion a la democracia. Esto implico, por un lado, el desarrollo de la
hipotesis respecto a que los controles democraticos solo comenzarian a tener un impacto
negativo contra la corrupcion después de que la democracia superara cierto umbral. Por lo
que era esperable que los regimenes “intermedios” tendieran a ser mas corruptos que las
democracias consolidadas, e incluso més que las dictaduras cerradas (Shleifer y Vishny
1993). Mientras que, por otro lado, se comenzo a sostener la idea de que lo que importa a
la democracia en términos de control de la corrupcion no eran las elecciones como
mecanismos Unicos para seleccionar candidatos; sino la capacidad permanente de
garantizar que quien fuera elegido respetara los derechos individuales, la autonomia y la

voz ciudadana (Persson y Tabellini 2003).

La literatura, entonces, puso mas énfasis en las dimensiones no-electorales de los controles
democraticos (Mainwaring 2003). Resurgieron asi los ideales republicanos respecto al
control intraestatal mediante instituciones de balance (ejecutivo, legislativo y judicial). Se
argumento que estos controles horizontales podian prevenir los abusos de autoridad,
incluida la corrupcion, mediante procesos de vigilancia entre agencias respecto a presuntas
transgresiones (Lederman, Loayza y Soares 2005). Ademas, se comenz6 a entender que no

bastaba con el equilibrio clasico de poderes, sino que, para lograr un funcionamiento
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efectivo de la accountability horizontal, era necesario generar una red de agencias estatales
que involucrara también a organizaciones asignadas (Defensorias del Pueblo, Contralorias,

Fiscalias, Auditores Internos y similares) (O Donnell 2003).

Empiricamente, algunos académicos coincidieron en que los controles horizontales
ayudaban a controlar la corrupcion y que los efectos respecto a la mejora de la percepcion
ciudadana frente al problema y el aumento de la confianza en los gobiernos, eran
significativos (Brusca, Manes y Aversano 2017; Kostadinova 2012; Seldadyo y Haan
2006). Sin embargo, otros investigadores fueron cautos, especificando que el efecto de los
controles horizontales dependia mucho de la configuracion de las relaciones entre el
ejecutivo y el legislativo. De esta manera, se insistio en que el presidencialismo estaba
significativamente asociado con una mayor corrupcion que el parlamentarismo (Persson y
Tabellini 2004; Gerring y Thacker 2004). Y, también, que el comportamiento corrupto en
el presidencialismo podia controlarse si se afiadian al disefio institucional mas jugadores

con poder de veto (Kunicova 2006).

Algunas de las limitaciones de los controles horizontales estuvieron claras desde el
principio. El propio O Donnell (2003) reconoci6 que la accountability horizontal
funcionaba correctamente bajo ciertas condiciones. La primera de ellas era que fueran
pocas las transgresiones y los hechos de corrupcion; cuestionando, implicitamente, sus
posibilidades en entornos de corrupcion sistémica. Ademas, destaco la necesidad de un
liderazgo fuerte de agencias estatales que tuvieran la capacidad de ponerse al mando de la
agenda publica y pudieran sancionar, efectivamente, la corrupcion de los altos poderes
estatales. Por otra parte, también se sefiald que los controles horizontales requerian de
tiempo para desarrollarse de manera adecuada; ya fuera por la via del aprendizaje en
entornos de estabilidad politica, o por arreglos institucionales generados como respuesta a

coyunturas criticas (Lederman, Loayza y Soares 2005).

Dadas las controversias de los controles electorales y horizontales respecto a reducir la
corrupcion, emergieron ideas democraticas sobre la necesidad de que los ciudadanos
pudieran monitorear a los funcionarios del gobierno. Entonces, cobr6 importancia el
control social y con ello, la inclusién de nuevos actores como las organizaciones no
gubernamentales, los medios de comunicacion, las asociaciones civiles y los movimientos
sociales (Perruzotti y Smulovitz 2002). En ese camino se sefiald que la libertad de prensa y
expresion, asi como la transparencia, eran condiciones necesarias para frenar la corrupcion

y la ineficiencia de los gobiernos (Lagunes 2018).
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Los efectos de la libertad de prensa respecto a la reduccion de la corrupcion han sido
defendidos por la investigacion académica (Kalenborn y Lessmann 2012). Una parte
importante de estos trabajos han encontrado que los altos niveles de libertad de prensa se
asocian a bajos niveles de corrupcion (Bolsius 2012; Freillle, Haque y Kneller 2007). En
teoria, el mecanismo que opera es el de la deteccidn y comunicacion de los casos de
corrupcion publica a los votantes, quienes al enterarse de los malos manejos deciden

castigar a los politicos corruptos y eligen destituirlos o no renovarlos en los cargos

publicos (Chowdhury 2004).

Siguiendo la idea anterior, el ejercicio de la libertad de prensa tiene la funcién de activar
otros mecanismos de control y responsabilidad. De hecho, Protess et al. (1991) han
defendido que el periodismo de investigacion produce tres tipos de efectos. El primero es
el efecto “deliberativo”, mediante el cudl se generan audiencias oficiales para discutir los
problemas develados y se adoptan soluciones. El segundo es el efecto “individualista”
mediante el que se producen o aplican sanciones a personas acusadas de irregularidades. Y,
el tercero, es la reforma “sustantiva” que ocurre cuando las investigaciones dan como
resultado cambios tangibles en las reglas, leyes, procedimientos o politicas, o se crean

nuevas unidades u organismos gubernamentales.

Con el objetivo de reducir la asimetria de informacion entre los funcionarios publicos y la
ciudadania, los estudiosos de la democratizacion también sefialaron que debia promoverse
la apertura del Estado en el sentido de hacerlo mas transparente y mas evaluable su gestion
(Filgueiras 2011). La idea fundamental de la transparencia es que se puede monitorear a
los funcionarios de manera efectiva, siempre que la informacion tenga posibilidades
razonables de llegar y ser recibida por el publico (Arnold 2012). O sea, la transparencia al
permitir la divulgacion sobre los diferentes asuntos del gobierno, proporciona la materia

prima necesaria para el control democratico (Hood 2010).

En términos empiricos, la investigacion ha afirmado con seguridad que la transparencia
estd asociada con una menor corrupcion (Kaufmann y Bellver 2005). En efecto, se
argumento que la transparencia tenia un impacto directo en la deteccion de la conducta
irregular e impactos indirectos en la aplicacion de la ley, tamafio del soborno, reduccion de
costos esperados de la corrupcion e incluso sobre los costos morales (Kolstad y Wiig
2009). En el mismo sentido, se ha explicado que la introduccion de tecnologias de la
informacion y las politicas de transparencia que las han impulsado (gobierno electronico y

gobierno abierto) han tenido impactos favorables en frenar la corrupcion (Sekkat 2019).
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Evidentemente, la literatura académica también ha manifestado que hay que tener cuidado
con los cantos de sirena. En el caso de la libertad de prensa se ha advertido que es probable
que los efectos frente a la corrupcion se deban al desarrollo econémico y la fortaleza de los
entornos institucionales de los paises ricos (Freillle, Haque y Kneller 2007). Mientras que
respecto a la transparencia se ha dicho que en si misma no es suficiente; llegando asi a
sugerir que sera ineficaz sino se acompaiia de reformas que fortalezcan la capacidad de las
personas para acceder y procesar la informacion, asi como de la mejora de los mecanismos

de imposicion de sanciones (Lindstedt y Naurin 2010).

Una via completamente distinta a la de poner énfasis en alguna dimension de los controles
democraticos frente a la corrupcion fue planteada por Johnston (2014, 3-56). Su argumento
es que el control duradero de la corrupcion solo puede ser parte y resultado de una
“democratizacion profunda”. Con ello se refiere a un proceso continuo de construccion de
reglas viables para los controles democraticos que tengan como objetivo traer mas voces €
intereses a la gobernanza. Advirtié que no hay un tnico punto de partida para este proceso,
sino que depende de los tipos de entornos. En ese sentido identifico cuatro tareas clave por
las que se puede iniciar indistintamente: aumentar el pluralismo; permitir y alentar el
activismo de reforma; abrir un espacio politico y econdmico seguro y; mejorar la

responsabilidad de las personas y organizaciones poderosas.

Aunque la idea principal del libro de Johnston (2014) es interesante tedricamente, puede
ser demasiado compleja de abarcar en términos de investigacion empirica. Sin embargo,
otros aspectos de su trabajo pueden ser muy Tttiles en ese sentido. Uno de esos aspectos
esta relacionado con el aprovechamiento de los conflictos. La idea fundamental es que la
mayoria de las oportunidades de reformas anticorrupcion se dan en coyunturas criticas que
toman la forma de contiendas politicas. Si bien no niega el argumento de Acemoglu y
Robinson (2012) respecto a que en los conflictos sobre las instituciones, los ganadores
dependen de la distribucion de poder; explica que hay formas de generar acuerdos politicos
e instituciones que gocen de apoyos significativos. Una de esas formas es preparar un
movimiento de buen gobierno de base amplia que esté dirigido por renovadores que tengan
un disefio institucional general en la mano. En otras palabras, entiende que los conflictos,
como los que pueden surgir por escandalos de corrupcion, son la oportunidad para llegar a
acuerdos politicos que remodelen la configuracion institucional. Y que esa oportunidad
tiene mas potencial de ser aprovechada si hay un grupo de personas capaces de poner una

propuesta de cambio concreta sobre la mesa.
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Otra forma de presentar la hipdtesis es la sistémica. Al entender la democratizacion como
un enlace de controles democraticos se ha defendido que esta es la Unica estrategia
disponible y sostenible a largo plazo para erradicar la corrupcion politica. Este sistema
incluye dos procesos basicos: una mayor responsabilidad horizontal (controles y
equilibrios institucionales eficientes y creibles) y una mayor responsabilidad vertical
(control popular més profundo a través de la voz y la participacién) (Amudsen 2009). Bajo
esta l6gica la responsabilidad horizontal incluye al ejecutivo, al poder judicial, al
legislativo y a las diversas instituciones especiales de supervision y control como
defensores del pueblo, procuradurias y auditores. Mientras que la responsabilidad vertical
incluye los procesos electorales mas la inclusion de la voz ciudadana a través de

organizaciones de la sociedad civil y, particularmente, los medios de comunicacion.

En una linea similar, con la que coincide esta investigacion, Fontaine y Gurza-Lavalle
(2019) explican que las dimensiones politicas, sociales y administrativas funcionan de
manera articulada en un solo proceso de controles democraticos. En su propuesta, en lugar
de solo diferenciar entre las clasicas metaforas espaciales (horizontales y verticales),
proponen una tipologia 2x2 basada en la participacion de los actores no estatales y el grado
de coercion que estos ejercen sobre los actores estatales (Tabla 1.3). En este sentido, los
mecanismos verticales electorales son los mds incluyentes y con una alta capacidad de
coercion. Diagonalmente opuestos, los mecanismos horizontales administrativos
involucran a actores no estatales de manera tangencial y son poco coercitivos. Al lado, los
mecanismos horizontales politicos tienen un mayor grado de coercion, pero son,
igualmente, poco incluyentes. Y, por ultimo, los mecanismos verticales no horizontales son

incluyentes, pero poco coercitivos.

Respecto al control de la corrupcion, el trabajo de Fontaine y Gurza-Lavalle (2019)
advierte que la eficacia depende, estrechamente, de los controles horizontales, tanto
politicos como administrativos. Desde esa lectura, los controles verticales no electorales
pueden actuar como detonantes de procesos penales o activar una vigilancia mas aguda de
los actores ciudadanos dentro del Estado. Mientras que, los controles electorales pueden
ver limitada su eficacia por lo tardio de la respuesta e incluso verse comprometidos por la
actuacion de los controles horizontales. O sea, si bien todos los controles son parte de un
proceso Unico, es una condicidn sine qua non que los controles horizontales funcionen
correctamente dentro de ese proceso si se quiere lograr eficacia en el control de la

corrupcion.
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Tabla 1.2. Tipologia de los controles democraticos

Coercion hacia actores estatales
+ -
Inclusion de + Verticales electorales Verticales no electorales
actores no i Horizontales politicos Horizontales
estatales administrativos

Fuente: Fontaine y Gurza-Lavalle (2019).

Una vez que se ha discutido tanto el funcionamiento del mecanismo, como la plausibilidad
de la hipotesis en términos teoricos, puede determinarse la hipotesis del mecanismo causal
que se reconstituird en la investigacion, siendo esta la siguiente: el gobierno al adoptar el
objetivo de fortalecer los controles democraticos (Hd); provoca un cambio en el enfoque
de control en la contratacion publica (Ha) que; mejora la coordinacion del sistema de
instituciones en funcion de mejorar la integracion y coherencia del control en la
contratacion publica (Hb) y; hace que los actores estatales y no estatales intervengan en la
politica de contratacion publica y adopten las nuevas reglas de control e integridad (Hc);
fortaleciendo asi la capacidad institucional del sistema de integridad y control de la
corrupcion en la contratacion publica (Hr). En el préximo capitulo se explicaré el

procedimiento para la verificacion de esta hipdtesis.
1.4. Conclusiones

El disefio de politicas ha llegado al centro del andlisis de las politicas para recordar que el
rol principal de este campo es el de mejorar la accion gubernamental (Lasswell 1951). Por
ello, el capitulo parti6 de argumentar que comprender a las politicas de forma segmentada
tiene bondades para la investigacion académica, pero es menos util para la practica. El
disefio, en ese sentido, no asocia conceptos con una fase particular del ciclo, como hacen
los estudios de la agenda con las ideas, de la formulacion con los instrumentos y de la
implementacion con la burocracia, sino que entiende que las politicas son una actividad
cuddruple de toma de decisiones que combina diferentes modelos de causalidad,

instrumentacion, evaluacion e intervencion (Peters 2018; Peters y Fontaine 2022).

Se argumentd, ademas, que el pensamiento del disefio es relevante para enfrentar la
complejidad creciente de las politicas. No basta desde el disefio con mirar hacia atrés e
identificar lo que fall, sino que se insiste en comprender los problemas y pensar
sistematicamente en la creacion de mejores soluciones. Se trata de entender que la inica
via para enfrentar los problemas intratables o viciosos (wicked problems), de los que deben

hacerse cargo los gobiernos en la actualidad, es definiendo una respuesta consciente que
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incorpore pruebas, aprendizaje e innovacion, en lugar de decisiones ideoldgicas o
personales. Claro, sin dar la espalda a los factores politicos y socioeconémicos del

contexto.

Entonces, se defendioé que el disefio de politicas es un marco adecuado para comprender el
proceso de las politicas. Desde un acercamiento realista, la comprension del proceso esta
interesada en develar mecanismos causales y teorias de rango medio que explican cémo un
sistema de partes diferentes, trabajaron juntas para producir un resultado. Para lograrlo, se
defini6é un mecanismo causal tedrico que explica las actividades de cada una de las partes.
Ademas, en el proceso de operacionalizacion, se elaboraron un conjunto de hipotesis sobre

las conexiones causales que luego deben ser testeadas empiricamente.

Antes de avanzar con los siguientes pasos del protocolo, se discuti6 el estatus actual de la
teoria. En ese sentido, se reviso la literatura que aborda el enlace entre los controles
democraticos y el control de la corrupcion. De esta manera, se dio cuenta de los distintos
efectos que la literatura especializada ha identificado entre ambos factores. Por ultimo, se
expusieron algunos acercamientos que recomiendan una comprension y utilizacion de los
controles democraticos mas profunda y sistémica, con la finalidad de mejorar la eficacia

respecto a controlar la corrupcion.
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Capitulo 2. Preparando el camino para el analisis

En el capitulo se desarrollan el segundo y tercer paso del protocolo de investigacion. Estos
pasos consisten en el disefio de las observaciones empiricas esperadas y la seleccion de
caso. Para ello el texto se divide en cinco secciones. La seccion 2.1 explica la
reconstitucion de procesos como el método que se adopta en la investigacion y argumenta
a favor de la causalidad mecanistica. En la seccion 2.2. se describen los distintos tipos de
evidencia que se utilizan en los analisis relacionados al control de la corrupcion, en donde
se incluye evidencia de correlaciones y evidencia de mecanismos causales. La seccion 2.3.
argumenta la necesidad de hacer explicita la evidencia clave para los mecanismos causales
mediante el disefio de observaciones empiricas esperadas guiado por teoria, asi como
explica el procedimiento de la investigacion para evaluar esta evidencia. En la seccion 2.4.
se realiza el procedimiento para la seleccion de caso mediante el uso de analisis cualitativo
comparado de conjunto difuso y tabla tipoldgica. Por ultimo, la seccion 2.5. concluye el

capitulo repitiendo o reforzando algunas de las ideas principales de cada seccion.
2.1. Reconstitucion de procesos

En los ultimos afios ha crecido el interés por la reconstitucion de procesos!(Rp) en la
investigacion de relaciones causales. Las primeras investigaciones que desarrollaron el
método datan de la década de 1970 (ver George 1979; Campbell 1975). En esos primeros
momentos, sin embargo, los académicos criticaron la falta de aportacion de una base clara
para generalizar mas alld de los casos en los que se indagaba. Probablemente, esto esta
relacionado con el periodo de silencio de mas de 20 afios que le sigui6 a los trabajos
seminales. Mismo que finaliz6 a mediados de la década del 2000 (George y Bennett 2005;
Blatter y Blume 2008; Falleti y Lynch 2009).

A pesar de su trayectoria relativamente corta, el interés que ahora muestran los académicos
por la Rp y los mecanismos causales esta teniendo un profundo impacto. En buena medida,
este interés ha revitalizado la investigacion “cualitativa” y ha generado atencion por los
disefios de investigacion de métodos mixtos (Hall 2013). Evidentemente, esto esta
asociado al creciente escepticismo sobre las posibilidades de los analisis estadisticos

respecto a revelar relaciones causales (Collier, Brady y Seawright 2010).

! La reconstitucion de procesos se refiere a lo que la literatura en idioma inglés llama process tracing. En
espaiiol se suele utilizar también los términos “seguimiento de procesos” o “rastreo de procesos”. Sin embargo,
no hay un acuerdo extendido aun sobre la traduccion mas adecuada.
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Por el lado de los puntos débiles, la Rp sufre los mismos inconvenientes de cualquier
desarrollo temprano en las ciencias sociales. Asi, las imprecisiones y las largas discusiones
sobre que camino es mas firme para avanzar, estan a la orden del dia. Por ello, aunque la
idea de la Rp es cada vez mas invocada, atin no es bien comprendida, ni ha sido

rigurosamente aplicada (Collier 2011).

El acuerdo bésico sobre el método es que su finalidad se dirige a “descubrir”, “develar”,
“identificar”, “explicar” o “reconocer” el mecanismo causal que produjo un resultado
determinado mediante el andlisis de evidencia empirica. Al igual que sucede con otros
métodos los investigadores han propuesto diferentes formas de emplear la Rp. George y
Bennett (2005) por ejemplo, hablan de cuatro formas: narrativa detallada; uso de hipdtesis
y generalizaciones; explicacion analitica y; explicaciones generales. Por otro lado, Beach y
Pedersen (2013, 9-21) son explicitos en afirmar que existen tres situaciones diferentes en
las que pueden utilizarse métodos de Rp, resultando en tres variantes distintas. Estas
variantes son: explicacion de resultado, construccion de teoria y prueba de teoria. En esta

investigacion se adopta la division desarrollada minuciosamente por los autores que se ha

convertido en una suerte de estandar, tanto por seguidores, como por detractores.

La variante de explicacion de resultados fue durante algun tiempo la més utilizada, lo que
contribuyd a que se generara una analogia entre esta variante y la Rp. El interés de esta
variante estd en explicar un resultado historico particularmente interesante. En ese sentido,
es centrada en el caso, por lo que las explicaciones son especificas al caso y la utilidad de
los mecanismos tedricos es la de instrumentos heuristicos que ayudan a construir la mejor
explicacion de un resultado particular. Esto posibilita que en la Rp se puedan incluir partes

no sistémicas porque lo importante es explicar el resultado y no dar cuenta de una teoria.

La construccion de teoria, en cambio, es la variante menos atendida. Esta se aplica en dos
situaciones particulares. La primera, cuando se conoce que existe una correlacion entre X e
Y, pero se desconoce el mecanismo potencial que las vincula. Y, la segunda, cuando se
conoce Y, pero se ignora cuales puedan ser sus causas. Aqui la teoria es utilizada para
detectar patrones sistematicos en la evidencia empirica y, desde ahi, permitir inferencias de
las manifestaciones observables. Luego se da un segundo paso desde las manifestaciones

observables para inferir las partes del mecanismo causal subyacente.

La ultima variante, que es la que se utiliza en esta investigacion, es la prueba de teoria.
Esta variante se utiliza cuando se conoce X e Y y se tiene una conjetura sobre un

mecanismo causal plausible. Es decir, como se hizo en el capitulo 1, lo primero en este tipo
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de Rp es conceptualizar el mecanismo causal y traducir las expectativas tedricas en
predicciones empiricas (operacionalizacion). Lo que sigue es definir los observables
empiricos esperados para guiar la recoleccion de la evidencia. Y, finalmente, realizar una
explicacion basada en una evaluacion y ponderacion rigurosa de la evidencia. En suma, la
variante de prueba de teoria no se utiliza para reconstituir una secuencia de eventos

historicos o una narrativa analitica, sino un mecanismo causal teorizado subyacente.

Definidas las caracteristicas generales de funcionamiento de la Rp, asi como de la variante
especifica que se utilizard en la investigacion, vale especificar como se comprende la

causalidad. A ello se dedicara el siguiente acapite.
2.1.1. Causalidad mecanistica

Una vez que se tiene certeza sobre la plausibilidad del mecanismo, es importante aclarar la
logica de la causalidad que permite probar la teoria. Evidentemente, la causalidad
mecanistica parte de una postura ontoldgica diferente a la concepcidon neo-humeana de la
causalidad. En ese sentido, no depende de patrones regulares de asociacion entre variables,
sino de los procesos causales mediante los que X produce Y. Esta diferencia estd asociada
a la division entre comprensiones probabilisticas y deterministicas de la causalidad en las

ciencias sociales (Peters 2020).

El debate entre las comprensiones probabilisticas y deterministicas de la causalidad es
amplio. Con frecuencia, se presenta como una lucha de contrarios que lleva a la adopcion
de posturas inconmensurables (Hedstrom y Ylikoski 2010; Mahoney y Goertz 2006). Sin
embargo, aqui se parte de que tanto la evidencia de mecanismos, como la evidencia de
correlacion son necesarias para una buena toma de decisiones en el disefio de politicas y
para la investigacion académica. Hay un sentido de retroalimentacion o de
complementariedad entre ambas (Collier, Brady y Seawright 2010). La investigacion sobre
mecanismos necesita de la investigacion de correlaciones para poder tener certezas de que
una causa y un efecto estan vinculados. Mientras que a la investigacion de correlaciones le
es util la causalidad mecanistica para poder comprender la caja negra que habita entre las

dos variables a las que le afirmé una conexion causal.

Entendida la posicion en el debate anterior, vale centrarse en la logica de la causalidad

mecanistica exclusivamente. En esta logica, la causalidad social depende inevitablemente
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de la formulacion de buenas teorias de nivel medio? (Merton 1967) sobre las propiedades
causales reales de varias fuerzas y entidades sociales: los mecanismos sociales que
transmiten la causalidad social (Cartwright 1989). O sea, cuando se establece que X causa
Y se parte de una teoria que sostiene que existen un conjunto de mecanismos causales que
funcionan a través de caracteristicas de agencia estructurada que transmiten circunstancias

que incluyen X a circunstancias que incluyen Y (Little 2011).

Entonces, /como se ilumina la caja negra? La estructura causal de los mecanismos es
compleja, sobre todo si se estd pensando en probar teorias. En las variantes de explicacion
de resultados el hecho de que la temporalidad guie la explicacion, hace el trabajo un poco
menos complicado. Al final, se trata de conectar eventos que siempre se suceden uno atras
del otro, en una forma similar a lo que hacen las narrativas historicas. Sin embargo, en la
prueba de teoria, si bien se parte de respetar la regla de X es anterior a Y, el tiempo no es
lineal. Para afirmar la existencia de X es probable que se requiera de evidencias en
distintos tiempos. Lo que no puede suceder nunca es que la evidencia para demostrar la
existencia de X, sea anterior a X o de X. anterior a X, Cobra sentido asi la idea de Shadish,
Cook y Campbell (2002) respecto a que para describir relaciones causales seria mejor

pensar en un pretzel que en flechas.

La investigacion de la ciencias de la salud ha avanzado mas que las ciencias sociales en
comprender el funcionamiento de estos mecanismos de sistemas complejos. Al momento
de explicar como se produce cierto tipo de cancer, por ejemplo, los investigadores apelan a
los procesos mecanicistas que llevan los factores ambientales al cuerpo humano, la
eventual falla de los mecanismos de los sistemas complejos del cuerpo para prevenir el
dafio y los procesos mecanicistas resultantes que conducen a la enfermedad, incluida la
propagacion de tumores (Russo y Williamson 2011). De esta manera se entiende que los
mecanismos causales son una disposicion compleja de entidades y actividades organizadas

de tal forma que sean responsables de la teoria a explicar (Parkkinen et al. 2018).

Algunos elementos de la investigacion en salud son utiles para los mecanismos causales en
las ciencias sociales. En primer lugar est4 que el contexto importa para el mecanismo de
multiples modos. Por lo tanto, debe tomarse en serio el impacto que este tiene en cada

parte del mecanismo, en lugar de intentar evitarlo. En segundo lugar, es util entender las

2 Segin Merton (1963) las teorias de rango medio son relatos de los procesos sociales reales que tienen lugar por
encima del nivel de la accion individual aislada pero por debajo del nivel de teorias de sistemas sociales
completos.
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diferentes maneras en las que interactian las entidades y actividades. Lo que en los
mecanismos de salud se entiende como homeostasis y ciclos limites es similar a las ideas
de retroalimentacion y robustez (resiliencia) en ciencias sociales. Y, en tercer lugar, que en
el mecanismo intervienen factores de distinto tipo a los que hay que prestarles atencion si
se quiere comprender mas certeramente la relacion causal. Asi, para los mecanismos de
politicas, hay que tener en cuenta los hechos del contexto, como se acaba de mencionar, y

otros factores como la agencia y el disefio institucional.

Un elemento mas que debe adoptarse de la investigacion mecanistica en salud es la
moderacion en cuanto al alcance de la afirmacion causal. Dado que la causalidad es un
concepto latente, o, en otros términos, detectable pero no directamente observable, la
inferencia causal debe ser del tipo “hasta donde sabemos”. Al final, los mecanismos son
una descomposicion recursiva de los procesos, por lo que su busqueda no deberia ser la de
encontrar las relaciones causales verdaderas, sino un camino progresivo que permita hacer

inteligibles los fendmenos observados (Mouchart y Russo 2011).

Entendida la 16gica de la causalidad para la Rp de prueba de teoria, es necesaria una
comprension mas precisa sobre la evidencia empirica mediante la que se confirmara o
refutard el mecanismo hipotetizado. Con ese propdsito, la proxima seccion discutird

algunas consideraciones sobre la evidencia para el control de la corrupcion.
2.2. Evidencias para el control de la corrupcion

Muchas de las afirmaciones causales que hacemos todos los dias no requieren de aportar
una evidencia extensiva. Si afirmamos, por ejemplo, que al lanzar un dardo con la
suficiente fuerza y precision este terminara incrustandose en el tablero, no habrian dudas
sobre ello. Y, en el caso de que no llegara a encajarse, el efecto inusual que lo impidid
también seria simple de explicar. Sin embargo, en las ciencias sociales hallar causas no es

tan sencillo, por lo que para determinar algo, se necesitan evidencias (Illari y Russo 2014).

La primera pregunta que debe hacerse en la investigacion es ;sobre qué necesitamos
evidencia? Aunque arriba se dijo que hay virtud en complementar las correlaciones y los
mecanismos causales, lo cierto es que estas estrategias suelen no entenderse bien porque
los métodos para obtener evidencia en uno y en otro tipo de investigacion son diferentes.
En ese orden, las correlaciones requieren de un gran numero de observaciones de conjunto

de datos, mientras que a los mecanismos causales les importan aquellas observaciones que
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puedan ser ttiles para demostrar que el mecanismo efectivamente operd. Veamos esto

directamente en la investigacion sobre control de la corrupcion.
2.2.1. Evidencia en las correlaciones

La mayoria de la evidencia que se produce sobre control de la corrupcién mediante
investigacion de correlaciones se basa en los datos de los diversos indices de gobernanza.
Ademas de medir la corrupcion, los indices representan un esfuerzo importante por
calcular el desempefio de los estados en aspectos procesales de la democracia, la
transparencia y la eficiencia administrativa (Ivanov 2009). De esta forma, han llegado a

convertirse en un instrumento de politica central para los gobiernos de los distintos paises.

El primer conjunto de mediciones en incorporar directamente un esfuerzo por cuantificar el
control de la corrupcion fueron los “Indicadores de Gobernanza Mundial” (WGI) del
Instituto del Banco Mundial (Erkkild 2016). A estos indicadores les siguio el indice de
Percepcion de la Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional, que es, por diferencia,
la medida mas utilizada. Luego de estas primeras mediciones le siguieron muchas otras
como el “Indice de Integridad Global” de Global Integrity, “Varieties of Democracy (V-
Dem)” del proyecto de académicos globales del mismo nombre y el “Indice de Integridad

Publica” del European Research Centre for Anti-Corruption and State-Building (ERCANS).

Quedan pocas dudas respecto a que los indicadores de gobernanza han sido fundamentales
para la investigacion académica en los ultimos afios. De hecho, estos indicadores han
ayudado a informar la mayoria de las teorias actuales sobre la corrupcion. Ademas, con
solo mirar la variedad organizativa que estd involucrada en estas mediciones, es suficiente
para comprender que no son solo utiles para la academia, sino que también son un
instrumento fundamental para la asignacion de recursos, el desarrollo administrativo o la
evaluacion de politicas (Erkkild, Peters y Piironen 2016). Todo ello ha hecho que el
conocimiento numeérico sobre la corrupcion sea cada vez mas importante, conllevando asi
al impulso de mejoras progresivas de la metodologia estadistica y la recopilacion de datos.
Ahora bien, los indicadores, como cualquier otro procedimiento metodolédgico, tienen
limitaciones y estas limitaciones no solo son un problema académico, sino que se trasladan

a los cursos de las politicas que se basan, preferentemente, en ese tipo de evidencia.

El primer problema de los indicadores es que iniciaron sin tener claro el concepto de
corrupcion que querian medir (Mungiu-Pippidi y Fazekas 2020). Entonces, los nlimeros

podian estar informando, por ejemplo, sobre corrupcion politica en un pais, en otro sobre

70



corrupcion administrativa, en otros sobre una combinacion de ambos y sin embargo, todos
los paises terminaban en una calificacion que presume una organizacion uniforme de todos
los casos. Aunque han surgido indicadores sobre aspectos especificos de la corrupcion, en
buena medida, los més utilizados siguen cubiertos con el manto de la duda sobre qué tipo

de corrupcion es la que se estd midiendo.

Otro problema de los indicadores es que se basan en percepciones de los ciudadanos, en
lugar de mediciones objetivas, como: casos informados, procedimientos judiciales o
hechos probados de corrupcion. La cuestion con esto, es que la distancia entre opiniones y
experiencias varia aleatoriamente de un pais a otro (Weber 2007). Ademas, sucede lo
mismo que con la critica de arriba y es que, las percepciones de las personas no logran
diferenciar entre los varios tipos de corrupcion, ni los diferentes sectores dentro de los
paises. Otro problema asociado es que los gobiernos pudieran estar, y de hecho en muchas
ocasiones estan, enfocandose en reducir las percepciones de corrupcion mediante la
invitacion de expertos o generando propaganda en los medios, sin estar implementando
acciones reales para controlar la corrupcion. Esto ha conducido a que se planteen
cuestionamientos radicales y no solo criticas metodologicas. Zaman y Faizur (2008), al
respecto, han afirmado que las medidas basadas en la percepcion son antiéticas porque,
segun ellos, las percepciones estan fuertemente influenciadas por factores que tienen poco

que ver con la realidad subyacente de la corrupcion.

A las criticas anteriores se le han sumado también las imprecisiones de los indicadores,
tales como los problemas de error y el manejo desactualizado de los indices. Respecto al
problema de error, los criticos han sefialado que los indices presentan dificultades tanto con
los margenes internos de error, contenidos dentro de las diversas fuentes de datos de
corrupcion, como con los errores relacionados con el concepto mismo. Es por ello que se
ha insistido en que la investigacién basada en cualquier proxy para la corrupcion es, por
definicion, imperfecta (Urra 2007). Y respecto al manejo desactualizado, se ha demostrado
que en algunas ocasiones los indices actuan como indicadores rezagados, debido a que se
incorporan datos retrasados hasta por dos o tres anos (Kenny 2009). Evidentemente, la
desactualizacion de los datos en los indices es perjudicial para la investigacion académica
que busca determinar efectos de las intervenciones, pero también para las decisiones que

toman los gobiernos.

Cabe senalar, por ultimo, el problema de la agregacion. El procedimiento de agregacion

consiste en combinar multiples indicadores de forma ponderada con el objetivo de reducir
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el error de medicion de los indicadores individuales. La idea con esto es que al crear una
regla de agregacion lineal y aditiva, se hace posible medir la corrupcion entre paises cuyos
datos no se corresponden necesariamente en términos de periodo de tiempo o sector
(Kaufmann, Kraay y Mastruzzi 2006). Sin embargo, los criticos senalaron que este
procedimiento asumia que los errores en los indicadores individuales que se agregaban
eran aleatorios, cuando en realidad tenian caracteristicas sistémicas (Hawken y Munck
2009). Ademas, el hecho de colapsar diferentes fuentes de datos sin una justificacion
tedrica convincente, parece mas un intento desesperado por responder a las criticas, que
por ofrecer nuevos matices sobre la medicion de la corrupcion (Apaza 2009). Finalmente,
se ha sefialado que la contaminacién cruzada es un problema en la agregacion porque los
datos de diferentes fuentes tienden a generar una relacion tautoldgica entre las variables

explicativas y explanandum (Heywood 2014)

Entonces, las dificultades de este tipo de evidencias van mds alla de que “la correlacion no
es causalidad”. Existe un problema generalizado de confianza entre una parte considerable
de la comunidad académica en relacion con los indicadores que sirven de base para las
correlaciones. Problema que, por ahora no tiene solucion y puede que nunca la llegue a
tener; lo que no le resta valor a todas las teorias que se han desarrollado desde esta
perspectiva. Para salir del atolladero la idea sigue siendo complementar con otras
estrategias de investigacion. Veamos entonces la evidencia de los mecanismos causales

como una de esas opciones.
2.2.2. Evidencia en los mecanismos causales

La evidencia de los mecanismos causales tiene la funcion principal de respaldar el
desempaquetado de la trayectoria causal hipotética. Al proporcionar evidencia de respaldo
a un mecanismo y, al tiempo, excluir las trayectorias no plausibles, la Rp tiene la ventaja
de aumentar la credibilidad de la teoria causal (Fontaine, Medrano y Narvéaez 2019). En
cambio, si se encontrara una fuerte evidencia disconfirmatoria de una de las partes del
mecanismo, o varias de ellas, el mecanismo se descarta y con ello se anaden dudas sobre la
hipotesis. Esto hace que examinar la evidencia de la hipdtesis de interés no sea lo tnico
importante para la Rp, sino que también lo sea el examen de evidencia de las hipotesis

alternativas (George y Bennet 2005).

La evidencia de la que depende la Rp son observaciones del proceso causal (Collier 2011).
Al respecto, Beach y Pedersen (2013, 73) sostienen que “las observaciones son material

bruto” que solo se vuelven evidencia al ser “evaluadas por su precision e interpretadas en
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contexto”. En otros términos, en la Rp la valoracion de la evidencia se realiza siempre
utilizando conocimiento contextual del caso especifico y es solo después de esta
evaluacion que el material puede ser denominado evidencia. En consecuencia, la
evaluacion de la evidencia es una condicidon necesaria para poder realizar inferencias que

actualicen la confianza en el mecanismo causal hipotetizado.

A diferencia de lo que sucede en los estudios basados en correlaciones, la investigacion de
mecanismos no procede de fuentes estandarizadas y sistematizadas como las mediciones
de indicadores. De hecho, una de las debilidades de estas investigaciones es que se le ha
prestado, considerablemente, menos atencion a la cuestion de como se generan y evaltan
las pruebas. Esto sucede en general para las ciencias sociales e incluso para las ciencias

médicas, no es algo exclusivo de los estudios sobre mecanismos de corrupcion.

Dicho lo anterior, lo que si ha quedado claro en la investigaciéon mecanistica es que deben
respetarse dos principios basicos (Parkkinen et al. 2018). El primero de estos principios es
que es necesario hacer explicita la evidencia clave. Es decir, se trata de transparentar toda
aquella informacion - y su interpretacion - que permita realizar las afirmaciones causales;
lo que implica, claramente, que no deben hacerse afirmaciones sin evidencia que las
sustenten. Y, el segundo principio, es que deben adoptarse métodos explicitos para evaluar
esa evidencia. Esto es, utilizar un procedimiento que avale la calidad de la evidencia

producida y permita aumentar el grado de confianza en la validez de la relacion causal.

Una vez que han quedado claros los principios que deben seguirse en la investigacion de
mecanismos, es necesario una aclaracion sobre como hacerlo. Por ello, en la proxima
seccion se explica el disefio de las observaciones empiricas esperadas y la evaluacion de la
evidencia mediante estadisticas bayesianas.

2.3. Haciendo explicita la evidencia clave: observaciones empiricas esperadas y
evaluacion de la evidencia

El disefio de observaciones empiricas esperadas es el procedimiento que vincula
estrechamente a la teoria con la investigacion empirica. Estas observaciones son
fundamentales para guiar la recogida de datos y ayudan a distinguir entre hechos relevantes
e irrelevantes. En definitiva, se trata de respaldar la idea de que las afirmaciones en
ciencias sociales “no pueden considerarse fiables si no se basan en teorias y datos
estrechamente relacionados, que se hayan forjado mediante la formulacion y analisis de las

consecuencias observables de una teoria” (King, Keohane y Verba 2000, 39).
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(Como se disefian estas observaciones? A pesar de que los lineamientos sobre esta
pregunta no se han profundizado, lo que ha quedado claro es que debe partirse de una
revision de la literatura tedrica para el disefio de estas observaciones. En el caso de esta
investigacion, al tratarse de un mecanismo causal basado en el marco de diseno de politicas
y defender que el principal objetivo de este marco es orientar la practica de las politicas
publicas, el tipo de evidencia que se priorizara, es aquella que ayude a los reformadores a
identificar las prioridades anticorrupcion, aplicar contramedidas efectivas y rastrear los
efectos de sus esfuerzos. Este es un esfuerzo de dos canales. El primero es extraer de la
literatura los elementos basicos sobre los que se disenan las observaciones y, el segundo, es
especificar que tipo de evidencia es la que dara cuenta de esas observaciones. A partir de
este esfuerzo se puede construir el mapa que guia la recoleccion de informacion para

sustentar la teoria del mecanismo.
2.3.1. El diseiio de observaciones guiado por la teoria

La literatura que permite extraer las ideas principales para el disefio de los observables
empiricos esperados es la dedicada especificamente al enfrentamiento de la corrupcion en
las compras publicas. Esta literatura es reciente y se ha desarrollado, fundamentalmente, a
partir de andlisis de casos observados por equipos de trabajo de organizaciones
internacionales (ver OCDE 2007) y los criterios de expertos solicitados por esas mismas
organizaciones (ver Ware, Moss y Campos 2007). El objetivo principal de estos esfuerzos
ha estado en determinar riesgos, sefiales de alerta, banderas rojas o proxies de corrupcion

en las adquisiciones del Estado y en proponer medidas de contencion.

Una de las lineas de investigacion mas influyentes sobre los riesgos de corrupcion en
compras publicas ha sido desarrollada por Mihaly Fazekas junto a otros investigadores (ver
Fazekas, Ferrali y Wachs 2018; Fazekas y Cingolani 2016; Fazekas, Toth y King 2016;
Fazekas, Cingolani y Toth 2016). A través de estas publicaciones se han logrado
sistematizar los riesgos de corrupcion que la literatura especializada habia trabajado
esporadica y desordenadamente. De esta manera identificaron cuatro grandes grupos de
indicadores proxy que apuntan indirectamente a los intercambios corruptos subyacentes. El
primer grupo son los Indicadores de Riesgo de Licitacion (IRL) que pone atencion sobre la
manipulacion corrupta del proceso de licitacion para generar rentas y asignarlas a
compafiias conectadas. Le siguen los Indicadores de Conexiones Politicas (ICP) que
brindan pistas sobre las conexiones personales (nepotismo y redes profesionales privadas)

entre los propietarios o representantes de los oferentes con los titulares de cargos publicos
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que tienen poder de influir en el proceso de contratacion. Estan también los Indicadores de
Riesgo de Proveedores (IRP) que aglutinan la utilizacién de empresas de papel, creadas ad
hoc, o poco transparentes en cuanto a sus beneficiarios reales, como vehiculos de
extraccion de rentas y ocultacion de activos que son indispensables para repartir las
recompensas de los tratos corruptos. Finalmente, los Indicadores de Riesgo de Organismo
Contratante (IROC) capturan las debilidades de las estructura institucional formal disefiada
para proteger a los compradores del Estado de las presiones para favorecer a los licitantes

conectados o dispuestos a torcer el proceso licitatorio a su favor.

En una linea similar a la anterior, Ferweda, Deleanu y Unger (2016, 249-253) estructuran
sus indicadores en funcion de las diferentes etapas del proceso de contratacion. Respecto a
la decision de contratar (1), los autores se preocupan por los riesgos inherentes a la
conformacion de los equipos que evaliian los proveedores de la licitacion y en especial a
los conflictos de intereses. En cuanto a la definicion de las caracteristicas del contrato (2),
la atencion esta en que las licitaciones se disefien de manera que puedan favorecer a un
postor especifico, en lugar de atender una necesidad publica. En el proceso de contratacion
(3), el riesgo se fija en la posibilidad de que la licitacion no siga el disefo legal de forma
que termine restringiendo la entrada de postores competitivos. Sobre la adjudicacion del
contrato (4), la preocupacion mas importante estd en que los criterios de evaluacion no se
establezcan claramente en los documentos de licitacion y, por lo tanto, haya mas espacio
para la arbitrariedad y la decision fécil de adjudicar un contrato a un proveedor corrupto.
Finalmente, respecto a la implementacion y seguimiento del contrato (5), los riesgos se
identifican en las renegociaciones posteriores a la adjudicacion y sobre las influencias
indebidas que puedan ejercerse en las agencias de control para alterar el contenido de sus

informes.

Recientemente se han hecho esfuerzos por especificar y profundizar las caracteristicas
observables de los comportamientos modelados por estos proxies. Un ejemplo de esto es la
preocupacion por las licitaciones unicas en mercados competitivos, también conocidas
como tratos directos o contratacion directa. A partir de ahi, se ha mostrado evidencia
empirica sustancial que valida que este es un factor fuertemente relacionado con la
corrupcion (Fazekas y Kocsis 2017). Esta evidencia ha dado cuenta, en primer lugar, de
que las percepciones negativas sobre las ¢élites econdmicas y las empresas se relacionan
con las tasas de licitacion unica a nivel pais. En segundo lugar, los indicadores de riesgo de

los auditores internos también se correlacionan con los tratos directos. En tercer lugar, los
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indicadores de riesgo de proveedores, como el registro de licitadores de paraisos fiscales,
estan también relacionados con las contrataciones directas. Y, en cuarto lugar, el
sobreprecio en los mercados publicos también guarda relacion con las licitaciones inicas

(Fazekas y Mungiu-Pippidi 2020).

Otro ejemplo de este esfuerzo ha estado en especificar la participacion en el mercado de
adquisiciones publicas, de los proveedores gubernamentales favorecidos antes y después
de los cambios de gobierno. Se ha observado asi, que los cambios de volumenes de ventas
al Estado en esos momentos especificos que no pueden ser explicados por factores
econdmicos o presupuestarios, dan cuenta del favoritismo politico en el sistema de
adquisiciones. Estas oscilaciones inexplicables en la suerte de las empresas también se
relacionan con otros indicadores de riesgo en las compras como menor valor por dinero, la
provision de obras, bienes y servicios de baja calidad o inseguros, y menor competencia

(Dévid-Barrett y Fazekas 2020).

Con la concientizacion de las sefiales de alerta sobre corrupcion en las compras, se han
desarrollado también las medidas que pueden ayudar a controlar la corrupcion en estos
espacios. Algunas de estas medidas gozan de una aceptacion generalizada entre los
practicantes e investigadores de las compras publicas y son considerados como minimos
indispensables para alcanzar la efectividad. Otras medidas han ido ganando espacio y son

cada vez mas tomadas en cuenta.

Entre las medidas basicas para enfrentar la corrupcion esta el mejoramiento de la
competencia de las empresas privadas en los procesos licitatorios (Decarolis y
Giorgiantonio 2022). Esta medida es una piedra angular de la NGP que se sustenta en la
idea de que, la transferencia de responsabilidades de los actores publicos a privados
mediante procesos competitivos, es una forma de hacer eficiente el uso de recursos
publicos (Hood 1991). En el fondo de esta idea esta que la corrupcion se limita porque la
confluencia de distintas ofertas que compiten en precio hace dificil que los organismos
compradores justifiquen la seleccion de tratos corruptos mas costosos para el Estado (Baldi
et al. 2016). Ademas de que, los propios oferentes privados, tendrian el potencial de ser
vigilantes y denunciantes de los tratos que consideren que involucran irregularidades. A
pesar de ello, algunas voces han encontrado evidencia sobre efectos positivos de la
discrecionalidad (Coviello, Guglielmo y Spagnolo 2017) o han argumentado que las
licitaciones abiertas, como vehiculo principal de la competencia, en ocasiones pueden ser

demasiado costoso en términos de tiempo y dinero (Bauhr et al. 2018).
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Asociada al mejoramiento de la competencia estd la medida del mejor valor por el dinero.
El mejor valor es, en realidad, una estrategia compuesta de multiples acciones que tiene
como proposito respaldar a las medidas de control de la corrupcion. Cuando se persigue el
mejor valor, esto no significa preferencia por las ofertas que tengan el precio mas bajo
porque las consideraciones de calidad o ciclo de vida de los productos mas baratos, pueden
indicar que estos no necesariamente entregan el mejor valor (Williams-Elegbe 2012). Esto
significa que las adquisiciones deben guiarse por la busqueda del equilibrio entre precio y
calidad de los bienes y servicios. Lo importante a la hora de seguir esta estrategia es
generar justificaciones detalladas que permitan identificar claramente los criterios que
determinaron la decision e, incluso, logren argumentar beneficios futuros como el ahorro a

mediano o largo plazo.

En un estado de similar aceptacion entre las medidas para el control de la corrupcion esta
la transparencia. A favor de la transparencia se ha enfatizado que es importante disponer de
informacion sobre organizaciones o procesos para el seguimiento que pueden realizar las
partes que estan fuera (Meijer 2013). Se trata, entonces, de reducir asimetrias de
informacion para el monitoreo de los actores encargados de las adquisiciones necesarias
para los servicios publicos. Esta funcion es, regularmente, establecida en leyes y
reglamentos de compras publicas que obligan a dotar de publicidad a todas aquellas
acciones mediante las que se podrian materializar los actos corruptos. Otro elemento
principal, para lograr la transparencia, ha sido la creacion de portales web de contratacion
electronica mediante los que, entre otras cosas, se realizan las licitaciones, se registran los
documentos de soporte para la transaccion y se da cuenta sobre las decisiones de
adjudicacion (Neupane, Soar y Vaidya 2012). Con el desarrollo tecnoldgico estos portales
han avanzado desde la simple publicacion de los participantes en una licitacion (cantidad e
identificacion), hasta la publicacion de datos abiertos que permiten examinar
minuciosamente el comportamiento de los compradores y proveedores durante afios.
Aunque la relacion entre transparencia y control de la corrupcion es controvertida en la
literatura, para las politicas de compras publicas es fundamental en cuanto posibilita que
las oficinas de control interno y externo, los 6rganos legislativos, la funcion judicial, las
organizaciones de la sociedad civil, los medios y los ciudadanos controlen la forma en que

los funcionarios publicos utilizan los recursos destinados a las adquisiciones (Bahur y

Grimes 2017).
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El desarrollo tecnoldgico y la expansion de internet también ha permitido comenzar a
incorporar soluciones que posibilitan que los procesos de compras publicas sean digitales
casi en su totalidad y con mejor trazabilidad. Una de las soluciones emergentes que mas ha
progresado en ese sentido es la tecnologia blockchain. Esta tecnologia funciona como un
libro mayor distribuido que registra y comparte todas las transacciones que ocurren dentro
de la red de la cadena de bloques. La red consta de multiples nodos que mantienen un
conjunto de estados compartidos y realizan transacciones modificando los estados. A su
vez, las transacciones deben ser validadas por la mayoria de los nodos de la red, antes de
ordenarse y empaquetarse en un bloque con marca de tiempo (Azzi, Kilany y Sokhn 2019).
A este proceso se le conoce como mineria, la cual depende del mecanismo de consenso
adoptado por la red. Los mecanismos de consenso pueden ser con permiso o sin permiso.
Cuando la cadena de bloques es sin permiso, cualquier nodo puede unirse a la red y los
pares pueden realizar transacciones sin ninguna autenticacion de la agencia central.
Mientras que en las cadenas con permiso, la toma de decisiones y el proceso de validacion
se mantienen en una sola organizacion (Sankar, Sindhu y Sethumadhavan 2017). En
términos generales, blockchain es una solucion innovadora que tiene un alto potencial para
mejorar significativamente los sistemas de contratacion, en particular, con respecto a la
integracion de datos de todas las funciones comerciales, el aumento del control social sobre
los requisitos de las transacciones y en el monitoreo y auditoria de los procesos de

adquisiciones (Akaba et al. 2020).

En la misma linea de las medidas anteriores se han implementado modelos de contratacion
estratégica. Esta medida responde a la preocupacion respecto a que los procesos
tradicionales de adquisiciones para el Estado suelen limitar la innovacion y dejan
demasiadas oportunidades para las irregularidades. Por ello, se han definido un conjunto de
acciones que se agrupan bajo el término de compras estratégicas (Guarnieri y Corréa
2019). Entre estas acciones estan la contratacion a largo plazo, las licitaciones en dos
etapas, las compras cooperativas o conjuntas, las asociaciones estructuradas con
proveedores, el reparto de costos y beneficios, entre otras. Evidentemente, estas acciones
generan eficiencia en cuanto a la reduccion de inventarios, mejora de la calidad de
productos y servicios, mejora de costos y mejora en las relaciones entre proveedores y
compradores del Estado; pero, también, respaldan el control de la corrupcion en cuanto
mejoran la planificacion de las compras, incluyen a mas actores con responsabilidad en los

procesos y limita la posibilidad de adquisiciones que excedan los precios reales.
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Igualmente importantes son las medidas destinadas a evitar el conflicto de intereses y el
enriquecimiento indebido. Aqui se agrupan decisiones encaminadas a evitar que los
intereses privados contaminen la racionalidad de las decisiones y otras que obligan a
entregar informacion amplia sobre las actividades econdmicas personales y familiares. En
el primer grupo hay medidas que contrastan entre si como los candados legales a las
puertas giratorias (Maillet, Gonzéalez-Bustamante y Olivares 2016) y la rotacion de
funcionarios para evitar la estabilizacion de relaciones corruptas (Biderbost, Boscan y
Rochin 2020). Mientras que en el segundo grupo estan aquellas que requieren que los
funcionarios declaren de manera juramentada sus activos al inicio y al finalizar un cargo
(Rossi, Pop y Berger 2017) y otras que estratifican la aprobacion de la contratacion en

varios niveles (Williams-Elegbe 2012).

En el espectro de las medidas preventivas de tipo administrativo estan también las
capacitaciones al personal de adquisiciones (Plisscof-Varas y Lagos-Machuca 2021). Con
estas capacitaciones se avanza hacia la profesionalizacion de la funcién de compras
publicas mediante la mejora de la calificacion profesional y la integridad (Rustiarini et al.
2019). En ese sentido, todo apunta a que no solo son importantes las calificaciones sobre el
manejo de los sistemas electronicos de compras, sino también que las instituciones se
capaciten de manera cruzada para que los funcionarios comprendan cudles son los riesgos

mas relevantes segiin cada &mbito de control.

En el mismo sentido de las medidas anteriores estan el uso de pactos de integridad. Los
pactos de integridad son una herramienta que desarrolldé Transparencia Internacional en la
década de 1990 con el propdsito de lograr la colaboracion del gobierno, las empresas y la
sociedad civil en el combate a la corrupcion en la contratacion publica (Transparencia
Internacional 2009). Luego, otras organizaciones internacionales, como la OCDE,
exigieron a sus adherentes la incorporacion de esta medida para elevar el grado de
integridad a lo largo del ciclo de contratacion (OCDE 2015). La idea de fondo de los
pactos de integridad es obtener un compromiso de los proveedores respecto a no participar
en actividades corruptas; compromiso que se obtiene al suscribir el contrato que define las
obligaciones de las partes. Estos compromisos pueden incluir tanto la promesa de no

sobornar, como la de no colusion con los competidores.

Otra gran medida para enfrentar la corrupcion en las compras publicas esta relacionada con
el aumento de las sanciones. La imposicion de sanciones suele estar regulada de manera

dispersa en el cuerpo legislativo de los paises. Mientras que las sanciones de tipo
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administrativo se encuentran entre las normas que rigen la funcion publica y el comercio

privado; las mas severas no suelen encontrarse situadas dentro de esas legislaciones

especificas, sino en los codigos penales (Arrowsmith 2020). Es por ello que la coherencia

entre estas normas es apreciada como una forma de lograr el control efectivo de la

corrupcion y, junto a ello, la conviccion de que el incremento de las sanciones es una

condicion necesaria sin la cudl todo intento de enfrentar la corrupcion esta condenado al

fracaso.

Relacionada a la medida anterior, y por ultimo, estan las medidas que buscan limitar la

participacion de personas corruptas en las contratacion publica. Para esta medida es

fundamental la generacion de distintos tipos de registros que permitan identificar si los

posibles proveedores han estado involucrados y sancionados en algiin hecho de corrupcion

(Schoeberlein 2022). Uno de estos registros es aquel que inscribe a los sancionados y el

tiempo de limitacion del derecho a participar, ya que las denegaciones pueden ser

temporales o permanentes. Mientras que otro tipo de registro es el de beneficiarios finales

que permite observar si una persona sancionada esté intentando evadir la limitacién

utilizando empresas fantasmas.

La literatura anterior cubre un conjunto de preocupaciones sobre los riesgos y medidas

para controlar la corrupcion en las compras publicas que son utiles para guiar el disefio de

los observables, sobre todo respecto a los espacios de la politica en donde el gobierno tiene

mas capacidad de control, pero no agotan el proceso de disefio de la politica. En ese

sentido, la teoria no ha aportado elementos suficientes para comprender las relaciones entre

las distintas instituciones del Estado y tampoco sobre las relaciones entre el Estado y la

sociedad. Es por ello que para la determinacion de ese tipo de observables esperados, se

utilizaran ademas las teorias del disefio de politicas discutidas anteriormente y se espera

que, al concluir la investigacion, se pueda informar de manera mas especifica sobre los

vacios dejados por la teoria. Teniendo en cuenta las limitaciones, la Tabla 2.1 describe las

observaciones empiricas esperadas para el mecanismo causal teorizado en funcion de la

hipotesis definida en el Capitulo 1.

Tabla 2.1. Observaciones empiricas esperadas en el proceso de disefio de politicas

Hipotesis El gobierno El gobierno Se coordina Los actores Se fortalece
adopta el cambia el el sistema de estatales y no la capacidad
objetivo de enfoque de instituciones estatales institucional
fortalecer los control en gubernament intervienen del sistema
controles la ales en en la politica de integridad
democriticos contratacio funcién de la de y control de
(Hd) n publica coherencia contratacion la corrupcion
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(Ha) del control en publica en la
la adoptando contratacion
contratacion las nuevas publica (Hr)
publica reglas de
(Hb) control e
integridad
(Ho)

Nodalidad Proclamacion Cambio en El gobierno Intercambio Mejora la
explicita en el la adopta de observabilidad
programa de planificacid mecanismos informacion y
gobierno n del area de que facilitan para el control detectabilidad
sobre el las compras la entrega y en las del riesgo de
objetivo de publicas. comprension compras corrupcion.
fortalecer los dela publicas.
controles informacion.
democréticos.

Autoridad Proclamacion Cambio en El gobierno Adopcion de Mejora el
explicita del la implementa nuevas reglas monitoreo de
gobierno regulacion nuevas reglas de control en posibles
sobre nueva del 4rea de de control en las compras hechos de
regulacion de las compras las compras publicas. corrupcion y
los controles publicas. publicas. la
democréticos. sancionabilida

d.

Tesoro Proclamacion Cambio en El gobierno Participacion Mejora de la
explicita del la fortalece la enel competencia y
gobierno asignacion supervision monitoreo del valor por el
sobre mejoras presupuestar del gasto en gasto y su dinero.
enla ia del area las compras calidad en
planificacién de las publicas compras
presupuestaria compras publicas.

. publicas.

Organizac Proclamacion Cambio en El gobierno Interaccion Mejora el

ion explicita por la genera institucionaliz ecosistema de
el gobierno administraci estrategias ada entre integridad.
sobre la on del area para la actores
necesidad de de las coordinacién estatales y no
mejorar el compras gubernamenta estatales.
disefio de los publicas. L.
controles
democréticos.

Elaborado por el autor con base en Fontaine, Medrano y Narvaez (2019).

Basado en estas observaciones, la recoleccion de datos puede ser conducida de manera

sistematica, para evaluar posteriormente la evidencia con fines confirmatorios o

refutatorios. Ahora, ;qué tipo de evidencia permite lograr este objetivo? El tipo de

evidencia que daré cuenta de las observaciones empiricas esperadas son instrumentos de

politica. Los instrumentos de politica son las técnicas o medios a través de los cuales los

Estados intentan alcanzar sus objetivos mediante el disefio de politicas (Linder y Peters

1989). Existen diversas clasificaciones de estos instrumentos (Kirschen et al. 1964; Doern

y Wilson 1974; Doern y Phidd 1983; Elmore 1987; Salamon y Lund 1989; Schneider e

Ingram 1997; Bemelmans-Videc, Rist y Vedung 1998; Lascoumes y Le Gales 2004), sin

embargo, para esta investigacion utilizaré la taxonomia NATO propuesta por Hood (1983).

El trabajo de Hood proporciono la primera clasificacion “analitica” de instrumentos de
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politica y sigue siendo tan util en la actualidad, como en su primer dia (Howlett 2011;

Peters 2018).

El argumento principal que guia a la taxonomia es que los instrumentos de politica
dependen de cuatro recursos fundamentales: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion
(Hood 1983; Hood y Margetts 2007). La nodalidad son los recursos para provision o
captacion de la informacion en funcidon de avanzar en propdsitos o ambiciones de la
politica. A través de la nodalidad, el gobierno ocupa una posicion estratégica desde la cual
distribuye informacion (instrumentos de efecto) y, a su vez, puede también obtener
informacion (instrumentos de deteccion); actuando asi como un centro de intercambio de
este tipo de recurso. Los recursos de autoridad son aquellos mediante los cuales se denota
un poder legal u oficial con el cudl se exige, prohibe, garantiza o juzga. Estos recursos se
consideran, por lo general, una de las principales facultades que tienen los gobiernos,
aunque su iniciativa y nivel pueden ser muy variados. El tesoro son las técnicas especificas
de gobernanza que involucran transferencia de recursos desde o hacia determinados
actores. Aunque generalmente son asociados con el dinero, pueden implicar transferencias
de cualquier cosa fungible. Por ultimo, los instrumentos de organizacion son aquellos que
dependen del uso de instituciones y personal gubernamental. Estos recursos le dan al

gobierno la capacidad fisica de actuar directamente.

Los instrumentos de politicas son tratados como condiciones INUS del mecanismo. Las
condiciones INUS, en términos de Mackie (1965, 245) son “una parte insuficiente pero
necesaria de una condicion que es innecesaria pero suficiente”. En ese sentido, se
considera que estos instrumentos deben estar presentes para poder afirmar que una politica
existe, independientemente de sus insumos y resultados (Fontaine, Medrano y Narvaez
2019). Dicho de otra forma, debe entenderse que los instrumentos cargan las huellas de las
politicas, por lo que el mecanismo causal que conduce la adopcion de un objetivo hacia la
obtencion del resultado puede ser observable empiricamente a través de la combinacion

(mix) de instrumentos.

La recoleccion de instrumentos como datos para la reconstitucion del mecanismo es un
proceso complicado debido a que incluye materiales heterogéneos como normas juridicas,
planes de gobierno, informes técnicos, estadisticas, presupuestos, rendiciones de cuentas,
entre otros. La combinacion de datos obtenidos de distintas fuentes y tipos en la
investigacion puede generar alguna oposicion, ya que se ha argumentado que puede

conducir a realizar inferencias incorrectas (King, Keohane y Verba 2000). Sin embargo, de
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manera contraria, considero que la utilizacion de estos datos es una forma adecuada de
proporcionar mas informacion sobre la teoria. Ademas, para asegurar un mayor control
sobre su veracidad mediante triangulacion (Tarrow 2010), realizaré 20 entrevistas en

profundidad a expertos, funcionarios de compras publicas y organismos de control, asi

como a representantes de la sociedad civil.
2.3.2. Evaluacion de la evidencia

La recoleccion e interpretacion de los datos es empiricamente contrafactica (Fontaine
2020). Esto implica que el valor probatorio de la evidencia depende de su certeza y
exclusividad. En ese sentido, el protocolo de investigacion plantea la necesidad de
preguntarse qué tan probable es hallar evidencia si la hipdtesis se mantiene, y qué tan
probable es hallar la misma evidencia si la hipdtesis es falsa. Por ello, se propone que la

evaluacion de la evidencia en la Rp sea formalizada en términos bayesianos.

Si se sigue el teorema de Bayes, se entiende que la probabilidad de que una teoria sea
apoyada por la evidencia, se basa en el grado de creencia del investigador sobre la
probabilidad de hallar evidencia si la teoria es valida (Beach y Pedersen 2013). Al
contrario del principio popperiano de falsacion, esto implica asumir que es posible
confirmar o desconfirmar la confianza en la validez de una teoria. Ademas, la validez se
confirma de manera més fuerte cuando se halla evidencia que es muy probable si realmente

existe la teoria hipotetizada.

El valor confirmatorio, en ese sentido, depende de la probabilidad de hallar la evidencia (e)
dada la hipdtesis principal [h, p(e|h)] y de la probabilidad de hallar la evidencia (e) dada la
hipotesis alterna [~h, p(e|~h)]. La combinacion de estas dimensiones define cuatro test
empiricos: paja en el viento, aro, pistola humeante y doblemente decisivo (Van Evera
1997; Collier 2011). La Tabla 2.2. muestra las caracteristicas de estos tests en relacion con

ambas dimensiones.

Tabla 2.2. Tipologia de test convencionales

Certeza = p(elh)
e _
Exclusividad = - Doblemente decisivo Pistola Humeante
p(e[~h) + Aro Paja en el viento

Fuente: Fontaine, Medrano y Narvaez (2019).

La manera de evaluar formalmente el valor probatorio es mediante el calculo de la

confianza posterior a la luz del teorema de Bayes. De esta forma es posible confirmar que
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la confianza posterior de una teoria excede la confianza previa antes de la recoleccion de la
evidencia. La confianza previa p(h) depende del conocimiento previo que respalda h “que
puede depender de un experimento, un modelo formal basado en una regresion lineal
estandar, los resultados de test empiricos previos o incluso una percepcion subjetiva
medida por encuestas de opinién” (Fontaine, Medrano y Narvaez 2019). Sin embargo, al
no contar con esa linea base, el valor se podria determinar, por ejemplo, como una moneda
al aire (0,50). Con todo ello, los elementos del teorema que permiten realizar el calculo son
la confianza posterior, confianza anterior y prior (Beach y Pedersen 2013). En
consecuencia, la confianza posterior puede ser calculada de la siguiente manera (Ecuacion

2.1.):

Ecuacion 2.1. Calculo de la confianza posterior

después de un test positivo y;

después de un test negativo.

En el marco del disefio de politicas, los instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y
organizacion deben ser tratados como “pruebas de aro” (Fontaine 2020; Fontaine, Carrasco
y Rodrigues 2021). Esto implica tratar con evidencia que es altamente cierta pero no unica.
La razon, como arriba se dijo, es que si existe una politica, es muy probable encontrar
rastros de ella en los instrumentos, aunque también existe una alta probabilidad de
encontrar estas huellas en ausencia de dicha politica. En la Tabla 2.3 se presentan los
resultados de los test positivos y negativos (en negritas) basados en p(h): 0.50 para ilustrar

mejor estas ideas.

Basadas en estos valores, las investigaciones que han utilizado el protocolo han
determinado que la replicacion de cuatro test independientes de aro y cuatro pruebas
(datos) de confirmacion para cada una de las observaciones esperadas conducen a una
explicacion causal consistente (Fontaine, Carrasco y Rodrigues 2021). Esto debido a que
tras cuatro test de aro, la confianza posterior varia de 0.99 (4 de 4),a 0.79 (3 de 4),a 0.16
(2de4)ya0.01 (1 de4),lo que permite actualizar o disminuir la confianza en la hipotesis
principal de cada parte del proceso causal. En términos précticos para la investigacion, esto
significa que para cada parte del mecanismo causal teorizado (Tabla 2.1.) se deben
recopilar 16 informaciones independientes de fuentes no redundantes. Y, si solo uno de los

test realizados es negativo o no concluyente, la parte correspondiente de la hipdtesis
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principal, asi como el resto del proceso tedrico, permanecerd indeterminada (Fontaine,

Medrano y Narvéez 2019).

Tabla 2.3. Formalizacion bayesiana de test convencionales

Test p(h) | p(=h) | p(efh) | p(—elh) | p(e|~h) | p(—e|~h) | p(hle) | p(h|—e) [C1= | C2=
p(hle)- [p(h|—e)-
p(h)  [p(h)

Pajaenel 551501040 060 | 030 | 070 | 057 | 046 | 0.07 | -0.04

viento

Aro 0.50{ 0.50 | 090 | 0.10 | 030 | 070 |0.75] 0.13 | 025 | -0.38

Pistola 0.50| 0.50 | 040 | 060 | 0.10 | 090 |0.80| 040 | 0.30 | -0.10

humeante

Doblemente| 5| 50 | 090 | 0.10 | 0.10 | 090 | 090]| 0.10 | 0.40 | -0.40

decisivo

Fuente: Fontaine, Medrano y Narvaez (2019).

El siguiente paso del mecanismo, luego del disefio de las observaciones empiricas
esperadas y la presentacion de la forma de evaluacion de la evidencia, es la seleccion del
caso. Para ello, en la proxima seccion se elaborard una tipologia para la hipotesis principal,
que permitira la eleccion segun la presencia o ausencia de una causa teorica y el efecto
correspondiente esperado. Estas “causas” y “efectos” son cercanos al detonante y resultado

del mecanismo causal teorizado.
2.4. Seleccion de caso

El tercer paso del protocolo de investigacion consiste en la seleccion del caso o casos a
analizar. Este procedimiento del protocolo se basa en una tipologia (Tabla 2.4.) que
organiza la informacion sobre la poblacion general de casos en funcion de la hipotesis
principal. Es decir, seglin la presencia o ausencia del evento que detona el mecanismo y el
resultado de politica esperado. Los tipos de casos se han conceptualizado por Beach y

Rohlfing (2018) como tipicos, desviados, individualmente inconsistentes e irrelevantes.

Tabla 2.4. Tipologia de relaciones causales

Causa esperada
J’_ -
+ Tipicos Inconsistentes
Efecto esperado s
- Desviados Irrelevantes

Fuente: Fontaine, Medrano y Narvaez (2019).

Los casos tipicos son aquellos en los que esta presente tanto la causa tedrica del detonante

como el resultado esperado, por lo que deben priorizarse tanto para la construccion de



teoria o para la prueba (Beach y Pedersen 2013). Los casos individualmente inconsistentes,
por el contrario, no son miembros ni del detonante ni del resultado, lo que pone en duda la
existencia de un mecanismo causal que estudiar a la luz de la hipotesis principal. Los casos
desviados, por otra parte, son miembros de los atributos del detonante pero no del
resultado, por lo que son importantes para determinar causas que sean capaces de quebrar
el mecanismo causal. Y, los casos inconsistentes muestran atributos del resultado, pero no
del detonante, lo que los hace interesantes en el sentido de descubrir mecanismos

diferentes al teorizado para alcanzar el resultado.

Para construir la tipologia utilizaré una tabla de verdad basada en un Analisis Cualitativo
Comparado (QCA) de conjunto difuso alimentada por fuentes secundarias. Este
procedimiento se realiza en ausencia de regresiones o experimentos aleatorios controlados.
Sin embargo, el procedimiento no tiene las mismas aspiraciones explicativas o de prueba,
ni puede equipararse de ninguna manera a los métodos mencionados. Mas bien, debe
entenderse como un ejercicio basado en la intuicion y en el sentido comun, que atn sin

grandes pretensiones, es util para hacer avanzar la investigacion.

La poblacion general de casos estd limitada a América Latina y el Caribe y el afio del que
se extraen los datos es 2019. Estas decisiones estan justificadas, respectivamente, en el area
geografica desde donde se produce la investigacion y en la fecha en donde inici6 esta
investigacion. Es importante tener en cuenta, para la definicion de periodos, que los datos

publicados en 2019 corresponden al afio anterior.

Para la determinacion de los atributos del detonante (Controles Democréaticos) se utilizo la
informacion del Index of Public Integrity’ #(IP1) desarrollado por el European Research
Centre for Anti-Corruption and State-Building (ERCAS). La eleccion de este indice esta
fundamentada en su libre disponibilidad, asi como en la posibilidad de desagregar los
indicadores que componen la calificacion. Por ello, en la Tabla 3.5. se utilizan indicadores
relacionados con la comprension de controles democraticos similares a las discutidas en el
capitulo anterior para la discusion tedrica de la hipdtesis. La operacion para determinar si
el caso es miembro del detonante es simple y consiste en calcular el promedio de de los

cuatro indicadores para cada pais y luego calcular el promedio regional; asignando

3 Los datos de este indice pueden ser consultados y contrastados con los aqui presentados en el sitio web:
https://corruptionrisk.org/ipi-ranking/

4 El indice no brinda informacién tanto de Panama como de Cuba, por esa razon estos paises no han sido
incluidos en la comparacion.
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pertenencia (1) a los casos que se comporten por encima del promedio y no pertenencia (0)

a los casos que se comporten por debajo de este.

Tabla 2.5. Atributos de pertenencia al detonante (controles democraticos)

Paises Independencia | Ciudadania | Libertad | Transparencia | Promedio | Pertenencia
Judicial Electronica de Administrativa Detonante
Prensa
Argentina 3,82 6,96 5,83 8,11 6,18 1
Bolivia 1,28 4,47 5,06 5,41 4,05 0
Brasil 4,29 6,30 5,72 4,91 5,30 0
Chile 7,33 6,93 7,70 8,81 7,69 1
Colombia 3,89 5,88 4,62 8,57 5,74 1
Costa Rica 6,52 6,37 9,12 8,33 7,58 1
Ecuador 3,00 5,62 3,63 6,88 4,78 0
El Salvador 4,27 4,31 6,38 8,59 5,89 1
Guatemala 4,19 3,73 4.51 8,87 5,32 0
Honduras 3,99 3,42 3,63 6,62 4,42 0
México 4,06 6,05 3,85 8,77 5,68 1
Nicaragua 1,85 3,41 4,84 8,00 4,53 0
Paraguay 2,03 4,66 4,40 791 4,75 0
Peru 3,30 5,23 5,94 8,40 5,72 1
Republica 3,24 5,16 6,27 8,60 5,82 1
Dominicana
Uruguay 7,84 7,58 8,24 9,01 8,17 1
Venezuela 1,00 4,96 1,99 1,00 2,24 0
Promedio 552
Regional

Elaborado por el autor con base en Index of Public Integrity (2019).

Nota: Los datos en negrita son aquellos que superan el promedio regional.

Para la determinacion de los atributos del resultado (Control de la Corrupcion) no se pudo

identificar ninglin indice que desagregara los indicadores como el IPL, por lo que se decidid

utilizar dos fuentes distintas para aumentar la certeza. Por ello, la Tabla 2.6. utiliza

informacion tanto de Worldwide Gobernance Indicators® (WGI) del Banco Mundial, como

5 Los datos de este indice pueden ser consultados y contrastados con los aqui presentados en el sitio web:
https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports
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del The Global Competitiviness Report (GCR) del Foro Econémico Mundial. La
operacion que se utilizo para determinar pertenencia (1) o no pertenencia (0) al resultado,
fue similar al anterior, solo que en esta ocasion se realizé para cada indicador de manera
individualizada. Por esta razon, se asignara pertenencia a los casos que presenten un

comportamiento superior al promedio en ambos indicadores y no pertenencia a los casos

en los que en uno o en ambos indicadores tengan un comportamiento inferior al promedio.

Tabla 2.6. Atributos de pertenencia al resultado (control de la corrupcion)

Paises Control Corrupcion Control Pertenencia
WGI Corrupcion WEF Resultado
Argentina -0,08 40 1
Bolivia -0,76 29 0
Brasil -0,39 35 0
Chile 1,01 67 1
Colombia -0,26 37 1
Costa 0,66 56 1
Rica
Ecuador -0,49 34 0
El -0,52 35 0
Salvador
Guatemal -0,90 27 0
a
Honduras -0,86 29 0
México -0,90 28 0
Nicaragua -1,01 25 0
Paraguay -0,88 29 0
Peru -0,49 35 0
Republica -0,82 30 0
Dom.
Uruguay 1,23 70 1
Venezuela -1,52 18 0
Promedio -0,41 36,71
Regional

Elaborado por el autor con base en Worldwide Governance Indicators (2019) y The Global Competitiviness
Report (2019).

Nota: Los datos en negrita son aquellos que superan el promedio regional.

Una vez que se ha determinado la adscripcion de los casos al detonante y al resultado, se
realiza una comparacion mediante la tabla de verdad (Tabla 2.7.). Esta tabla de verdad no
es mas que la conjuncion de la pertenencia y no pertenencia a ambos atributos que

presentaron las tablas anteriores.

® Los datos de este indice pueden ser consultados y contrastados con los aqui presentados en el sitio web:
https://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf
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Con la comparacion realizada los casos pueden ubicarse en la tipologia de la Tabla 2.8.
Esta tabla muestra tres situaciones que definen la naturaleza de cada caso de la poblacion
respecto al mecanismo causal teorizado. Los casos tipicos incluyen cinco paises con
presencia de detonante y resultado (Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay);
los casos desviados incluyen cuatro paises con presencia del detonante y ausencia del
resultado (El Salvador, México, Peru y Republica Dominicana) y; los casos irrelevantes
incluyen ocho paises con ausencia tanto del detonante como del resultado (Bolivia, Brasil,

Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Venezuela).

Tabla 2.7. Comparacion de casos mediante tabla de verdad

Paises Controles Democraticos Control de la Corrupcion
Argentina 1

Bolivia
Brasil

Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Paraguay
Peru
Republica
Dominicana
Uruguay
Venezuela 0 0
Elaborado por el autor.
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Aunque la tabla anterior no posee ningun valor probatorio o confirmatorio, si trae consigo
buenas y malas noticias. Entre las buenas, puede observarse que los casos tipicos son
mayores que los casos desviados y los inconsistentes, lo que indica que vale la pena
indagar sobre la hipotesis. Ademads, la tabla muestra que los casos reconocidos usualmente
como los de mejor desempefio respecto al control de la corrupcion (Chile, Costa Rica 'y
Uruguay), son casos tipicos de la tipologia. Ahora, entre las noticias malas, se observa que
existen en la region ocho casos con un comportamiento deficiente tanto respecto a los
controles democraticos, como al control de la corrupcion. Destaca también en el espectro
de las malas noticias que un caso al que se le reconocen importantes avances
institucionales, como es Brasil, presente mediciones negativas en ambos atributos; asi

como también que un caso usualmente sefialado como negativo, como es Argentina,
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presente mediciones positivas en ambos atributos. De cualquier manera, las dudas podrian

despejarse con métodos rigurosos de comparacion.

Tabla 2.8. Tipologia de casos basada en el mecanismo causal teorizado

Causa esperada: controles democraticos
1 0
Tipicos: Argentina, Chile, Inconsistentes: @
1 Colombia, Costa Rica,
Efecto Uruguay
esperado: Desviados: El Salvador, Irrelevantes: Bolivia,
control de la Meéxico, Perti, Republica Brasil, Ecuador,
corrupcion 0 Dominicana Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay,
Venezuela

Elaborado por el autor.

Por ultimo, la eleccion del caso o los casos para el andlisis depende de los intereses de cada
investigador. En principio se pueden realizar comparaciones, por ejemplo, entre cualquiera
de los casos tipicos o entre casos tipicos y desviados. Estas elecciones podrian estar
guiadas, respectivamente, por el interés de comprobar doblemente el mecanismo o por el
interés de comprender porque el mecanismo no funciond en un caso de la manera en que si
lo hizo en el otro. También, como en esta investigacion, se puede seleccionar alguno de los
casos tipicos para realizar un estudio de caso que permita evaluar una relacion causal

completa.

Una vez definido el interés de la investigacion ;coémo elegir el caso a analizar? La eleccion
dentro de los casos tipicos proporcionados por la tabla tipoldgica podria seguir varias
estrategias. Podria, en primer lugar, responder a los intereses del investigador en cuanto a
disponibilidad de informacion o recursos sin mas justificaciones, debido a que cualquiera
de los casos es util para informar a la teoria. Podria, también, utilizarse la propuesta de
Ecktein (1975) sobre casos cruciales, en el sentido de seleccionar el que se mas
estrechamente se ajusta a la teoria; que para la teoria que guio la elaboracion de la tabla
seria Uruguay. O, como sugiere Gerring (2007) se podria seleccionar el “caso de via” en
donde el investigador tiene fuertes razones para presumir que un factor causal esta
asociado a un resultado en el caso seleccionado. El estudio de casos de via se utiliza
cuando los patrones de covariacion estan bien estudiados, mientras que el mecanismo que
vincula a X, e Y permanece oscuro. Ademas, el estudio de este tipo de casos se basa

siempre en un analisis previo de casos cruzados en la que se sitlia la eleccion final. En ese

90



sentido, el procedimiento se alinea adecuadamente a la estrategia de combinar QCA de

conjunto difuso con tabla tipologica realizado anteriormente.

Guiado por la anterior alineacion metodoldgica utilicé la propuesta de caso de via en la
investigacion para analizar Chile. Este caso es representativo en cuanto es reconocido por
lograr desarrollar una politica de compras publicas desde el afio 2003 con fuertes
capacidades de control, eficiencia y desarrollo de innovaciones tecnologicas. Politica que,
a su vez, ha sido la referencia de otros paises de la region para disefiar sus sistemas
nacionales de adquisiciones. Lamentablemente, estos criterios no tienen una expresion
medible que pueda ser incluida en las tablas de verdad arriba desarrolladas. Y anadir datos
en esas tablas como “existencia de plataforma electronica para compras”, “leyes de
compras publicas”, “compromisos de compras abiertas”, entre otros, no son tutiles en

cuanto todos los paises de la region los cumplen formalmente, por lo que no cambian el

resultado del proceso que condujo a la distribucion de la Tabla 2.8.

El periodo de analisis de la politica de compras chilena no iniciara, sin embargo, con la
aprobacion de la ley de compras en 2003, sino con el inicio del periodo presidencial de
Michelle Bachelet en 2006. La razon que justifica esta decision es que el pais en el afio
2005 aprobo una reforma constitucional que, como se explica en el siguiente capitulo,
representa la consolidacion de las normas bésicas de convivencia democratica mediante la
eliminacion de un importante conjunto de enclaves autoritarios. El analisis finaliza con el
segundo mandato de la propia Bachelet en 2018. Esto debido a que era el Giltimo gobierno
concluido en Chile al iniciar la pesquisa. En ese sentido, se investigan 3 periodos

presidenciales marcados con importantes cambios de signo ideologico.
2.5. Conclusiones

La Reconstitucion de procesos (Rp) es un método cada vez mas utilizado para la
investigacion de mecanismos causales. Aunque su renacimiento es de apenas unos afios, ha
demostrado posibilidades amplias de caracter explicativo. Sin embargo, no es un método
entendido de forma undnime, sino que, al tener multiples utilidades, también cuenta con
distintas variantes. La variante que se seleccioné en este capitulo, la prueba de teoria, serd
util para explicar el mecanismo causal subyacente entre un detonante y un resultado
conocidos. Para ello, es necesario disefiar observables empiricos esperados y definir una

forma de evaluar y ponderar, rigurosamente, la evidencia encontrada.
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El disefio de las observaciones empiricas estuvo guiado por las teorias del control de la
corrupcion en las compras publicas. A partir de estas se pudo construir una guia para

identificar los instrumentos del disefio de la politica en el caso especifico. Mientras que el

procedimiento de evaluacion de la evidencia, privilegiara el uso de estadisticas bayesianas.

Este procedimiento permitira, mediante la realizacion de 80 test empiricos, verificar la

confianza en la hipdtesis teorizada.

Por tltimo, en el capitulo se realizo la seleccion del caso donde se verificara la hipdtesis.
Para ello, se combinaron dos procedimientos. El primero fue la realizacion de un QCA de
conjunto difuso con el que se construy6 una tabla de verdad y organizo los casos de la
poblacion en funcidn de la pertenencia o ausencia de atributos en detonante y resultado.
Mientras que el segundo consistio en la ubicacion de la poblacion de casos en una tabla
tipologica, misma que dividio a estos casos en tipicos, desviados, irrelevantes e
inconsistentes. La combinacion de ambos procedimientos permitié identificar a Chile

como el caso de analisis.
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Capitulo 3. Analizando el contexto del control de la corrupcion

El contexto importa para el disefio de politicas publicas, pero, ;coémo? El contexto es un
término que se utiliza con multiples connotaciones. Para evitar la indeterminacion, en el
capitulo se ha adoptado una estrategia doble que consiste en analizar la congruencia entre
el contexto internacional respecto al control de la corrupcion y el contexto del caso
seleccionado. De esta manera, entonces, se desarrolla el cuarto paso del protocolo de
investigacion. La estrategia doble hace que el capitulo se divida en dos partes. En la
primera parte se explican los cambios de paradigma globales respecto a la corrupcion
utilizando la teoria de Peter Hall (1993). Estos cambios de paradigma son explicados a
través de hitos de la historia reciente relacionados con el problema de la corrupcion. Sin
embargo, solo se utilizan los hechos que deliberadamente consideré més relevantes, por lo
que no hay un analisis exhaustivo de los mismos. Una cronologia més completa sobre estos
hechos se encuentra en el Anexo 2 de esta investigacion. La segunda parte del capitulo
describe caracteristicas que se consideran relevantes a la luz de los cambios paradigmaticos
globales. Esta segunda parte se elabora a través de fuentes secundarias claves para la
comprension del caso chileno y, en especifico, su politica de compras publicas. La idea de
este paso del protocolo es explicar las condiciones en las cudles oper6 el mecanismo causal

que se develard en los capitulos siguientes.
3.1. Cambios de paradigma

El establecimiento del paradigma moderno anticorrupcion puede explicarse a partir de una
serie de eventos ocurridos durante los afos 1972 y 2003. A través de estos eventos es
posible dar cuenta sobre como la corrupcion pasé de ser un estimulo al desarrollo, a un
problema de abuso de las corporaciones y luego a un problema de abuso del gobierno. La
argumentacion de las proximas secciones se guia por los cambios de tercer orden
planteadas en el conocido trabajo de Hall (1993). En este texto se parte de establecer que el
proceso por el cual un paradigma sustituye a otro es mas socioldgico que cientifico, por lo
que no estd exento de encontrar puntos de vista controvertidos. No obstante, hay tres
elementos que son ttiles como detectores de estos procesos. El primero de ellos es la
configuracion de facciones competidoras o un grupo de actores que buscan imponer su
paradigma sobre otros. En segundo orden, se encuentra el movimiento del locus de
autoridad, lo que implica el desplazamiento del lugar de subordinacion legal y de
referencia en cuestiones de complejidad técnica. Y, en tercer orden, la aparicion de

anomalias, donde se incluyen factores exdgenos, que no son completamente comprensibles
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en los términos planteados por el paradigma dominante. La presencia de estos factores
generan las condiciones necesarias para cuestionar la autoridad del paradigma presente y,

en ocasiones, su cambio.

Siguiendo la propuesta tedrica anterior, se argumentaran tres cambios paradigmaticos que
se presentaran en las proximas tres subsecciones. En la primera se explica el proceso
mediante el cual entraron en competencia dos ideas sobre la corrupcion: la influencia
politica y el soborno. Para ello se parte de acontecimientos ocurridos en la década de 1970
que llamaron la atencion a nivel internacional sobre los tipos de relacion que podian
configurarse entre las empresas y los gobiernos. En la segunda se analiza la estrategia que
se llevo a cabo para institucionalizar el paradigma antisoborno y enfocar la corrupcion
como un problema de las empresas transnacionales. En esta se hace énfasis en el papel de
un actor decisivo con capacidad de movilizar recursos suficientes como para hacer transitar
sus ideas por distintos foros internacionales. Y, en la tercera, se explica como una vez
institucionalizado el paradigma se configuran nuevamente las condiciones que lo desafian
y cambian. Este proceso dindmico de cambio se sustenta a través de una argumentacion
que contempla las reformas a la gobernanza de la década de 1990 y las condiciones del

contexto historico concreto de la crisis monetaria asiatica.

3.1.1. La disputa inicial: corrupcion como influencia politica vs corrupcion como

soborno

Antes de la década de 1970, la corrupcidn era un asunto exclusivo de las legislaciones
nacionales. A pesar de ser reconocida como una disfuncionalidad, se afirm6 que ciertos
tipos de corrupcion podian llegar a ser beneficiosos para la sociedad (Wouters, Ryngaert y
Cloots 2012). Incluso se justificé como la grasa que lubricaba las ruedas del comercio de
los paises en desarrollo (Huntington 1968). El problema también se asocid con
caracteristicas culturales, por lo que la escasa investigacion producida, se centraba en
describir procesos historicos y politicos que ayudaron a explicar las estructuras en las que
florecia la corrupcion (Hough 2013). Desde el mundo empresarial se argumento6 que las
tensiones producidas por los procesos de globalizacion y el aumento de la competencia
hacia dificil renunciar al soborno como ultimo recurso para mantener los productos en
algunos mercados (Pieth 1997). Con ello, el paradigma dominante a inicios de la década,
presentd a la corrupcidon como un sintoma de atraso del desarrollo politico y una condicion

inherente a la etapa de modernizacion.
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Dos escandalos ocurridos en 1972 y publicados por un mismo medio de prensa, The
Washington Post, amenazaron la autoridad de ese paradigma. El primero de ellos se
imprimio el 21 de marzo’ y fue escrito por Jack Anderson, revelando que la corporacion
estadounidense International Telephone and Telegraph (ITT), habia intentado impedir en
Chile la eleccion presidencial de Salvador Allende en 1970. Luego, en el mes de junio,
Alfred E. Lewis inform¢ del arresto de cinco personas que pretendian sustraer documentos
de la Comision Nacional Democrata en los Estados Unidos®. La detencion desencadeno las
investigaciones conocidas como el escandalo de Watergate, mediante las que se
evidenciaron las conexiones internacionales utilizadas por empresas estadounidenses, para
lavar contribuciones de campafia del presidente Richard Nixon (Abbott y Snidal 2002).
Ambos escandalos constituyeron, en su momento, anomalias que el paradigma
anticorrupcion vigente no podia explicar. A partir de ahi, dos nuevas interpretaciones sobre
el problema de la corrupcion entraron en competencia para sustituirlo. Estas han sido

identificadas como el enfoque chileno y el enfoque estadounidense (Katzarova 2019).

La comprension chilena sobre la corrupcion fue expuesta por Allende en la 3era
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (IIIl UNCTAD),
realizada en la ciudad de Santiago en abril de 1972. El presidente chileno aprovecho este
foro internacional para mostrar su preocupacion por la creciente intervencion de las
corporaciones multinacionales en los procesos democraticos. Allende habia sufrido una
derrota electoral en 1964 luego de que se entregara, en visperas de celebrarse los comicios
generales, un sospechoso crédito norteamericano a Chile por la suma de 64 millones de
dodlares (Farnsworth, Feinberg y Leenson, 1973). Esta experiencia, sumada a la
informacion develada sobre las acciones de ITT, fueron suficientes para defender la idea de
que los intereses corporativos ejercian una influencia corruptora en la politica y,

particularmente, en las elecciones.

La vanguardia del gobierno chileno en la conduccion de este paradigma fue breve,
finalizando con la muerte de Allende en 1973 y la instauracion de la dictadura militar de
Pinochet. Sin embargo, los paises del Sur Global continuaron sosteniendo las ideas hasta la

caida de la cortina de hierro. Ademas, realizaron esfuerzos importantes a nivel diploméatico

" Memos Bare ITT Try for Chile Coup. Consultado el 24 de septiembre de 2020 en:
https://americanempire.ku.edu/wp-content/uploads/2016/04/Anderson-ITT-and-CIA.pdf

8 E1 18 de junio de 1972 se publica 5 Held in Plot to Bug Democrats Office Here, en The Washigton Post.
Consultado el 24 de septiembre de 2020 en: https://www.washingtonpost.com/wp-
dyn/content/article/2002/05/31/AR2005111001227.html
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y regulacion internacional con el fin de lograr la aprobacion de un Codigo de Conducta

para las Empresas Transnacionales en la ONU.

El segundo paradigma competitivo fue guiado por el gobierno de los Estados Unidos. Las
investigaciones realizadas por la Comision de Bolsa y Valores (SEC) a raiz del escandalo
de Watergate, precipitaron la terminacion del mandato presidencial de Nixon y
sumergieron al pais en una aguda crisis de legitimidad (Katzarova 2019). Esta crisis se
expreso tanto nivel nacional, como internacional. A lo interno se experimentd un aumento
exponencial de la desconfianza hacia el gobierno y las grandes empresas, asi como un
aumento del cuestionamiento a los valores politicos fundamentales de la nacion (Abbott y
Snidal 2002). Por otro lado, en la arena internacional, se posicionaron tres grandes criticas.
En primer lugar, se cuestionaba la legitimidad de las empresas multinacionales y su
creciente capacidad para evadir las regulaciones de los paises donde operaban. Aqui debe
entenderse que el caso mas estruendoso dentro de toda la trama Watergate, fue el de la
Corporacion Lockheed y los pagos ilicitos realizados por 25 millones de dolares a
funcionarios japoneses para asegurar la venta de los aviones Tristar L-1011, mismo que
resulto en la renuncia y condena penal del primer ministro japonés Kakuei Tanaka (Glynn,
Kobrin y Naim 1997). En segundo orden, se puso en duda la legitimidad del proyecto
econdmico promocionado como modelo conductor del desarrollo debido a la recesion y el
aumento de la inflacion experimentados en esos afios (Frum 2000). Y, por ultimo, creci6 la
incertidumbre sobre la democracia representativa como horizonte politico, ya que se sefiald
como inherentemente corrupta. Ante este panorama extraordinariamente adverso, el
gobierno de Estados Unidos disefi¢ una estrategia para recuperar la confianza en ambas

dimensiones.

La estrategia tuvo como principal objetivo exportar la discusion del problema de las
practicas corruptas a la arena internacional. Para su implementacion, se contemplaron tres
caminos no excluyentes entre si: a) lograr un tratado de alcance global; b) alcanzar un
acuerdo en una organizacion intermedia; ¢) aprobar una legislacion nacional y promover su
difusion.

El gobierno de los Estados Unidos era consciente de que luego de la 3era UNCTAD, era
poco realista lograr un acuerdo a nivel de Naciones Unidas (Liu 2019), aunque no por esto
dejo de intentarlo. La iniciativa anticorrupcion norteamericana fue, de inicio, apreciada y
bien recibida en la organizacion. Incluso puede ser considerada el motor que impulso la

aprobacion de la Resolucion 3514 de la AGNU en 1975 y la creacion del Grupo de Trabajo
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Intergubernamental ad hoc sobre el problema de practicas corruptas del Consejo
Econémico y Social (ECOSOC) en 1976. En la Resolucion 3514 se condenaron las
practicas corruptas por parte de las corporaciones transnacionales, se reafirmo el derecho
de los Estados a adoptar legislacion anticorrupcion y se alentd la cooperacion interestatal
para prevenir las practicas corruptas (A/RES/3514 XXX). Mientras que el Grupo ad hoc
tenia el encargo de elaborar “con detalle el alcance y el contenido de un acuerdo
internacional para prevenir y suprimir los pagos ilicitos, de cualquier tipo, en relacién con
las transacciones comerciales internacionales” (ECOSOC 1976, Res 2041 [LXI]: 18). Sin
embargo, producto de los desacuerdos posteriores entre paises, el intento de aprobar un

tratado multilateral en esta instancia, fracaso (Pieth 1999).

Por otra parte, el Senado, mediante la Resolucion 265 de 1975, exhorto al ejecutivo a que
iniciara conversaciones para lograr un tratado multilateral en el marco del GATT
(Katzarova 2019). Elegir al GATT como caja de resonancia implicaba posicionar una
interpretacion del problema como un asunto especificamente comercial. Esa interpretacion
recibi6 la oposicion del ejecutivo y se propuso a la OCDE como el espacio desde el cual se
podria transferir la gobernanza anticorrupcion a otras instituciones internacionales. Las
negociaciones en la OCDE dieron como resultado la Declaracion sobre Inversion
Internacional y Empresas Multinacionales (Declaracion de 1976). Sin embargo, este
instrumento solo tuvo recomendaciones no vinculantes (Cantua 2015) y después de su
aprobacion, las discusiones sobre soborno internacional quedaron estancadas en la

organizacion hasta el afio 1989 (Pieth 1997).

Los esfuerzos de internacionalizacion se extendieron a otras instituciones
intergubernamentales como la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y
empresariales como la Camara de Comercio Internacional (CCI). En la OEA se conden6
enfaticamente los actos de soborno cometidos por empresas transnacionales y se acordd
realizar un estudio sobre su actividad como paso previo a la elaboracion de un codigo de
conducta regional (CP/RES. 154 [167/75]). La CCI, por su parte, elabord el “Informe
Shawcross” (McCoy y Heckel 2001) y aprob¢ las “Reglas para combatir la corrupcion y el
soborno” en 1977, a través de las cudles se promovid el rol fundamental del cumplimiento

y la responsabilidad corporativa (CCI 2017).

A pesar de las reacciones de las distintas organizaciones internacionales, la posibilidad de
concretar una convencion multilateral parecia lejana y con ello, fue inevitable el desarrollo

de un remedio legislativo de caracter nacional que respondiera a las demandas internas de
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los Estados Unidos. El primer proyecto de ley fue presentado en 1976 por la
administracion de Gerald Ford, quien habia sucedido a Nixon tras su renuncia. En el
momento de elaboracion del borrador del proyecto, existia una gran controversia sobre si
debia penalizarse o no el soborno internacional (Liu 2019). Ante la indeterminacion, el
tema quedo fuera de la propuesta legislativa, misma que se limit6 a prohibir los métodos de
contabilidad falsa y apel6 a la divulgacion voluntaria de pagos ilicitos realizados en el
extranjero por parte de las corporaciones (Koehler 2012). En el Congreso el proyecto fue
recibido como una respuesta laxa a la crisis moral que atravesaba el pais y, en
consecuencia, se rechazd. Como contrapropuesta, el senador William Proxmire presentd un
proyecto de enmienda a la Ley de la Bolsa de Valores de 1934, que buscaba prohibir el
pago, promesa o entrega de “algo de valor” a un funcionario de gobierno extranjero
(Congreso Estados Unidos 1976/S.3133). La tension entre el enfoque de divulgacion y el
de criminalizacion, representados por ambos proyectos, provocéd que las intenciones de
aprobar una nueva ley, quedaran suspendidas hasta que se produjera el cambio de

administracion.

La llegada de Jimmy Carter a la presidencia de los Estados Unidos fue decisiva para
concretar el proyecto legislativo nacional anticorrupcion. Carter se habia mostrado a favor
de la criminalizacion antes de asumir el cargo y, una vez que encabezo el ejecutivo, mostrd
su simpatia por el proyecto presentado por Proxmire (Liu 2019). Al poco tiempo, se
redactd una nueva propuesta que contenia estrictas reglas de contabilidad y penalizaba al
soborno transnacional. Es asi que en el mes de diciembre de 1977 se aprobo la Ley de
Practicas Corruptas en el Extranjero (LPCE) por unanimidad en el Congreso. La LPCE
establecié que era un delito que las empresas estadounidenses pagaran sobornos con el fin
de obtener negocios en el extranjero y, tanto las corporaciones, como sus funcionarios,
eran sujetos de responsabilidad penal (Rose-Ackerman 2015). También incorpor6 un
conjunto de reglas aplicables a todas las empresas que cotizan en la Bolsa de Valores de

Nueva York, sean o no estadounidenses (McCoy y Heckel 2001).

Con la promulgacion de la LPCE quedo claro que la comprension estadounidense sobre la
corrupcion estaba relacionada con el acto de soborno transnacional. Al igual que el
enfoque chileno, la preocupacion era que las corporaciones multinacionales podian estar
actuando como actores politicos y ejerciendo una influencia indebida. Sin embargo,
mientras que el enfoque chileno presentaba estas practicas como imperialistas o

transgresoras de la soberania nacional, la inquietud de los Estados Unidos, al menos en un
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principio, era que las empresas podian estar operando en contra de los objetivos de politica
exterior y por fuera del control del gobierno (Church 1976). Ademas, existi6 gran
desconcierto debido a los cuestionamientos éticos expuestos sobre el sistema de libre
mercado y por la posibilidad de que los comportamientos corruptos que las corporaciones

realizaban en el extranjero, terminaran reproduciéndose en el pais (Proxmire 1976).

Una vez definida la posicion estadounidense frente a la corrupcion a través de la LPCE,
comenzaron los esfuerzos de difusion. En buena medida, estos esfuerzos estuvieron
impulsados por la presion que ejercieron las empresas estadounidenses, ya que sentian que
la LPCE las dejaba en una posicion de desventaja frente a sus principales competidores
(Pieth 1999; Wouters, Ryngaert y Cloots 2012). En esos momentos, paises como
Alemania, posibilitaban que sus empresas reportaran los sobornos en el extranjero como
gasto y deducirlos de impuestos (Glynn, Kobrin y Naim 1997). No obstante, la nueva
administracion estadounidense era entusiasta con la posibilidad de lograr un acuerdo
multilateral que reflejara el espiritu de LPCE y aspiraba, quizas ingenuamente, que otros

paises siguieran su ejemplo por voluntad propia (Abbott y Snidal 2002).

El propio Carter alent6 a otros paises a avanzar en un tratado internacional anticorrupcion
afirmando que el combate contra el soborno “solo puede ser completamente exitoso... si
otros paises y las empresas mismas, toman medidas comparables” (Carter 1977 citado en
Liu 2019, 69). Pero la arena internacional estaba demasiado dividida para lograr ese
proposito. Esta division, ademas, no era comprendida de la misma manera por todos. Para
las naciones industrializadas, por ejemplo, la division del mundo se daba entre Oriente y
Occidente, mientras que para los paises en vias de desarrollo, era entre Norte y Sur Global
(Feinberg y Corrales 1997). La compleja cartografia de intereses politicos enfrio las
conversaciones de un acuerdo anticorrupcion, luego de que el G77 insistiera en que las
multinacionales dejaran de apoyar el régimen del apartheid en Sudafrica (Pieth 1997).
Estos sucesos en la ONU son conocidos como el “desastre de 1976”. Un abogado
norteamericano que trabajaba en el Centro de Naciones Unidas para Empresas
Transnacionales, al referirse a esos momentos argument6 que “las diferencias ideoldgicas,
las rivalidades comerciales y los intereses nacionales anularon el poco impulso que tuvo la
iniciativa anticorrupcioén” (Blum 2009, 2). Sin embargo, los esfuerzos continuaron hasta
que en 1979 las negociaciones se paralizaron por completo. El motivo principal fue que se
condiciond el progreso del Acuerdo Internacional sobre Pagos Ilicitos (AIPI), a la

aprobacion del Codigo de Conducta de Empresas Transnacionales de la ONU, al cual se
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opusieron las naciones industrializadas por considerarlo un descendiente directo del Nuevo

Orden Econémico Internacional (NOEI)’ (Katzarova 2019).

La esperada replicacion del ADN de la LPCE por efecto de difusion, tampoco ocurri6. Ni
un solo pais siguio el ejemplo de adoptar una legislacion nacional contra el soborno
(Metcalfe 2000). No habian razones suficientes para imitar el “desarme unilateral” de los
Estados Unidos (Abbott y Snidal 2002). Por el contrario, las naciones industrializadas
cuestionaron la racionalidad de esta decision y prefirieron aprovechar la ventaja que
ofrecia la limitacion autoimpuesta del mayor competidor de los mercados internacionales.
También se realizaron criticas relacionadas con la extraterritorialidad de la norma. La
aplicacion de la ley implicaba vigilar el accionar de las empresas fuera de los limites
territoriales, pero también las actividades de los funcionarios publicos extranjeros que
interactuaban con estas (Liu 2019). Por ello, incluso se la lleg6 a acusar de ser un acto de
imperialismo, intrusion cultural e interferencia en los asuntos internos de los paises (Pieth
1999). En definitiva, la LPCE fue entendida en sus inicios como un ejercicio ilegitimo de
extraterritorialidad que buscé extender la legislacion estadounidense mas alla de sus

fronteras (Glynn, Kobrin y Naim 1997).

A inicios de la década de 1980 la definicion del problema continué reflejando el espiritu de
la época. Las conversaciones para internacionalizar la anticorrupcion se mantuvieron bajo
fuego cruzado entre el Norte y el Sur Global en el sistema de Naciones Unidas. Un
ejemplo de este clima fue el “6to Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del
Delito y Tratamiento al Delincuente”, celebrado en Caracas entre los meses de agosto y
septiembre de 1980. El tercer punto del temario del evento se refiri6 al Delito y Abuso de
Poder, siendo el que “origind los debates mas conflictivos, ya que las delegaciones de
algunos Estados utilizaron el Congreso para atacar la politica de otros Estados o la gestion
de las empresas multinacionales” (Morenilla 1982, 180). La comision que discuti6 el tema,
aprobo una resolucion sobre la “prevencion de abusos de poder” donde se hizo referencia a
que las corporaciones multinacionales contribuian a los abusos de poder politico,
especialmente en los paises en desarrollo y que, por lo tanto, debia recabarse informacion

sobre estos actos y la corrupcion de los funcionarios publicos (A/CONF/.87/14/Rev.1)

Menos controversial fue el “7mo Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del

Delito y Tratamiento al Delincuente”, celebrado en Milan entre los meses de agosto y

° El NOEI fue una iniciativa de las naciones en desarrollo que buscaba condiciones més equitativas para el
desarrollo.
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septiembre de 1985. A diferencia de lo que habia sucedido con su antecesor, en este
Congreso se alcanz6 consenso alrededor del tema abuso de poder. Ademas, se enfatizaron
los efectos nocivos de la corrupcion para el desarrollo de los paises y se delimitaron

algunos de los comportamientos antijuridicos considerados corruptos:

En esos paises, los programas nacionales de desarrollo resultaban seriamente frenados por
la proliferacion de delitos econdomicos tales como la malversacion de fondos, el fraude, el
contrabando, la evasion fiscal y el uso indebido y la apropiacion ilegal de los bienes
estatales y publicos, asi como por la difusion de la corrupcion, el soborno y los abusos de
poder econdémico cometidos por algunas empresas nacionales transnacionales

(A/CONF421/22/Rev.1, 121).

A finales de la década el entorno global comenz6 a cambiar. Los primeros acuerdos
internacionales en el sistema de Naciones Unidas no se dirigieron directamente al
problema de la corrupcion, sino al dinero de la droga (Glynn, Kobrin y Naim 1997). Por
ello, la “Convencion contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas” (Convencion de Viena de 1988) inst6 a los gobiernos a comprometerse a
tipificar el delito de lavado de dinero y eliminar las barreras que dificultaban su deteccion.
Esta Convencion es un antecedente inmediato del Grupo de Accion Financiera (GAFI),
conformado en la Cumbre del G-7 de 1989 en Paris. E1 GAFI emiti6 “40
Recomendaciones” con el objetivo de generar una respuesta global coordinada para
prevenir el crimen organizado, la corrupcion y el terrorismo. Al ser estas recomendaciones,
un instrumento no vinculante, no constituyen una obligacion legal internacional y su
incumplimiento no justifica el empleo de contramedidas. En ese sentido, pueden
entenderse como responsables de iniciar una tendencia de “derecho blando” en los
instrumentos internacionales anticorrupcion (Rose 2015). También en estos afios se
termind de desvanecer la idea de que la corrupcion era el aceite que permitia girar las
ruedas de los paises en desarrollo. Un informe del Banco Mundial sobre la crisis en Africa,
senald que la corrupcion fue uno de los factores que contribuyeron al despilfarro de fondos
destinado a proyectos de desarrollo y “a la profunda desmoralizacion de la sociedad en

general” (Banco Mundial 1989, 61).

Ninguno de los caminos disefiados para internacionalizar el enfoque estadounidense
anticorrupcion funcionaron durante las décadas de 1970 y 1980. Sin embargo, mas allé de
no conseguirse los resultados esperados, estos afos son importantes en al menos cinco

sentidos. Primero, la corrupcion deja de ser un problema nacional y se transforma en una
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preocupacion global. Segundo, la corrupcion se enmarca por el lado de la oferta en cuanto
se responsabiliza a las empresas trasnacionales como el actor responsable a controlar, pero
entran a competir dos posiciones divergentes: corrupcion como influencia en la politica y
corrupcion como pagos ilicitos o soborno. Tercero, los Estados Unidos se posicionan como
un actor critico en la discusion internacional sobre el tema, demostrando su capacidad de
actuacion y presion unilateral. Cuarto, los actores no gubernamentales, como la academia
(ver Krueger 1974; Rose-Ackerman 1978; y Klitgaard 1988), comienzan a interesarse
sistematicamente en el problema. Y, quinto, la corrupcion se asocia a problemas complejos
como el crimen organizado o el lavado de activos y comienza a entenderse como uno de

los principales problemas de los paises en desarrollo.
3.1.2. Institucionalizacion del antisoborno: una estrategia gradual

La internacionalizacion de la anticorrupcion y el establecimiento del paradigma que la
acompafio, fue un proceso escalonado de acumulacion de factores, mas que una “gran
explosion”. Con los paradigmas y sus partidarios definidos, la contienda entr6 en una
especie de tregua productiva para finales de los afios 80. En la arena internacional se
coincidia sobre aspectos centrales y marginales del problema, pero los avances concretos
fueron pocos y lentos. Se multiplicaron los foros y las declaraciones que se ocupaban del

problema, pero no se lograba definir un /ocus de autoridad.

En este contexto se aprobo la primera enmienda de la LPCE a través de la Ley Omnibus de
Comercio y Competitividad de 1988 en los Estados Unidos. La modificacion fue
consecuencia de la relajacion en la aplicacion de la ley durante la administracion Reagan
(1981-1988), debido a la presion del sector empresarial a fin de suavizar los efectos
secundarios (Liu 2019). La modificacion no fue mayor, dirigiéndose unicamente a no
sancionar a las empresas por realizar pagos de facilitacion, como los destinados a
posibilitar la obtencion de licencias o tramites aduaneros. Con ello se posiciono la
preocupacion exclusiva por la corrupcion politica y se relegd a un segundo plano la

corrupcion administrativa.

Otro efecto de la presion empresarial fue el impulso, nuevamente, de la actuacion del
principal partidario del paradigma de la corrupcién como soborno (Khaghaghordyan,
2014). Asi, en 1989, el Congreso de los Estados Unidos inst6 a la Administracion Bush
(1989-1993) a que reabriera las negociaciones en el marco de la OCDE. Se argumento6 que
la organizacion, al tener una membresia limitada a economias avanzadas, era un terreno

mas fértil para lograr un acuerdo inter partes. De esta forma quedé delineado el nuevo
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objetivo de politica exterior en términos de anticorrupcion: exportar la LPCE y su enfoque

de la corrupcion politica por el lado de la oferta.

La linea discursiva que posicionaron los representantes de Estados Unidos ante la OCDE,
destaco la eficiencia econdmica y la necesidad de nivelar el campo de juego (Abbott y
Snidal 2002). Esos argumentos, no correctamente justificados, fueron rechazados
inicialmente. Ademas, los miembros europeos se beneficiaban del status quo y no tenian
motivos para alterarlo. De hecho, Donald Johnston, entonces Secretario de la organizacion,
dijo que “cuando Estados Unidos trajo este tema a la OCDE en 1989, no habia mucho
entusiasmo por un esfuerzo multilateral contra la corrupcion” (citado en Metcalfe 2000,
133). No obstante, ese mismo afio se cred el Grupo de Trabajo ad hoc, también a solicitud
de Estados Unidos, con la intencion de explorar las condiciones legales que soportarian un
posible acuerdo. La adopcion de este particular disefio institucional se justifico por la
inexistencia de comisiones permanentes dedicadas especificamente al area tematica.
Ademas, la configuracion posibilitaba tratar el problema con cierta independencia de los

intereses institucionales (Spector y Kitsuse 2017).

El contexto era diferente al de 1975, cuando los Estados Unidos se acercaron por primera
vez a negociar la anticorrupcion en la OCDE. En aquellos momentos la LPCE era un
proyecto sin un futuro definido en el programa legislativo, mientras que en 1989 era una
realidad ampliamente conocida y discutida. No obstante, la estrategia para lograr el
objetivo fue similar: lograr un acuerdo en la OCDE con socios econémicos poderosos, para
desde ahi establecer una posicion de autoridad que posibilitara realizar negociaciones de
alcance global. La implementacion no fue inmediata. Un mundo en ebullicion se encargd
de pasarla a un segundo plano. El ejecutivo liderado por Bush estaba enfocado en
establecer la posicion estadounidense en el panorama geopolitico posterior a la Guerra Fria
y por lo tanto puso poca energia en las conversaciones sobre el soborno (Glynn, Kobrin y
Naim 1997). El Grupo de Trabajo ad hoc, por otra parte, se reunid en este tiempo con poca

frecuencia y con escaso entusiasmo (Metcalfe 2000).

Son multiples las razones por las que se afirma que el fin de la Guerra Fria es una de las
coyunturas criticas mas importantes para la adopcion de acuerdos internacionales sobre el
tema. Estas pueden dividirse en dos grandes conjuntos: aumento de la demanda mundial
anticorrupcion y cambio en las condiciones de negociacion internacional. El aumento de la
demanda estuvo relacionado con la apertura de nuevos mercados; caida de regimenes

autoritarios sin un reemplazo inmediato de instituciones democraticas; ola de
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privatizaciones sin regulacion; revolucion tecnologica que permitié transferir dinero y
comunicar noticias con igual rapidez; y, erupcion de escandalos de corrupcion en todo el
mundo industrializado o no'® (Pieth 1999; Wouters, Ryngaert y Cloots 2012; Pereyra
2013). Por su parte, el cambio de las condiciones de negociacion internacional se debio al
debilitamiento de la posicion de los paises en desarrollo; la incorporacion de criterios como
la gobernabilidad democrética, transparencia, derechos humanos y comercio estratégico
como pilares de las relaciones exteriores; y, finalmente, la implementacion del derecho

electoral en los pactos internacionales (McCoy y Heckel 2001; Katzarova 2019).

La llegada de Bill Clinton (1993 - 2001) al ejecutivo norteamericano, supuso otro de los
factores que impulsaron fuertemente el inicio de un movimiento global anticorrupcion.
Desde el comienzo, la administracion posiciond el tema del tratamiento internacional del
soborno en la OCDE como uno de sus principales objetivos de politica exterior. La agencia
encargada de esto fue el Departamento de Estado, encabezado por su Secretario, Warren
Christopher y el Subsecretario para Asuntos Econdmicos y Comerciales, Daniel K.
Tarullo. Ambos funcionarios eran abogados corporativos con experiencia en la LPCE, por
lo que encarnaron la aspiracion de conseguir un campo de juego nivelado para las

empresas estadounidenses en el comercio internacional (Glynn, Kobrin y Naim 1997).

En el mismo afio que Clinton asumio la presidencia se cred, al otro lado del Atlantico,
Transparencia Internacional (TI). Esta organizacion fue fundada por Peter Eigen, un
exfuncionario del Banco Mundial con larga experiencia en cuestiones relativas al
desarrollo en América Latina y Africa. Eigen abandono el organismo financiero
multilateral por su politica de silencio respecto a la corrupcion en el mundo. TI es
ampliamente conocida por su Indice de Percepcion de la Corrupcion (1995), lo que la hizo
la ONG mas solida y mejor posicionada del mundo respecto a la medicion de la
corrupcion. Su trabajo ha estado dirigido a la sensibilizacidon y aumento de la conciencia
publica sobre el problema a nivel mundial y nacional, a través de sus diversas

representaciones conocidas como “Capitulos”.

Tl y la Administracion Clinton compartieron mas que ano de inicio. Cuando Tarullo
defini¢ las prioridades del Departamento de Estado para el primer periodo de gobierno, se
reuni6 con los activistas anticorrupcion de TI. En este encuentro, TI expuso su concepcion

sobre los efectos perjudiciales de la corrupcion en términos éticos y practicos. Esta reunion

19 Dos ejemplos de ello son el escandalo Swifigate en Argentina bajo la presidencia de Carlos Menem (1990) y la
operacion Mani Pulite en la Italia gobernada por Giulio Andreotti (1992).
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provoco que a la concepcion estadounidense del soborno como injusticia comercial, se le
agregaran valores e intereses relativos a la eficiencia econdmica global, la democracia, el
buen gobierno y las virtudes civicas (Abbott y Snidal 2002). La confluencia entre el
Departamento de Estado y TI, redefini6 el contenido de la estrategia de Estados Unidos
para concretar un acuerdo multilateral. Y, en cuanto a la forma, se proyectaron una serie de

pasos para la legalizacion gradual, con la OCDE como meta.

El primer paso de esta estrategia fue vincular el tratamiento del soborno con la politica
comercial (Tarullo 2004). Asi, comenzaron a insertarse términos de prevencion y sancion
del soborno en tratados comerciales bilaterales o multilaterales. Uno de ellos fue el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), suscrito por Estados Unidos, Canada
y México. El fundamento de este tipo de accion estratégica era que Estados Unidos, como
la economia mas fuerte, podia otorgar preferencias comerciales a sus contrapartes a cambio
de términos antisoborno (Liu 2019). Una suerte de aplicacion moderna de lex talionis. De
esta manera también comenzaban a ganarse apoyos individuales que luego serian

decisivos.

En mayo de 1994 se produjo el primer avance relevante dentro de la OCDE luego de que
se aprobara, en reunidon ministerial, una recomendacion sobre soborno en transacciones
comerciales internacionales (Recomendacion de 1994). El texto de este documento se
adopt6 casi literalmente de una propuesta que Estados Unidos habia presentado en
diciembre de 1993, en detrimento del trabajo previo realizado en la organizacion. Sin
embargo, mas alla de esto, la Recomendacion establecio los principios rectores para
comprender al soborno como delito y las medidas practicas para enfrentarlo (Metcalfe
2000). Ademas, es una representacion del grado de consenso respecto a la anticorrupcion y

un antecedente inmediato de la Convencion que afios mas tarde aprobaria la organizacion.

La aprobacioén de este instrumento de derecho blando se dio en un contexto de alta
agitacion por escandalos de corrupcion (Pieth 1999). Los eventos se presentaban en casi
todas las regiones del mundo. En América Latina, los presidentes electos de Brasil y
Venezuela estaban siendo acusados de corruptos, mientras que en Argentina se obligo a
renunciar a una veintena de funcionarios de alto nivel. En Asia, el primer ministro de la
India renunci6 a su cargo alegando que la corrupcion sistémica no le permitia gobernar y
su homologo de Japon también dimitid al ser cuestionado por manejo irregular de fondos.
Y, en Europa, Bélgica lidiaba con el caso de sobornos al Partido Socialista por parte de los

fabricantes aeroespaciales Agusta y Dassault, cuando en Italia se derrocaba a Berlusconi
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por un voto de censura y ocurria una ola de suicidios de politicos y empresarios
investigados por corrupcion (Naim 1995). La suma de estos eventos provocd que Financial

Times llamara al 1994 “El Afio de la Corrupcion” (Abbott y Snidal 2002).

El clima de “erupcion” de escandalos sensibilizo al publico europeo y lo volvid més hostil
hacia la corrupcion. Las presiones internas y externas convergieron y aceleraron la
implementacion de la Recomendacion de 1994 e hicieron de esta un instrumento de
derecho blando eficaz (Katzarova 2019). Una parte fundamental de la implementacion fue
la revision de las legislaciones nacionales de los Estados miembro sobre tratamiento fiscal
del soborno y responsabilidad penal. Algunos, como los Paises Bajos, redactaron nueva
legislacion que penalizaba el soborno de funcionarios publicos extranjeros. Mientras que,
de imprevisto, Gran Bretafa descubri6 que tenia vigente una legislacion del afio 1906 que
prohibia el soborno en términos muy similares a los de la LPCE (Pieth 1997).
Independientemente de los efectos dentro de los miembros de la OCDE, la Recomendacion
envid una sefial importante a otras organizaciones internacionales sobre la posibilidad de

alcanzar consensos respecto al perverso problema del soborno.

Una de las primeras reacciones se dio en el continente americano a través de la OEA. Al
interior de la organizacion se habian propuesto iniciativas para discutir el tema desde
inicios de la década. En 1990 el representante chileno ante la organizacion intent6 incluir
los temas de ética y corrupcion en la agenda regional. Ademas, en los afios siguientes se
aprobaron algunas resoluciones referentes a la proteccion del gobierno democratico, sus
nuevos desafios regionales y medidas de prevencion de practicas comerciales
internacionales ilegales (McCoy y Heckel 2001). Estas acciones fueron esfuerzos aislados
con propositos declarativos que no produjeron un impacto significativo, sobre todo, porque
dentro de la organizacion prevalecia el criterio de que la corrupcion era un problema
interno del que no tenian por qué ocuparse las organizaciones internacionales. Sin
embargo, en 1994, Chile, Venezuela y Estados Unidos protagonizaron iniciativas que

provocaron el cambio de concepcion.

El gobierno chileno, a través de su delegacion ante el organismo regional, propuso que se
retomaran las discusiones sobre Probidad y Etica Piblica, dando lugar a la creacion de un
Grupo de Trabajo encargado del tema (Carrenio 1997). El interés que movilizo la accion
fue posicionar la anticorrupcidon como un objetivo legitimo de los gobiernos democraticos
recién elegidos. La “mano dura contra la corrupcion” habia sido uno de los argumentos

esgrimidos por el gobierno militar chileno y otras dictaduras de Latinoamérica en las
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décadas anteriores. Por ello “los nuevos regimenes democraticos tenian que tener una
posicion anticorrupcion creible para fortalecerse” (Guerzovich y deMichele 2010, 197). En
ese sentido, se buscaba generar un contrargumento que le retirara la “bandera
anticorrupcion” a los autoritarios y comenzara a identificar a la democracia y sus procesos

con la honestidad en el gobierno (Feinberg 1997).

En Venezuela, Rafael Caldera (1994-1999), habia sido elegido como presidente por
segunda ocasioén en medio de una crisis politico-financiera derivada de practicas corruptas,
que provoco la destitucion de Carlos Andrés Pérez y el colapso del sistema bancario en el
pais (Gates 2010). La dificil situacion justificaba una fuerte campafia anticorrupcion que
trascenderia los limites nacionales y posicionaria al Presidente Caldera como uno de los
principales activistas por un acuerdo continental (Lohaus 2015). Los intereses de politica
exterior del gobierno venezolano estaban motivados por la necesidad de conseguir normas
que facilitaran la asistencia mutua, permitieran la extradicion de banqueros y funcionarios
publicos que habian huido del pais, y lograran el retorno de capitales desviados

ilicitamente a naciones vecinas (Guerzovich y deMichele 2010; McCoy y Heckel 2001).

Los Estados Unidos, por su parte, seguian implementando su estrategia de construccion de
consenso para la internacionalizacion de la LPCE. Luego de la Recomendacion de 1994, el
paso siguiente fue desarrollar un acuerdo hemisférico que le permitiera al gobierno
estadounidense llegar a las futuras negociaciones de la OCDE con respaldo suficiente y no
como un boy scout solitario. Para lograr este acuerdo organiz6 la Cumbre de las Américas
en Miami, en el mes de diciembre de 1994. El encuentro reunio a los 34 miembros de la
OEA (sin incluir Cuba), pero no fue formalmente parte del trabajo de la organizacion. En
ese sentido, el conclave, en lo correspondiente a la corrupcion, sirvio de plataforma util

para garantizar apoyos antes de la presentacion de una propuesta formal.

La Cumbre fue cuidadosamente planificada para disipar cualquier tensién Norte-Sur que
hubiese subsistido al fin de la Guerra Fria. En 1993, el Consejo Nacional de Seguridad
(CNS) creo el Grupo de Trabajo Interagencias (GTI) dentro del Gobierno de los Estados
Unidos, para considerar los aspectos especificos del problema de la corrupcion,
particularmente, en América Latina. A inicios de 1994, Richard E. Feinberg, quien
ocupaba el cargo de Director Senior de Asuntos Interamericanos del CNS, se acerc6 a TI
para buscar apoyo y utilizar las conexiones de la ONG en la region para la organizacion del
evento (Katzarova 2019). Durante ese afio también se realizaron reuniones en Washington

con una coalicion de representantes de embajadas de paises de interés, entre las que se
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incluia Chile, Ecuador, Honduras y Venezuela. El objetivo de esos encuentros fue preparar
el borrador del Plan de Accion que se suscribiria al finalizar la Cumbre. Ademas, Michael
Skol'!, como jefe del GTI, viajo a Caracas para reunirse con el Presidente Caldera y
transmitirle que Estados Unidos apoyaria sus propuestas para lograr la extradicion y
repatriacion de capitales, si Venezuela apoyaba la internacionalizacion de la LPCE

(Feinberg 1997).

Una vez finalizada la fase preparatoria, se definieron los temas a abordar en el encuentro
mediante las “Catorce Iniciativas para la Agenda de la Cumbre presentada por los Estados
Unidos para el Hemisferio”. Dentro del Tema Uno “Hacer que la Democracia funcione:
reinventar el gobierno”, se defini6 la Iniciativa 1 “No a la Corrupcion”. La ubicacion
dentro de la agenda da cuenta, por si sola, de la relevancia de este aspecto para la Cumbre.
El objetivo fue llamar a los gobiernos del continente y empresas internacionales a
reconocer la necesidad de mejorar la transparencia y el control democratico, asi como de
abstenerse de ofertar o recibir sobornos y tomar acciones efectivas de cumplimiento. Para
ello se recomend¢ de inicio: 1) participar en la implementacion de la Recomendacion de
1994; 2) desarrollar planes de accion nacionales que definan mecanismos para combatir la
corrupcion; 3) adoptar fuertes prohibiciones penales, civiles y administrativas respecto al
soborno de funcionarios en las transacciones internacionales y; 4) aumentar la cooperacion
para mejorar la contratacion publica, el servicio civil y la regulacion de negocios (Cumbre

de las Américas 1994, 3).

Los acuerdos anticorrupcion fueron una de las historias de éxito de la Cumbre. El foro
posiciono la idea de que el fendmeno representaba una amenaza a la democracia, el
progreso social y la eficiencia econdmica, e instd a sus miembros a establecer relaciones de
cooperacion con el Grupo de Trabajo de la OCDE sobre Soborno (Katzarova 2019). El
borrador del Plan de Accion surgié de una propuesta de Chile basada en la Comision
Nacional de Etica Publica de 1994'2. Luego de revisiones realizadas por los Estados
Unidos y los paises latinoamericanos, el documento final propuso la creacion de 6rganos
de supervision, el mejoramiento del acceso a la informacion y la regulacion de conflictos
de interés, enriquecimiento ilicito y soborno internacional, entre otras acciones

(Guerzovich y deMichele 2010). Ademas, la iniciativa de la Cumbre solicito a la OEA que

! Michael Skol habia sido embajador de Estados Unidos en Venezuela antes de trabajar en el GTL.
12 El informe de esta comision puede consultarse en la siguiente direccion web:
http://ojs.uc.cl/index.php/rcp/article/view/11286/10348
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desarrollara un enfoque hemisférico anticorrupcion mediante la negociacion de un nuevo

acuerdo o nuevos acuerdos regionales (Feinberg 1997).

La Cumbre de las Américas es un hito relevante para la historia anticorrupcion del
hemisferio por tres razones. Primero, fue el espacio donde confluyeron y se sincronizaron
los intereses sobre el tema de Estados Unidos, Chile y Venezuela. Segundo, se construy6
una coalicion de actores criticos que movilizarian la agenda anticorrupcion de la region
(conformada por los tres paises recién mencionados mas Ecuador y Honduras). Y, tercero,
fue el termometro que verificé que existian las condiciones favorables suficientes para

avanzar en un acuerdo interamericano.

Apenas cinco dias después de finalizada la Cumbre, el gobierno de Venezuela present6 un
proyecto de Convencion al Consejo Permanente de la OEA. Luego de que la propuesta se
circulara a los Estados miembros para comentarios, la Asamblea General encarg6 al
presidente del Grupo de Trabajo sobre Probidad y Etica Publica, el chileno Edmundo
Vargas Carreilo, la elaboracion de un proyecto basado en la propuesta venezolana
(Manfroni y Werksman 2003). El proceso produjo varios borradores hasta que se logro, en
tiempo récord, un documento que armonizaba los intereses latinoamericanos de asistencia
judicial reciproca y extradicion, con la agenda estadounidense de criminalizacion del

soborno comercial transnacional activo (Pieth 1999).

Asi, el 29 de marzo de 1996 se adopt6 en Caracas, Venezuela, la Convencion
Interamericana Contra la Corrupciéon (CICC). La legislacion internacional se aprob6 a
pesar de que la anticorrupcion no era una parte obvia del mandato basico de la OEA,
consistente en promover y proteger la democracia y los derechos humanos (Lohaus 2015).
Es probable que por ello, desde la Cumbre de las Américas y las reuniones preparatorias de
la Conferencia Especializada para aprobar la CICC, se insistiera en la idea de que la
corrupcion afectaba la gobernabilidad democratica e impactaba negativamente en los
derechos econdmicos, sociales y culturales; una idea que solo se habia esbozado

superficialmente a mediados de la década de 1980.

La CICC fue pionera también en otros aspectos. Generalmente suele destacarse el hecho de
que fue el primer acuerdo internacional sobre el tema suscrito en su tiempo, lo que, sin
dejar de ser cierto, no debe exagerarse. Ademas, fue la primera legislacion internacional
anticorrupcion con caracter vinculante, aunque algunas de sus disposiciones mas
revolucionarias, como el Articulo III sobre medidas preventivas, no son de obligatorio

cumplimiento para los signatarios. Igual de relevante fue su definicion de corrupcion por el
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lado de la demanda y la oferta, propuesta en el Articulo VI numerales lay 1b,
respectivamente, en un momento donde no existia suficiente discusion sobre ese particular.
Por tltimo, fue el primer instrumento en internacionalizar la LPCE, ya que, en el Articulo
VIII, invita a los Estados parte a tipificar el delito de soborno transnacional como un acto

de corrupcion.

No solo los intereses de los Estados Unidos asociados a la LPCE quedaron reflejados en la
CICC. En el cuerpo del documento también se incluyeron normas sobre secreto bancario
(Articulo XVI) promovidas por la delegacion de ese pais. Incluso, el mencionado Articulo
IIT sobre medidas preventivas, fue redactado por Richard Werksman, asesor anticorrupcion
del Departamento de Estado inspirado en la legislacion estadounidense (Manfroni y
Werksman 2003). Ademas, quedaron reflejadas las aspiraciones del presidente Caldera
sobre extradicion (Articulo XIII) y asistencia mutua (Articulo XIV), asi como la propuesta
de regulacion del enriquecimiento ilicito (Articulo XI) presentada por Argentina (Lohaus

2015).

Mientras en el continente americano se trabajo para conseguir la CICC, Europa también
avanzo para lograr una posicion comun. Una de las primeras reacciones fue la 19na
Conferencia de Ministros de Justicia del Consejo de Europa (CoE), celebrada en La Valeta
(Malta), en junio de 1994. La Conferencia se realiz6 con el tema “Aspectos
administrativos, civiles y penales, incluido el papel del poder judicial, de la lucha contra la
corrupcion”, bajo el que se analizaron las implicaciones de la Recomendacion de 1994.
Dentro de las decisiones adoptadas en este encuentro, estuvo la creacion de un Grupo de
Trabajo del CoE, que disefio las acciones futuras para los estados europeos, incluida la
redaccion de una Convencion (Katzarova 2019). Ademas, este encuentro promovid una
serie de iniciativas que se concretaron en la adopcion de veinte “Principios Rectores” en la

Cumbre de Estrasburgo de 1997 (CoE 1997).

Desde el CoE se expandieron los debates anticorrupcion a la Union Europea (UE).
Después de todo, ambas organizaciones compartian casi los mismos miembros. La UE, al
no tener competencias para promulgar directamente normativa relativa a derecho penal,
segun lo establecido en el Tratado de Maastricht, abordo el asunto por la “puerta trasera”.
De esta forma, la cuestion se tratd por primera vez en el contexto de la Proteccion del
Presupuesto por un lado, y la lucha contra el crimen organizado por el otro (Pieth 1999).
Luego, en 1997, el asunto se abord6 de frente con la adopcion del “Convenio relativo a la

lucha contra los actos de corrupcion en los que estén implicados funcionarios de la Unién

110



Europea o funcionarios de los paises de la Union Europea”, mediante el que se buscod
asegurar que cada pais miembro adoptara las medidas necesarias para penalizar la

corrupcion donde estuviesen implicados funcionarios (UE 1997).

Las iniciativas regionales, tanto de América como de Europa, tenian aspectos positivos y
también algunos problemas. Dentro de lo positivo destaca la prioridad que adquiri6 la
corrupcion como asunto de interés al interior de muchas de sus instancias y la agilidad con
la que se lograron declaraciones, recomendaciones y acuerdos multilaterales. Sin embargo,
el primer problema evidente es que todos estos instrumentos estaban limitados por el
alcance jurisdiccional de las organizaciones que los promovian, no siendo validos para
terceros; y, aunque en ocasiones se afiadio la clausula de adhesion abierta'3, en la practica
solo suscribieron los Estados miembros. Ademas, si bien la CICC internacionaliz6 la
LPCE, los principales competidores de las empresas norteamericanas no se encontraban en
Latinoamérica, por lo que un acuerdo mas amplio continuaba siendo un objetivo prioritario

para los Estados Unidos.

En la ONU también se avanz6 en la direccion de los intereses estadounidenses en 1996. La
Resolucion 51/59 de la Asamblea General, ademas de aprobar el “Cddigo Internacional de
Conducta para los titulares de cargos publicos”, instd a los Estados miembros a que
adoptaran legislaciones apropiadas para velar por la transparencia e integridad de las
actividades econdmicas de las personas juridicas internacionales (A/RES/51/59, 3).
Asimismo, se aprobo la Resolucion 51/191 que contenia la “Declaracion de las Naciones
Unidas contra la corrupcion y el soborno en las transacciones comerciales internacionales”.
En esta Declaracion los Estados se comprometieron a tipificar como delito los actos de
soborno a funcionarios publicos extranjeros, asi como a adoptar medidas concretas para
luchar contra toda otra forma de corrupcion (A/RES/51/191, 4). Ambas resoluciones
formaron parte del camino como normas de derecho blando, por lo que no generaron

obligatoriedad para los Estados.

Los acuerdos establecidos entre 1994 y 1996 en los distintos niveles y regiones
construyeron una base solida para lograr un instrumento vinculante en la OCDE. La
organizacion se habia mantenido activa en esos afios y, ademas de establecer
colaboraciones con la OEA, el CoE y la UE, también aprob6 dos importantes
Recomendaciones donde se pedia a los Estados prohibir la deduccion fiscal del soborno e

implementar medidas anticorrupcion en adquisiciones financiadas con ayuda bilateral

13 El Articulo XXIII de la CICC es un ejemplo de este tipo de clausulas (OEA 1996, 9-10).
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(Pieth 1997; McCoy y Heckel 2001). Con ello, el predmbulo estuvo listo y podia

negociarse la Convencion.

A la ronda final de negociaciones llegaron dos posiciones opuestas. Por una parte estuvo la
iniciativa anti-sobornos de los Estados Unidos, mientras que por la otra, Francia y
Alemania propusieron un proyecto basado en los textos recientemente acordados por el
CoE y la UE. Ademas, esta tltima posicion, buscaba deslocalizar el acuerdo y trasladarlo a
la ONU o a la OMC, con el argumento de que era la mejor manera de lograr un
instrumento vinculante que provocara la modificacion de la ley en todas las jurisdicciones

(Pieth 2007). La solucioén del conflicto requirié de dos estrategias.

La primera de ellas fue el incremento de la atencion mediatica sobre las negociaciones. En
esos momentos, muchos politicos franceses estaban bajo investigacion y explotaban
escandalos de corrupcion en Alemania y Europa del Este. Los funcionarios
estadounidenses aprovecharon el contexto para llevar su caso a los medios internacionales,
mismos que demostraron ser notablemente receptivos (Glynn, Kobrin y Naim 1997, 21).
Especialmente, los medios europeos exhibieron interés por conocer los argumentos que
estaban manejando los representantes politicos de sus paises. De esta manera, se
publicaron una serie de articulos donde se exponia la posicion de Francia y Alemania como
obstruccionista, mientras entrevistaban a funcionarios estadounidenses criticos con las

estrategias de bloqueo de los dos paises europeos (Katzarova 2019).

La segunda estrategia fue una intensa campana de persuasion desplegada por T1 y sus
capitulos nacionales a favor de las reformas de la OCDE. La accion estuvo dirigida a un
grupo amplio de empresarios, politicos y burdcratas nacionales y a funcionarios de
organizaciones internacionales, con el objetivo de demostrar los efectos perniciosos del
soborno y la corrupcién en la democracia y el buen gobierno. Ademas, la organizacion
logré acceder al Grupo de Trabajo de la OCDE vy establecer relaciones estrechas de
colaboracion, lo que le posibilitd tener conocimiento sobre los pormenores de las
negociaciones. De esta manera, T1 adapt6 su cabildeo y utilizé habilmente a la prensa para

ejercer presion sobre los delegados y el gobierno de la OCDE (Abbott y Snidal 2002).

El proceso de negociacion llegé a un punto critico cuando Estados Unidos propuso a
ultimo minuto la criminalizacion de los sobornos pagados a los partidos politicos. Este
desacuerdo se sostuvo hasta la tltima sesion de negociaciones en el mes de noviembre de
1997. La idea detras de la propuesta era lograr un acuerdo que tuviera cobertura completa

respecto a los problemas derivados del soborno en el extranjero, sin embargo, las Unicas
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naciones que acompafaron esta pretension fueron Canada y Holanda. Ante el riesgo de
perder todo lo avanzado, la delegacion de Estados Unidos cedi6 a la propuesta de la
coalicion que pidio el aplazamiento de las regulaciones antisoborno a los partidos politicos

(Metcalfe 2000).

La “Convencion para combatir el Soborno de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales” fue adoptada, finalmente, el 17 de diciembre
de 1997 en la ciudad de Paris y entrd en vigor en febrero de 1999. De inicio fue firmada
por 34 gobiernos (fundadores), 5 de los cuales no eran miembros'* de la OCDE. La
diversidad de posiciones ante el problema y la tensién generada en las negociaciones,
dieron como resultado un documento final con un gran numero de aciertos, pero también

con debilidades o aspectos susceptibles de mejora.

Entre los aciertos generalmente reconocidos de la Convencion de la OCDE esta su amplio
alcance geografico. Al igual que como sucede con la LPCE, los efectos de la Convencion
son extraterritoriales. Por ello, incluso si el soborno se produce por una empresa de un pais
de la OCDE a un funcionario de un pais no parte, el acto es considerado un delito. Este
enfoque, conocido como “unilateralismo colectivo”, fue adoptado por los Estados partes
con la finalidad de no tolerar el soborno de ningun funcionario publico en todo el mundo

(Pieth 2007).

Debe senalarse ademads, que si bien la Convencion tiene como principal objetivo la
criminalizacion del soborno (Articulo 1), muchas de sus disposiciones alcanzan &mbitos no
penales (Articulo 3.2). Especificamente, las disposiciones sobre contabilidad (Articulo 8),
presentan un enfoque preventivo a través de la exigencia de adopcion de medidas que
obliguen a “mantener libros y registros contables, divulgar estados financieros y usar
normas de contabilidad y auditoria” (OCDE 1997, 8). De esta forma, la Convencién de la
OCDE no solo moviliz6 a los Estados partes a realizar las acciones derivadas del caracter
vinculante del instrumento, sino que indujo a las empresas con sede en esos Estados y sus
subsidiarias a adoptar importantes programas de cumplimiento (compliance). La
complementariedad entre estos dos niveles es algo que necesariamente debe observarse a la

hora de evaluar los efectos de la Convencidn en un caso.

Finalmente, uno de los grandes problemas de los instrumentos internacionales suele estar

relacionado con su posibilidad de aplicacion eficiente por los Estados. En términos

14 Los 5 paises no miembros en ese momento eran: Argentina, Brasil, Bulgaria, Chile y Republica Eslovaca.
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generales, las dificultades surgen debido a que los paises tienen sistemas legales distintos
que obstaculizan la correcta introduccion local de los mandatos internacionales. Es por ello
que la adopcion del principio de “equivalencia funcional” puede ser considerado como otro
de los aciertos de la Convencion. En el predmbulo del documento se reconocio que “lograr
la equivalencia entre las medidas que deben tomar las Partes es un objetivo y proposito
fundamental de la Convencién” (OCDE 1995, 5). Para lograrlo, las reglas se redactaron de
forma abierta, por lo que no son automaticamente ejecutables y su implementacion
depende, entonces, de la redaccion de leyes o reglamentos aplicables a través de sistemas
judiciales nacionales (Rose 2015). Ademas, la evaluacion realizada por el mecanismo de
supervision, en forma de Grupo de Trabajo y revision por pares, se hace de forma holistica,
observando que los “efectos legales generales” producidos por el sistema legal de un pais,
cumplan adecuadamente con la Convencion (Pieth 2007); sin exigir que todos los paises lo

hagan de la misma forma.

Respecto a las debilidades, lo primero que debe tenerse en cuenta es que el sistema de la
OCDE ha limitado su alcance al soborno publico. La Convencion esta dirigida
expresamente a la “gran corrupcion” y deja en mano de los Estados la posibilidad de
sancion o no de los pagos de facilitacion o “grasa” por acciones de rutina como obtencion
de licencias o tramites de aduana. El segundo aspecto de mejora es respecto a los limites
que implica que el sujeto pasivo del soborno sea el “funcionario publico extranjero”. El
problema con esto, es la exclusion como sujetos del soborno internacional a los partidos
politicos extranjeros, sus funcionarios y a los candidatos a cargos publicos, generando una
peligrosa laguna regulatoria. Por ultimo, otra debilidad sefialada de la Convencion, esta
relacionada con su alcance respecto a las subsidiarias extranjeras de las empresas con sede
en paises de la OCDE. El problema de esta laguna es que la Convencion se rige por el
principio de territorialidad, por lo que no existen regulaciones lo suficientemente claras
para evitar que las empresas matrices puedan utilizar a sus filiales en paises no miembros

para realizar el trabajo sucio del soborno (Abbott y Snidal 2002).

Independientemente de las debilidades, los problemas de implementacion y los temas que,
debido a su alta conflictividad la Convencion no logré regular, lo cierto es que, su
adopcion en el afio 1997, representa el logro de una estrategia gradual: la
institucionalizacion del paradigma del antisoborno. De esta forma, la Convencion de la
OCDE no solo fue el primer instrumento internacional anticorrupcion enfocado

especificamente en el lado de la oferta, sino que atin continua siendo el unico. Con este
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instrumento internacional, la campana global anticorrupcion decretd que el problema de la
corrupcion era el abuso de las corporaciones de los paises desarrollados y establecio a la
OCDE como el lugar de autoridad para resolver ese problema. Sin embargo, como una
ironia significativa de la historia anticorrupcion, el paradigma que tanto tiempo demor6 en

establecerse, rapidamente seria cuestionado.
3.1.3. El cambio hacia el paradigma actual para el control de la corrupcion

El movimiento global anticorrupcion, desde hace algunos afios, sitia el foco de atencion en
el abuso de los gobiernos, los politicos y los funcionarios publicos. El paradigma del
antisoborno centrado en el abuso de las corporaciones multinacionales, en algin momento,
fue sustituido; y en el proceso, la responsabilidad de la corrupcion pasé de la oferta a la
demanda y, asi, de los paises desarrollados a los paises en desarrollo. De esta forma, hoy se
asume que el lugar de la corrupcion es el gobierno. Sin embargo, no se ha dado suficiente
atencion a la explicacion sobre como se instald ese paradigma. Algunos autores han
referido que este dramatico cambio fue causado por un “evento extrano” que tuvo lugar a
partir de la década de 1970 (Katzarova 2019). Siguiendo esta idea, en la seccion se
argumenta que el evento que pudo producir el cambio de paradigma fue un proceso
protagonizado por las reformas de la gobernanza impulsadas en la década de 1990 y,

especialmente, la crisis asiatica de 1997.

El término gobernanza, evidentemente, no surge en la década de 1990, aunque no se puede
negar que fue en esos afios donde se puso de moda (Kooiman 2005). La llegada de este
concepto esta relacionada con el fracaso de los Programas de Ajuste Estructural (PAE)
impulsados en la década de 1980. En un estudio realizado por el Banco Mundial en 1991
se explico que solo dos de los paises que habian recibido ayuda econdmica del organismo,
habian cumplido en més del 75% con las condiciones vinculadas a préstamos de ajuste
estructural (Mosely, Harrigan, y Toye 1991). Los andlisis de las causas que provocaron los
incumplimientos de las condiciones, luego enfatizaron que las organizaciones estatales
eran puntos focales de resistencia a la reforma y a la innovacion (Haggard y Kaufman

1992).

De esta manera se asociaron los problemas del desarrollo econémico con el desempeio de
los gobiernos y “lograr la gobernanza correcta” se convirtié en un medio para alcanzar el
desarrollo (Hough 2013). Como lo expresé Barber Conable, presidente del Banco Mundial
en la época, “si queremos alcanzar el desarrollo, debemos apuntar hacia un crecimiento

que no pueda revertirse facilmente mediante el proceso politico” (Conable 1992, citado en
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Chhotray y Stoker 2009). Sin embargo, los procesos politicos problematicos a los que se
referia el Banco, no estaban oficialmente dentro de su area de incidencia segin su acuerdo
de constitucion. Es entonces cuando la comunidad internacional, especialmente el Banco
Mundial y el FMI, adoptaron y promovieron el concepto de gobernanza para referirse a los

asuntos politicos (Doornboos 2001).

Si bien la preocupacion por el crecimiento econdmico sostenido sigui6 siendo el principal
impulso de la gobernanza, hay otros factores a considerar. Chhotray y Stoker (2009)
explican que el colapso de los regimenes comunistas en Europa del Este también fue
importante para configurar el surgimiento del interés occidental en la gobernanza. En su
opinion, las “nuevas circunstancias internacionales” posteriores a 1990 significaban que
occidente podia vincular condiciones politicas e institucionales explicitas a la ayuda sin
temor a “perder sus aliados del tercer mundo o clientes del comunismo”. Ademas, el
colapso de los regimenes comunistas desacredit6 esos sistemas politicos como “no
democraticos” e “ineficientes”, mientras defendié elementos de los sistemas politicos
occidentales como la liberalizacion politica y la descentralizacion administrativa (Banco
Mundial, 1991). Esta asociacion de la democracia liberal occidental con la gobernanza ha

seguido siendo una constante dentro del discurso dominante.

En 1991, el Banco Mundial convocé su Conferencia Anual de Economia del Desarrollo
con el proposito expreso de discutir su agenda futura, que en principio comprendia nada
menos que una “reforma de la politica en los paises dependientes de la ayuda” (Doornboos
2001, 98). En medio de una considerable incertidumbre respecto a la idea de que la
gobernanza podria expresarse en términos politicos, la nociéon de una “buena” gobernanza
surgié como un instrumento necesario para el lanzamiento de una nueva generacion de

condicionalidades politicas (Chhotray y Stoker 2009).

Posteriormente se dio una explosion de interés por la gobernanza. Algunas organizaciones,
cautelosas respecto al deslizamiento del concepto, adoptaron definiciones que son tan
amplias que efectivamente carecen de sentido, incorporando como un aspecto de “buen
gobierno” mas o menos todo lo que se considera una fuerza progresiva y productiva en la
sociedad. Mientras otras prefirieron definiciones mas limitadas, en gran medida porque se
ajustaban a sus intereses particulares. El Banco Mundial, por ejemplo, afirm6 que la
gobernanza es “el ejercicio de la autoridad politica y el uso de recursos institucionales para
gestionar los problemas y asuntos de la sociedad” (Banco Mundial 1994). Mientras que el

PNUD utiliz6 un lenguaje muy similar al afirmar que la gobernanza es “el ejercicio de la
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economia, la politica y la asignacion administrativa de recursos para gestionar los asuntos
de un pais a todos los niveles” (citado en Hough 2013). Mientras tanto, el FMI optd por un
enfoque general y sefiald que la gobernanza “abarca todos los aspectos de la forma en que
se gobierna un pais, una empresa u otra entidad” (FMI 1997). Ninguna de estas
definiciones es necesariamente incorrecta, pero muchas pueden ser demasiado
superficiales, lo que ilustra que definir la gobernanza para la satisfaccion de todos, es tan

dificil como definir la corrupcion.

El interés por la gobernanza se tradujo luego en reformas politicas y econdmicas a nivel
global. Estas reformas hicieron de la separacion de la politica y la administracion un
articulo de fe. Particularmente en las democracias emergentes, la “buena gobernanza” se
impulsoé en términos estrictamente técnicos y administrativos, de una manera que Rothstein
(2011: 5) describe como “normativamente estéril”, y el papel del Estado se redujo al de un

arbitro dentro de una economia liberalizada (Johnston 2014).

Estas reformas se extendieron por la mayoria de los paises de América Latina. Incluso
fueron aplicadas por una serie de gobiernos que habian sido electos o que llegaron al poder
con plataformas que rechazaban explicitamente las medidas de ajuste (por ejemplo:
Menem en Argentina, Borja en Ecuador y Pérez en Venezuela). Con ello se inaugurd la
tendencia de una década que estaria marcada por la adopcion de reformas econdmicas y
politicas; constituyendo una sélida evidencia de la influencia de las presiones del sistema

internacional.

A partir de estas reformas se hizo comun retratar las politicas distributivas y regulatorias,
como un lastre para la gobernanza, ya que priorizaban las demandas privadas en relacion
con la administracion racional-minimalista y desviaban recursos econdmicos a programas
de creacion de popularidad. Surgid, ademas, como una critica clave al Estado, la idea de
que los funcionarios que buscaban rentas interferian en los mercados y distorsionaban la
administracion para enriquecerse. El remedio para este mal era sacar al gobierno de la
economia y, asi, los funcionarios no tendrian nada de qué apropiarse ilicitamente (Johnston
2014). Los mercados que resultarian de estas reformas no tendrian distorsiones, estando
esencialmente autorregulados y en buena medida, libres de corrupcion. Por otra parte, las
empresas en estos mercados idealmente liberalizados tendrian pocas motivos para pagar

sobornos, por lo que se secaria el “lado de la oferta” de los negocios corruptos.

De esta forma se configur6 lo que Hall (1993) llama una “faccidon en competencia” al

paradigma que entendia la corrupcion como un problema de abuso corporativo. Esta
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faccion, contaba con importantes recursos dentro del amplio marco institucional en el cual
se discutia el problema. No obstante, esta fue una condicion necesaria, mas no suficiente,
para producir el cambio de paradigma. Otro de los factores que contribuy6 al cambio fue la
acumulacion de anomalias no comprensibles dentro de los términos del paradigma de
abuso corporativo. Estas anomalias se agrupan en lo que se conoce como la “crisis
monetaria asiatica”. Lo particularmente interesante de esta crisis para la explicacion, fue
que cuestiond el paradigma institucionalizado de la corrupcion por el lado de la oferta y
también cuestion6 elementos fundamentales del paradigma competitivo que intentaba

instaurar la idea de que la corrupcion era un problema exclusivo de abuso gubernamental.

No es una exageracion afirmar que, durante la década de 1990, las economias asiaticas
eran las vitrinas de éxito de una receta politica que se esperaba replicar en las economias
emergentes recientemente liberalizadas de América Latina, Europa del Este y Africa. En
un estudio publicado por el Banco de Desarrollo Asiatico en 1997, se afirmaba que el
“milagro asiatico” era el producto de la aplicacion de los principios econémicos ortodoxos
de los libros de texto occidentales: “apertura externa al comercio y la inversion extranjera
por un lado, y buen gobierno con presupuestos gubernamentales pequefos, equilibrados o
con superavit y una politica monetaria conservadora, conduciendo a una baja inflacion y
altas tasas de ahorro, por el otro” (Asian Development Bank, citado en Lim 1998, 25). La
afirmacion era un claro llamado a la confianza en el modelo. Sin embargo, en el mismo
afio de publicacion del informe, los problemas de la region desataron una crisis que
evidenci6 debilidades econdmicas y politicas del modelo no vistas a tiempo o subestimadas

(Haggard y MacIntyre 1998).

Dentro de las debilidades econdmicas, se entiende que la crisis asiatica surgi6 a raiz de un
aumento espectacular de los flujos internacionales de capital. Esto fue posible por un
conjunto de condiciones permisivas, que incluyeron préstamos bancarios e inversion
extranjera directa. Aunque, si bien la apertura fue un ingrediente esencial del milagro
asiatico; demasiada apertura, demasiado rapido, parece haber propulsado su caida (Lim

1998).

En primer lugar, el flujo de capital financiero no regulado atent6 contra la estabilidad de
precios basica de las economias. La liberalizacion rapida y amplia del mercado de capitales
que comenzo a fines de la década de 1980 atrajo una afluencia masiva de capital
extranjero. Este capital tom6 forma de préstamos a corto plazo y capital social, lo que

contribuy¢ al auge de la economia y al exceso de liquidez, provocando una burbuja (Lim
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1998). Al no contar estos paises con instituciones estatales apropiadas para monitorear y
regular las instituciones financieras, y tampoco con experiencia local suficiente para
administrarlas, rdpidamente se establecieron una multitud de nuevos bancos y compafiias
financieras. Con el crecimiento de estas instituciones crecid también la competencia entre
ellas, incentivada ademas, por la facil y barata disponibilidad de capital extranjero, asi
como por las proyecciones de crecimiento rapido y continuo. Sin embargo, en 1997, los
administradores de fondos a cargo de miles de millones de dolares de América y Europa
vendieron sus activos en todos los paises de la region. Esta venta hizo caer las bolsas de
valores y al convertir las monedas locales que recibieron, a délares estadounidenses,
provocaron la caida en el tipo de cambio! (Khai 1997). Asi estallo la burbuja y comenzd

la crisis.

Como afirman Haggard y Maclntyre (1998), el colapso de las monedas fue un sintoma mas
que una causa de la crisis. Otros problemas institucionales y politicos profundos fueron
también responsables de la compleja situacion. Estos estuvieron relacionados con la
debilidad de los bancos centrales y reguladores financieros, la opacidad gubernamental, la
desregulacion de mercados, la existencia de un gran nimero de bancos débiles y la

corrupcion. De igual forma, Lim (1998) afirma que una de las més importantes causas de

la crisis fue el “capitalismo de compinches” o la dependencia asiatica de los guanxi (% %

/relaciones).

En ese sentido, los procesos de democratizacion asiaticos trajeron como efecto adverso el
crecimiento de esa forma particular de capitalismo. En Indonesia, por ejemplo, la
acumulacion de riqueza adopto la forma de pirdmide invertida, en donde el gobierno y sus
“compinches” acumularon riqueza a expensas de la poblacion. Ademas se invertian
cantidades excesivas en malos proyectos, como el del “automdvil nacional” del hijo del
presidente Suharto. Esta situacion provoco la insatisfaccion generalizada y consecuentes
disturbios y protestas contra el gobierno. En Tailandia, en cambio, el marco constitucional
y el sistema electoral y de partidos se combinaron para hacer que los gobiernos se
formaran con coaliciones multipartidistas inestables. Las reglas electorales disuadieron a
los politicos de identificarse con sus partidos y los empujaron a seguir estrategias de

campaia individualizadas, a menudo con tacticas como la compra de votos. Esto

15 El baht tailandés y el won coreano se depreciaron entre un 40 y un 50 por ciento, mientras que el ringgit
malasio y el peso filipino perdieron alrededor del 40 por ciento y la rupia indonesia cayo mas del 70 por ciento
frente al do6lar estadounidense. Incluso el caso de Singapur y el nuevo doélar de Taiwan perdieron casi el 20 por
ciento de su valor a pesar de sus s6lidos fundamentos econdémicos.
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significaba que los politicos electos una vez llegados a la oficina, abusaban de sus poderes
e implementaban politicas que respondian a los intereses privados de quienes habian
“invertido” en la campafia, y a los suyos propios. En Malasia, finalmente, se privatizaron
enormes proyectos de infraestructura publica que favorecieron a las empresas e individuos
mejor conectados estaban politicamente. Uno de los ejemplos mas conocidos es el del
conglomerado Renong, dirigido por personas cercanas al Primer Ministro Mahathir

Mohammad (Haggard y Maclntyre 1998; Lim 1998; Khai 1997).

Los ejemplos anteriores ilustran que muchas de las empresas y bancos asiaticos tenian
fuertes vinculos con sus gobiernos. Esto fomentd los tratos preferenciales en la
adjudicacion de contratos y las licencias de operacion financiera, otorgandose en funcion
de las relaciones y no del mérito. La situacion en su conjunto provoco la erosion de la
confianza de los inversores. Ademads, la desconfianza se agudizd, cuando, una vez iniciada
la crisis, debia tomarse la decision de cerrarse muchos de los bancos débiles que se

encontraban en operacion, lo que, debido a los guanxi, no se hizo.

De esta forma, es coherente afirmar que el capitalismo de compinches, la falta de
transparencia en los sistemas politicos y las instituciones financieras sin supervision son
factores que explican la crisis asiatica (Khai 1997). Asi, el conjunto de eventos aqui
drasticamente sintetizados, pusieron en cuestion al modelo occidental de mercados
abiertos. A su vez, quedd en evidencia que el debate anticorrupcion debia planificarse
cuidadosamente y organizarse para que concurrieran a enfrentar el problema tanto las
instituciones estatales, el sector privado y las organizaciones civiles nacionales e
internacionales. Ello constituy6, ademads, un nuevo llamado a alcanzar un acuerdo global

sobre el problema.

La forma de alcanzar un acuerdo para todos los paises, como es evidente, era a través de
las Naciones Unidas. Trasladar el problema de la corrupcion a Naciones Unidas, implicd
en términos de Hall (1993), un cambio significativo en el lugar de autoridad sobre la
politica. Estos cambios, segun su teoria, suelen preceder al cambio de paradigma. Con ello
se configuraron las tres condiciones que sustentan un cambio de tercer orden y el
surgimiento de un “nuevo” paradigma que sintetizo las posiciones anticorrupcion por el

lado de la oferta y la demanda.

Como se menciono, las Naciones Unidas desde la década de 1970 habian realizado
contribuciones a la agenda global anticorrupcion, entre ellas: el Codigo de conducta para

funcionarios encargados de hacer cumplir la ley de 1979; el Manual de medidas practicas
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contra la corrupcion 1990; Principios basicos sobre el papel de los abogados, 1990; el
Codigo internacional de conducta para funcionarios publicos, 1996; Declaracion sobre la
delincuencia y la seguridad publica, 1996; las leyes modelo sobre blanqueo, decomiso y
cooperacion internacional en relacion con el producto del delito, 1999; y la Convencion de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional, 2000. Sin embargo,
estas contribuciones eran demasiado dispersas y fragmentadas, lo que no fue de mucha

utilidad para la generacion de un consenso global.

La cuestion de una convencion contra la corrupcion se planted por primera vez en relacion
con las negociaciones de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional. El Comité Ad Hoc que llevo a cabo las negociaciones para esa
Convencion debatio si la corrupcion deberia ser incluida en ella. La opinidon que prevalecid
fue que la corrupcion era una cuestion demasiado compleja y amplia para ser cubierta
exhaustivamente por una convencion que tratara de la delincuencia organizada
transnacional. De esta forma se acordd que se negociaria un instrumento separado para

cubrir la corrupcion de una manera suficientemente amplia (Vlassis 2006).

En la resolucion 55/61, la Asamblea General establecio la creacion de un Comité Ad Hoc
para la negociacion de una convencion contra la corrupcion. En esa resolucion también se
esbozd un proceso preparatorio disefiado para asegurar la participacion mas amplia posible
de los gobiernos, a través de drganos intergubernamentales de formulacion de politicas. La
Asamblea General también solicito al Comité que al elaborar el proyecto de convencion,
adoptara un enfoque integral y multidisciplinario y considerara los siguientes elementos
indicativos: definiciones; alcance; proteccion de la soberania; medidas preventivas;
criminalizacion; sanciones y recursos; confiscacion e incautacion; jurisdiccion;
responsabilidad de las personas juridicas; proteccion de testigos y victimas; cooperacion
internacional; combate a la transferencia de fondos de origen ilicito derivados de actos de
corrupcion, incluido el lavado de fondos, y devolverlos; asistencia técnica; recopilacion,
intercambio y andlisis de informacidn; y mecanismos para monitorear la implementacion

(Vlassis 2004).

El Comité Especial comenz6 a trabajar en el proyecto de Convencion en enero de 2002,
celebrando siete periodos de sesiones y concluyendo con éxito las negociaciones el 1.° de
octubre de 2003. Este Comité Especial fue un 6rgano de composicion abierta al que asistia
constantemente un numero elevado de delegaciones (mas de 125 delegaciones en

promedio). Por ello, algunas de las cuestiones clave que tuvieron amplios procesos de
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discusion fueron: la definicion de funcionario publico; la inclusién o no de una definicion
de corrupcion; la corrupcion en el sector privado; la extension y cardcter vinculante de las
disposiciones sobre prevencion; el problema de la recuperacion de activos; y el mecanismo

de implementacion apropiado (Vlassis 2004; 2006).

La Convencion de Naciones Unidas Contra la Corrupcion (CNUCC) finalmente quedo
abierta a la firma de la Alta Conferencia politica celebrada en Mérida, México, el 9 de
diciembre de 2003. La CNUCC fue negociada y acordada entre aproximadamente 129
naciones, por lo que representa el consenso internacional sobre lo que los Estados deben
hacer en las dreas de prevencion y criminalizacion de la corrupcion, asi como cooperacion
internacional y recuperacion de activos. Reconoce los puntos en comun y la complejidad
del problema entre todas las naciones y las responsabilidades compartidas en casos de
actividades de corrupcion transfronterizas (Babu 2006). La Convencion entr6 en vigor el
14 de diciembre de 2005, cuando recibi6 30 ratificaciones, nimero que en la actualidad ha

aumentado hasta 187.

Esta Convencion es el primer acuerdo global que abordd de manera integral la corrupcion.
Su objetivo, como lo declara el Preambulo y la Declaracion de Proposito, es promover y
fortalecer las medidas para combatir la corrupcion, tanto a nivel nacional como
internacional. El instrumento se basa en cuatro pilares: prevencion, criminalizacion,
cooperacion internacional y recuperacion de activos. A través de estos busca promover y
fortalecer el desarrollo de mecanismos anticorrupcion; promover, facilitar y regular la
cooperacion entre los Estados Partes; y desarrollar y armonizar politicas y legislaciones
internas de los Estados Partes, relacionadas con la prevencion, deteccion, sancion y

erradicacion de la corrupcion.

La CNUCC, ademas, cubre una antigua deuda del movimiento global anticorrupcion ya
que abarca el problema tanto en el sector publico como en el privado, incluida la
corrupcion de privado a privado, y tipifica como delito el soborno, tanto nacional como
internacional; la malversacion; el trafico de influencias y el blanqueo de capitales. Al igual
que muchos de los instrumentos internacionales revisados en este capitulo, la Convencioén
demanda que los Estados Partes promulguen nuevas leyes o modifiquen las leyes
existentes. Para ello, se establecieron ciertos estdndares minimos que podrian ser utilizados
por los Estados dentro de su ordenamiento juridico interno y en la cooperacion

internacional.
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En resumen, la CNUCC cuenta con un mandato més amplio que cualquier iniciativa
anticorrupcion anterior. A diferencia de sus predecesores, surgio con el potencial de crear y
difundir un movimiento anticorrupcion verdaderamente global con disposiciones que
afectan a los gobiernos y a las empresas, tanto en paises en desarrollo como

industrializados.
3.2. Chile en contexto

Tomando en cuenta los cambios paradigmaticos globales, en la esta seccion se analizaran
algunas de las caracteristicas del contexto chileno que he considerado relevantes para la
explicacion del control de la corrupcion en las compras publicas. En ese sentido, la primera
subseccion explica los cambios de gobierno en el periodo de andlisis (2006-2018) y como
estos gobiernos se posicionaron frente a los principales cuestionamientos relacionados con
el tema de la corrupcion en el pais. La segunda subseccion, en cambio, analiza las
caracteristicas de los actores y el disefio institucional del control del gasto publico en el
pais. Y, en la tercera, se da cuenta de la modernizacion como objetivo transversal que
alinea al gobierno chileno con los compromisos internacionales respecto al control de la

corrupcion.
3.2.1. El cambio de ideas

El anélisis del diseno de las politicas de compras publicas que se realizara en los proximos
capitulos cubre el desarrollo de tres periodos presidenciales. Estos gobiernos transcurrieron
luego de las reformas constitucionales que eliminaron un conjunto de enclaves autoritarios
de la Constitucion chilena. De esta forma, la transicion politica de 1988 a 1990 dio paso a
una democracia limitada en Chile (Garreton 2003). Y, en ese sentido, aqui coincido con la
tesis de Siavelis (2009) que afirma que la consolidacion de las normas bésicas de
convivencia democratica se alcanz6 luego de las extensas reformas constitucionales de

20051,

El primer gobierno de este periodo fue liderado por Michelle Bachelet Jeria (2006-2010).
Bachelet, quien fue la primera mujer electa como presidenta en Chile, lleg6 al poder como
parte de la alianza de partidos denominada “Concertacion de Partidos por la Democracia”.
La Concertacion surgio6 en febrero de 1988 con el objetivo de aglutinar a las fuerzas

politicas opositoras al dictador militar Augusto Pinochet y enfrentarlo en el plebiscito de

16 Existen otras tesis que no coinciden con la apoyada en este trabajo. Por ejemplo Avendafio (2013) sostiene que
si bien han sido derogados algunos enclaves autoritarios, persisten algunos que limitan la posibilidad de
aumentar la participacion y deliberacion democratica.

123



octubre de ese mismo afo. En la contienda electoral, donde se pregunt6 si Pinochet debia
seguir o no en el poder hasta el afio 1997, la Concertacion logrd vencer impulsando la
opcion del “No”. A partir de ese momento comenzo la transicion democratica en Chile y
con ella las victorias electorales de la alianza politica que llevé a la Presidencia de la
Republica a Patricio Aylwin (1990-1994), Eduardo Frei (1994-2000), Ricardo Lagos
(2000-2006) y Michelle Bachelet (2006-2010)"".

La candidatura de Bachelet dentro de la Concertacion fue compleja. En los ultimos meses
del gobierno de Lagos se habia comenzado a dudar sobre la posibilidad de un cuarto
gobierno del conglomerado de partidos. Esto debido a la pérdida de popularidad propia del
desgaste de tres periodos consecutivos de gobierno, entre otros factores. Ademas, la
candidatura de Bachelet causo aspereza entre los partidos de la alianza, sobre todo en la
Democracia Cristiana, ya que pertenecia al ala mas dura del partido socialista. Sin
embargo, el carisma y simpatia de Bachelet le gener6 popularidad en la opinién publica y
con ello, los medios de comunicacion la identificaron como potencial candidata
presidencial (Silva 2007). A partir de ahi comenzo6 una carrera electoral que culminé con la

victoria en segunda vuelta sobre el contrincante de derecha Sebastian Pifiera.

La particular forma en la que Bachelet logro su candidatura a la presidencia fue uno de los
motivos que contribuyeron a generar el mito de que se trataba de un fenémeno ajeno a la
tradicion partidista, pero no fue el tnico. Bachelet habia situado ademas, como eje de su
campaia electoral, la promesa de una nueva forma de hacer politica. Esta nueva forma se
articulaba mediante un gobierno de ciudadanos acompafiado de un enfoque de paridad de
género (Garreton 2009). Para lograr ese objetivo, desarroll6 un plan de gobierno en alianza
con el think thank “Expansiva”. Este centro de pensamiento originado en la Universidad de
Harvard estuvo conformado por un grupo de liberales con orientacion concertacionista.
Luego de la victoria de Bachelet, muchos de los integrantes de Expansiva pasaron a formar
parte del gabinete y el aparato gubernamental (Silva 2007). Con ello, para sorpresa de la
Concertacion y de la sociedad en general, se rompia el mecanismo de cuoteo (Siavelis
2009) como forma de distribucion del poder mediante la division de carteras ministeriales

entre los partidos de la alianza.

17 Informacion de la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile en “Partidos, movimientos y coaliciones
Concertacion de Partidos por la Democracia”. Disponible en:
https://www.bcn.cl/historiapolitica/partidos_politicos/wiki/Concertacion_de_ Partidos_por la _Democracia.
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El gobierno de Bachelet puede dividirse en dos momentos. En el primero, entre los afios
2006 y 2008, el Ejecutivo tuvo que enfrentar complejas crisis politicas derivadas de la
Revolucion Pingiiina (2006), escandalos de corrupcion (2006) y los problemas del sistema
de transporte publico “Transantiago” (2007). Ademas, el equipo de gobierno y en
particular el Ministerio de Hacienda, recibieron fuertes criticas debido a su politica de
austeridad en un contexto de alza en los precios del cobre (Silva 2010). Todas estas
situaciones provocaron una fuerte caida en la aprobacion del gobierno y en la popularidad
de Bachelet, lo que conllevo a una reestructuracion del equipo politico y a la incorporacion

de miembros experimentados de la Concertacion (Garretén 2009).

El segundo momento, entre 2008 y 2009, también estuvo marcado por el manejo de una
crisis, aunque esta fue de cardcter externo: la crisis financiera global de 2008. Debido al
manejo mesurado de los recursos del cobre, criticado en los afios anteriores, Chile pudo
enfrentar la crisis desde una buena posicion econdémica (Silva 2010). Con los recursos
disponibles, el gobierno de Bachelet decidié expandir el gasto publico e impulsar un
conjunto de programas de proteccion social que cubrian todo el ciclo de vida de la
poblacion, desde primera infancia hasta la reforma del sistema previsional. El manejo
satisfactorio de la crisis, tanto en términos econdémicos como politicos, fueron un factor
decisivo para que el pais ingresara a la OCDE en enero de 2010 (Garretéon 2009). Ademas,
estos factores influyeron en que Bachelet terminara su mandato con la mayor aceptacion

popular de todos los gobiernos de la Concertacion (CEP 2017).

La alta popularidad de Bachelet y la percepcion ciudadana sobre su buen gobierno, no
fueron suficientes para que la Concertacion alcanzara su quinto periodo de mandato. En las
elecciones presidenciales desarrolladas entre 2009 y 2010, Sebastian Pifiera, candidato de
la “Coalicion por el cambio” se impuso ante el ex-presidente Eduardo Frei, quien habia
sido el elegido para la contienda electoral en representacion de la Concertacion. De esta
forma lleg6 a la Presidencia de la Republica el primer gobierno de centro derecha del
periodo post-autoritario chileno. Siendo este el segundo periodo de gobierno (2010-2014)

en el que se analizard el mecanismo causal.

El triunfo electoral de Pifiera puede explicarse por multiples factores. Algunos de estos
pueden ser considerados como errores del adversario y otros como méritos propios del
candidato. Entre los errores del adversario puede sefialarse, en primer lugar, el hecho de
que la popularidad de Bachelet se relacionaba mas con sus atributos personales y su

gestion, que con su adscripcion a la Concertacion. Por lo que esa popularidad de la que

125



gozaba no se transfirio automaticamente a Eduardo Frei (Garreton 2009). En segundo
lugar, actud el natural desgaste que sufre un proyecto politico luego de dirigir el poder
ejecutivo de un pais por 20 anos consecutivos (Mella 2016). Y, en tercer lugar, aunque
muy relacionado con el factor anterior, el debilitamiento de la Concertacion debido a

conflictos internos entre los partidos que integraban la coalicion (Huneeus 2010).

Por otro lado, entre los factores que pueden considerarse méritos del candidato estuvo,
primeramente, el éxito de la campafia en asignar valor al significado de la alternancia en el
poder y marcar distancia del pasado mediante “Una Nueva Forma de Gobernar” (Schuster
y Morales 2015). En segundo lugar, estuvo la efectiva instalacion del relato de la eficiencia
y capacidad gerencial en el sector privado como motor de un nuevo ciclo de crecimiento
econdémico nacional (Gonzalez 2011). Y, en tercer lugar, estuvo el exitoso ataque de
campaia electoral a los gobiernos de la Concertacion, acusandolos de haber generado un
estado pesado y haber permitido el crecimiento de la corrupcidn politica en el pais,

causando un importante efecto en la opinion publica (Silva 2013).

Al igual que hiciera Bachelet, la Coalicion por el Cambio se acerco a un think tank con la
finalidad de recibir insumos para la configuracion del programa de gobierno de Sebastian
Pifiera!®. En esta ocasion fue Libertad y Desarrollo, uno de los centros de pensamiento de
corte liberal mas importantes de Chile (Pinilla 2012), el encargado de suministrar ideas
para el programa. El plan concebido, con el que Pifiera lleg6 a la Presidencia de la
Republica, representd una ruptura con el pasado concertacionista. Esta ruptura ha sido
definida por dos distancias ideologicas marcadas en la agenda programatica; una explicita
y otra implicita (Schuster y Morales 2015). En lo explicito, el programa diferia de los
gobiernos de la Concertacion fundamentalmente en las formas y no tanto en el contenido.
De esta manera, se sefial6 la necesidad de acabar con el sistema de cuoteo politico en la
administracion del poder ejecutivo (Pifiera 2009), asi como mejorar la eficiencia y la
eficacia. Mientras que, en lo implicito, el programa busc6 transmitir la idea de que en Chile
existia una “nueva derecha” democratica (Gonzalez 2011). Asi intenté desmarcar el

vinculo que asociaba a esa tendencia ideoldgica con la dictadura en el pais.

13 La historia sobre como se redacto el plan de gobierno del primer mandato se Sebastién Pifiera es dudosa.
Algunos autores (Mendoza 2020) sostienen que el plan fue el resultado del trabajo de dos afios del Grupo
Tantauco, compuesto por mas de 1200 personas entre ciudadanos, profesionales, empresarios y tecnocratas.
Mientras que otros (Polanco 2012) explican que la existencia de los tantaucos es cuestionable, o solo fueron una
estrategia de marketing politico.
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Una vez en el gobierno, el primer periodo de Pifiera puede dividirse en dos momentos, de
la misma forma que el primer mandato de Bachelet. Estos dos momentos estan definidos
también por crisis y sus correspondientes respuestas gubernamentales. El primer momento,
entre los afios 2010 y 2011, comenzo con la crisis generada por el terremoto y maremoto
de febrero de 2010. Estos fendmenos naturales dejaron un saldo de més de 500 fallecidos y
cuantiosas pérdidas economicas. La respuesta del gobierno fue inmediata y se configur6
mediante la aprobacion de un Plan de Reconstruccion. Este plan se financié mediante
cuatro fuentes determinadas por el Ejecutivo: (a) austeridad y reasignacion de gastos; (b)
uso prudente y moderado de endeudamiento externo; (c¢) uso responsable y moderado de
los fondos de reserva y; (d) ayuda y solidaridad del sector privado mediante una ley de
donaciones (CIDOB 2022). Con estos recursos se ejecutaron un conjunto de programas
que permitieron la adquisicion de viviendas prefabricadas, la concesion de bonos para la

construccion y la entrega de subsidios, entre otras actividades.

Al problema generado por el terremoto se uniria en el primer momento del gobierno la
crisis causada por el desastre de la mina de San Jos€, en el mes de agosto del propio 2010.
Al igual que sucedi6 con la crisis del terremoto, el presidente Pifiera actud personalmente
desde el primer dia. Entre las primeras medidas que adopt6 estuvo la reestructuracion del
Servicio Nacional de Geologia y Minas, y la creacion de una Comision de expertos para
Seguridad en el Trabajo (CIDOB 2022). Ademas, estuvo pendiente de las labores de
extraccion que finalizaron el 13 de octubre de 2010 con el exitoso rescate de 33 mineros,

luego de 70 dias bajo tierra.

El manejo de ambas crisis y el crecimiento econdmico del pais a pesar de estas, llevaron a
que la popularidad de Pifiera subiera a altos niveles, tanto nacional como
internacionalmente (Silva 2013). La popularidad le permiti6 al presidente continuar, sin
mayores obstaculos, con la implementacion de su plan de gobierno junto a una importante
reestructuracion del Ejecutivo. Esto posibilito la presentacion de la agenda “Chile Pais
Desarrollado”, la entrega del Proyecto de Ley sobre Probidad Publica y los redisefios
institucionales que dieron lugar al Ministerio de Desarrollo Social y al Ministerio del

Interior y Seguridad Publica.

El segundo momento del gobierno de Sebastian Pifiera empezd con una crisis, pero esta
vez no derivada de eventos de fuerza mayor, sino de conflictividad social. Los eventos que
detonaron esta crisis fueron las protestas estudiantiles de 2011, que se extendieron desde

mayo hasta diciembre de ese afio, y luego se reinstalaron entre los meses de marzo y
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agosto de 2012. Los motivos de estas protestas no se originaron en el gobierno de Pifiera,
sino que se relacionaban con demandas insatisfechas desde los gobiernos de la
Concertacion. Sin embargo, lo que si sucedid en ese periodo, debido al mal manejo de la
crisis por parte del Ejecutivo y a la actitud intransigente del movimiento estudiantil, fue
una escalada en las demandas (Salinas y Tetelboin 2014). Mismas que pasaron de solicitar
una reduccion en los aranceles universitarios a llamar a una asamblea constituyente y

solicitar el cambio del modelo econdomico chileno (Donoso 2014).

Uno de los errores mas graves de la administracion de Pifiera fue subestimar el efecto de
las movilizaciones. El mismo crecimiento de las demandas en las manifestaciones trajo con
fuerza a la opinidn publica otros debates, como las fuertes desigualdades y la falta de
oportunidades (Silva 2013). Problemas reales que habian estado presentes en el pais por
mucho tiempo, pero que hasta ese momento no habian sido el movil principal de las
manifestaciones. Toda esta compleja situacion redujo notablemente la popularidad que
habia alcanzado el presidente Pifiera (Cafias 2016), a quien no le alcanz6 con el
sobresaliente crecimiento economico que experiment6 el pais entre 2011 y 2013

(Bergoeing 2014) para mejorar sus indices de aceptacion.

Otra situacion que contribuy6 a disminuir la popularidad del gobierno encabezado por
Pifera fue la aparicion de casos de corrupcion. Algunos de ellos fueron el sobreprecio en la
compra del puente de emergencia para el Bio Bio (El Mostrador 2011), la estafa de La
Polar (Rfi 2011) y la colusion de empresas avicolas (Emol 2016). Si bien estos casos no
fueron espectacularmente mediaticos, ayudaron a generar la percepcion de que las
autoridades provenientes de la gerencia privada actuaban en permanente conflicto de
interés y no eran los fiscalizadores duros de la corrupcion que dijeron ser en campaiia.
Esto, sobre todo, debido a la forma como el gobierno se posiciond frente a los casos, al
minimizar las distintas situaciones y justificar que se trataba de ataques politicos de la

oposicion o errores administrativos (Gonzalez 2011).

La desfavorable situacion en la que termind el gobierno de Sebastidn Pifiera presagiaba
alternancia politica para el proximo periodo presidencial. Desde la centro izquierda se
recordaba como fatidica y dispersa la campafia presidencial de 2009-2010, entendiendo
que la historia no debia repetirse. Ademas, las manifestaciones estudiantiles de 2011 y las
elecciones municipales de 2012 habian reconfigurado el tablero politico, lo que presionaba

hacia un pacto més amplio que el de la histdorica Concertacion.
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En el ambiente preelectoral de 2013, el nombre de Michelle Bachelet comenzo a ser
posicionado por los medios de comunicacion. Algunas encuestas le otorgaban un 54% de
intencion de voto si decidia presentarse a las proximas elecciones. Esto representaba una
distancia enorme respecto a sus posibles adversarios (CIDOB 2021). En ese momento,
Bachelet ocupaba el cargo de Directora Ejecutiva de ONU Mujeres y no se habia
pronunciado sobre una eventual candidatura presidencial en Chile. Sin embargo, en marzo
de 2013 renuncid a su cargo en Naciones Unidas y regresé a su pais con el objetivo de
reanudar su carrera politica y convocar una “nueva mayoria politica y social para llegar
[...] ala Presidencia” (Bachelet 2013, citado por BCN). De esta forma surgi6 la Nueva
Mayoria, alianza que sustituyd a la Concertacion e incluyd - ademas de los partidos del
pacto historico concertacionista - al Partido Comunista de Chile, al Partido Izquierda

Ciudadana de Chile y al Movimiento Amplio Social (Sarasqueta 2021).

La campafia electoral de Bachelet con la Nueva Mayoria fue audaz al leer el contexto
sociopolitico y capitalizar el descontento ciudadano que se habia acumulado durante el
gobierno de Pifiera. Asi, el plan de gobierno presentado por la candidata, se articuld sobre
la posibilidad de realizar tres importantes reformas: tributaria, educacional y una nueva
constitucion (Escobar 2014). En ese orden, la propuesta informaba que, de ser elegidos
como gobierno, primero se conseguirian los recursos permanentes que permitieran
financiar la reforma educacional. Luego se implementaria una reforma a la educacion que
elevaria los estandares de calidad y mejoraria los resultados del sistema. Y, por tltimo, se
propondria un nuevo texto constitucional que sustituiria al “que todavia divide a los
chilenos” (Verdugo y Contesse 2018, 140). Con este plan progresista, Bachelet venci6 en
segunda vuelta electoral con el 62,2% de los votos (Gamboa y Segovia 2016) e inici6 su

segundo periodo presidencial (2014-2018).

El segundo gobierno de Bachelet puede también dividirse en dos momentos. El primer
momento, entre los afios 2014 y 2015, fue el periodo més favorable. En ese primer afio, a
pesar de las tensiones y desacuerdos al interior de la nueva coalicion parlamentaria, se
promulgo una reforma tributaria y se vot6 la reforma politica que sustituyo el sistema
binomial por un sistema proporcional. La reforma tributaria aprobada introdujo cambios
profundos a la tributacién que, seglin el Banco Mundial (2015, 6), produjeron un “impacto
positivo sobre la distribucion del ingreso y mejord fuertemente la equidad del sistema

tributario”. Mientras que, la reforma politica aprobada buscd, fundamentalmente, mejorar
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la representacion de los partidos en el Congreso Nacional y una nueva forma de financiar

la politica mediante aportes publicos (SEGPRES 2017).

Los buenos vientos finalizaron en febrero de 2015 y, a partir de ese mes, el gobierno
comenz6 su segundo momento. Este periodo estuvo marcado por el manejo de la crisis
producida por una ola de escandalos de corrupcién politica. La mayoria de los hechos base
de los escandalos se originaron en complejas operaciones de defraudacion tributaria que
tenian la finalidad de financiar ilegalmente campafas politicas. De esta manera, los
llamados casos Corpesca, Penta y SQM, ocuparon titulares y provocaron la salida del
gobierno de importantes figuras como el Ministro del Interior Rodrigo Pediailillo y el
Ministro de Hacienda Alberto Arenas (Faure y Maillet 2018). Si bien estos casos
debilitaron de manera importante la aceptacion del gobierno, probablemente el que mas
marco la opinion publica fue el caso Caval. Los protagonistas de este fueron la nuera y el
hijo de la Presidenta, quienes presuntamente utilizaron informacion privilegiada para
comprar unos terrenos que aumentarian de valor debido a un cambio de uso del suelo
(Gamboa y Segovia 2016). Y, aunque Bachelet intentd desmarcarse de todos estos hechos,
politica y personalmente, no pudo recuperarse del declive de popularidad durante todo este

segundo periodo (Arana 2017).

La inmediata respuesta a la crisis provocada por los escandalos de corrupcion fue la
conformacion de un “Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos de Interés, el
Trafico de Influencias y la Corrupcion”. Este consejo, coloquialmente llamado Comision
Engel debido al apellido de quien lo presidio, se encargd de plantear una ambiciosa agenda
para el redisefio institucional anticorrupcion. De esta forma, cuando Bachelet recibi6 el
informe preparado por el consejo en el mes de abril de 2015, anuncio la serie de medidas
que se gobierno impulsaria a través de 19 proyectos de ley y 10 medidas administrativas

(Aris, Engel y Jaraquemada 2019).

Pese al fatidico afio 2015, el gobierno de Bachelet continu6 trabajando en el cumplimiento
de sus ejes de campaiia. De esta forma, aunque mucho mas limitada de lo que se esperaba
(MINEDUC 2017), se logro la esperada reforma del sistema educativo. Ademas, el
gobierno alcanzé a impulsar cambios positivos respecto a derechos de los trabajadores,
uniones civiles de parejas homosexuales y legalizacion del aborto por determinadas
causales (Gamboa y Segovia 2016; Faure y Maillet 2018). Sin embargo, la gran deuda del
gobierno fue la reforma constitucional. Aunque se realiz6 un complejo y participativo

proceso constituyente durante los afios 2015 y 2017, el hecho de que la redaccion del
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proyecto no incorporara a los partidos politicos y se llevara adelante casi de manera
secreta, sumado a que se entregara apenas 5 dias antes de que Bachelet terminar el
gobierno, causaron el fracaso de la demanda por una nueva Constitucion (Verdugo y

Contesse 2018).
3.2.2. Actores y disefio institucional

Comprender el rumbo de una politica requiere de un analisis de los actores y las estructuras
de interaccion. En este sentido, es Util exponer algunos elementos del contexto chileno que
inciden de manera importante en las politicas que tienen el propdsito de mejorar el control
de la corrupcion. Estos elementos pueden agruparse en tres grandes rasgos: 1) alta
profesionalizacion de los servidores publicos; 2) estructura institucional que divide la
responsabilidad de los controles externo e interno y; 3) crecimiento de la demanda de

participacion en la gestion publica.

Una de las caracteristicas mas conocidas del aparato administrativo chileno es la alta
profesionalizacion de los servidores publicos. Los origenes del desarrollo de la
tecnificacion del capital humano estatal se ubican a finales de la década de 1920 con el
surgimiento del “Estado de compromiso” y su estrategia de integracion entre los
ministerios y las universidades (Silva 1992). Particularmente, el gobierno de Ibanez (1927-
1931), encarg6 a una emergente tecnoburocracia la labor de disefar politicas de obras
publicas e industrializacion. De ahi en adelante, el conocimiento técnico en la
administracién tuvo momentos intermitentes, hasta que a raiz del golpe de 1973, los
Chicago Boys comenzaron a conducir la politica econdomica del régimen militar (Valdés
2020). Este complejo proceso provoco el fortalecimiento de posiciones tecnocraticas al
interior del gobierno y generd una demanda de personal especializado, fundamentalmente,
en el ambito financiero. Sin embargo, los tecndcratas no solo tuvieron un rol importante en
el sostenimiento del régimen autoritario, sino que también jugaron un papel central en la
transicion democratica. Este otro grupo de tecndcratas, reunidos en think tanks opositores a
Pinochet (CIEPLAN, FLACSO, AHC), fueron generadores de consenso entre los partidos
politicos sobre la conveniencia de continuar con un modelo de libre mercado, pero con
aumento en el gasto social (Conaghan 1998; Davila 2010). Consenso que ha sido la base de

la gobernabilidad y convivencia democratica chilena durante muchos afios.

Con la transicion democratica y el inicio de los gobiernos de la Concertacion, la palabra
tecnocracia fue poco utilizada por los medios de comunicacion y los debates académicos.

Sin embargo, este efecto propio de la amarga memoria social que asociaba a la dictadura
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con la tecnocracia, no significé que esta haya dejado de expandir su rol en los gobiernos

democraticos. Una muestra de ello fue la eleccion de figuras como Alejandro Foxley,

Eduardo Aninat y Nicolas Eyzaguirre como Ministros de Hacienda de los primeros

gobiernos de la Concertacion (Silva 2006). Ademas, desde inicios de la década de 1980 se

expandieron las exigencias respecto a calificaciones académicas y profesionales como

requisitos para desempefiarse en las funciones publicas (Silva 1992). Provocando junto a

ello también, el incremento de actitudes meritocraticas en el cuerpo administrativo

(Olavarria-Gambi y Dockendorff 2016).

La idea anterior es util para caracterizar dos tipos de agentes publicos que intervinieron en

la accion gubernamental mediante lo que puede denominarse capital de politicas. Estos

funcionarios son los tecndcratas y tecnoburocratas. La clasificacion es, por supuesto,

artificial y con limites borrosos. Sin embargo, contribuye a comprender algunos de los

motivos por los que la gestion publica chilena, y la politica de compras ptblicas en

particular, desarrollaron rasgos diferenciadores.

Tabla 3.1. Ministros de Hacienda nombrados entre 2006 y 2018

Nombre y apellidos Tipo de Estudio Periodo
Andrés Velasco Braies Doctor en Economia - 2006-2010 (Primer
Universidad de Columbia Gobierno de Michelle
Bachelet)
Felipe Larrain Bascufian Doctor en Economia - 2010-2014 (Primer
Universidad de Harvard Gobierno de Sebastian
Pifiera)
Alberto Arenas de Mesa Doctor en Economia - 2014-2015 (Segundo
Universidad de Pittsburgh Gobierno de Michelle
Bachelet)
Rodrigo Valdés Pulido Doctor en Economia - 2015-2017 (Segundo
Instituto Tecnologico de Gobierno de Michelle
Massachusetts (MIT) Bachelet)
Nicolas Eyzaguirre Doctor en Economia - 2017-2018 (Segundo
Guzman Universidad de Harvard Gobierno de Michelle
Bachelet)

Elaborado por el autor con base en informacion de Ministerio de Hacienda.

Los tecnocratas chilenos son aquellos funcionarios que tienen una alta formacion

académica y un conocimiento especializado. Generalmente han realizado estudios

doctorales en universidades prestigiosas de Estados Unidos o Europa. Las habilidades y la

expertise cientifica adquiridas en esos estudios son las credenciales principales que los

llevaron a ser elegidos como ministros o subsecretarios en la administracion (Davila 2010).

En el caso de la politica de compras publicas, la influencia mas evidente de los tecndcratas
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fue a través del Ministerio de Hacienda, organismo al que se subordina ChileCompra. En la

Tabla 3.1. se muestra quienes fueron estos Ministros y su formacion académica.

Por otra parte, los tecnoburdcratas chilenos son funcionarios que se encuentran en el nivel
inmediato inferior a los ministros y subsecretarios. Los cargos que ocupan corresponden al
primer (Jefes de Servicio), segundo (Subdirectores de Servicio) y tercer (Jefe de
Departamento) nivel jerdrquico de la administracion publica. A diferencia de los
tecndcratas, los estudios realizados por el 83% de estos funcionarios es a nivel de maestria
y, de estos, el 36,7% en politicas publicas y ciencia politica (Araya 2016). Ello indica que
los tecnoburdcratas tendrian una formacion mas practica y orientada a la experticia de
politica publica (Page y Jenkins 2005). Algo que se cumpli6 en el caso de los Directores de

ChileCompra (Tabla 3.2.).

Tabla 3.2. Directores de ChileCompra nombrados entre 2006 y 2018

Nombre y apellido Tipo de Estudio Periodo

Felipe Goya Goddard Maestria en Analisis de 2008-2012 (Primer
Politicas Internacionales - Gobierno de Michelle
Universidad de Bath. Bachelet y Primer Gobierno

de Sebastian Pifiera)

Roberto Pinedo Banderas Maestria en Administracion 2012-2014 (Primer
de Negocios - Universidad Gobierno de Sebastian
Adolfo Ibéiiez Pifiera)

Trinidad Inostroza Castro Maestria en Derecho 2014-2019 (Segundo
Publico - Pontificia Gobierno de Michelle
Universidad Catoélica de Bachelet y Segundo
Chile Gobierno de Pifiera)

Elaborado por el autor con base en informacion de ChileCompra, Banco Mundial y Red
Interamericana de Compras Gubernamentales.

La funcidn de los tecnocratas en las politicas publicas chilenas ha sido la de defender
propuestas economicas y administrativas transformadoras. En dichos procesos han jugado
un rol clave como articuladores de consenso (Garcé 2017) y como un eficiente
amortiguador en las negociaciones entre el poder Ejecutivo y el Legislativo (Silva 2010).
Este papel los ha ubicado como uno de los principales impulsores de las estrategias de
modernizacion de la administracion publica chilena, y también como actores que estimulan
la continuidad de las politicas publicas, a pesar de los cambios de administracion (Silva

2006; Huneeus 2021).

A su vez, la funcidn de los tecnoburodcratas estuvo mas direccionada a hacer que las cosas
funcionen. Y, para que las cosas funcionen en politicas que atienden problemas complejos,
si bien es cierto que es necesario el conocimiento sobre practicas institucionales (Howlett y

Walker 2012), por si solo no es suficiente. Por ello, los tecnoburdcratas chilenos
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implicados en la politica de compras publicas han desarrollado un tipo de experticia de
politicas (EPs) que se compone de dos grandes rasgos: a) conocimiento técnico del area y;

b) dominio del proceso de disefio de politicas.

El conocimiento técnico es quizds un rasgo controvertido porque suele ser identificado
como caracteristica de los tecnocratas (Silva 1997; 2006; 2007; 2010; Davila 2010; Davila,
Olivares y Avendano 2013; Delamaza 2011; Gonzéalez-Bustamante y Olivares 2016; Garce
2017; Gonzélez-Bustamante y Garrido-Vergara 2018). Sin embargo, el conocimiento
técnico de los tecnoburdcratas no es el mismo que el conocimiento tecno-cientifico sobre
macroeconomia que, por ejemplo, tienen los Ministros de Hacienda. Este conocimiento
especifico es sobre el funcionamiento de un area de politica mas estrecha, como por
ejemplo, la politica de contratacion publica. Las formas de adquirirlo también es diferente.
Entre ellas esté el aprendizaje derivado de largas y ascendentes trayectorias dentro de la
institucion, capacitaciones sobre procesos de contratacion y los intercambios de
experiencias con agencias homologas de compras publicas. Con este saber especifico, los
tecnoburocratas realizan informes y evaluaciones que terminan influenciando en la
calibracion o redisefio de la politica. La especialidad de estas habilidades técnicas son
bastante singulares y apreciadas incluso por agencias internacionales como el Banco
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Open Contracting Partnership. De
hecho, estas agencias llaman regularmente a estos servidores a colaborar tanto durante el

periodo de ejercicio de sus funciones, como cuando finalizan su vinculo laboral.

Por otra parte, el dominio del proceso de disefio de politicas es un rasgo diferente al
comprendido como capital burocratico (Bourdieu 2002). No se trata solo de conocer como
funcionan los distintos procesos al interior del Estado, aunque sin dudas lo incluye, sino de
una comprension mucho mas centrada en las politicas y en las estrategias que permiten
conducirlas al cumplimiento de sus objetivos. Es asi que los tecnoburocratas son
funcionarios que hacen uso de habilidades blandas (Araya 2016) para coordinar - formal e
informalmente - con otros actores publicos, las acciones estratégicas de la politica.
También tienen o desarrollan conexiones con autoridades politicas que utilizan para
fortalecer la jerarquia de determinadas decisiones, o explicar directamente las necesidades
presupuestarias u organizacionales. Ademas, conocen que el disefo de politicas
democratico implica la intervencion y participacion de actores sociales de diverso tipo, por

lo que son abiertos a estas interacciones o incluso las promueven.
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La conjuncién de tecndcratas y tecnoburdcratas en las politicas publicas es un elemento
singular del contexto chileno. Los tecndcratas cumplen un rol fundamental en el
planteamiento de objetivos estratégicos y en explicar o negociar estos objetivos con otros
poderes del Estado, principalmente, el legislativo. Los tecnoburdcratas, en cambio,
trabajan en ajustar las capacidades administrativas en funcioén del cumplimiento de los
objetivos estratégicos formulados, coordinando e interactuando con otros actores publicos,
privados y de la sociedad civil. Para el cumplimiento de estos roles, ambos actores generan

procesos institucionales tanto formales como informales.

El segundo rasgo caracteristico del contexto es el funcionamiento de la estructura
institucional para el control del gasto publico. La ingenieria de este sistema de control, se
compone generalmente de dos grandes procesos: control externo y control interno. Ahora
bien, la forma en que estos procesos se conducen y complementan es muy diferente en
cada uno de los paises de la region. En el caso de Chile, existen instituciones rectoras para
cada uno de estos controles. Para el control externo, la institucion responsable es la
Contraloria General de la Republica (CGR o Contraloria) y para el control interno es el
Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno (CAIGG). La relacion entre ambas
instituciones y, en consecuencia entre ambos procesos, depende mucho del nivel de la

fortaleza institucional de ambas organizaciones.

La Contraloria es una institucion que se cre6 en 1927 como resultado del paso de la Mision
Kemmerer!® por Chile (Seidel 1972). Luego de su creacion, la institucion ha seguido un
camino de ascendente hacia la independencia y fortalecimiento institucional. Muestra de
ello es la reforma de 1943 que elevé su autonomia a rango constitucional y la de 1959 que
le otorg6 autonomia presupuestaria con un porcentaje fijo del presupuesto del Estado
destinado para su funcionamiento. Siendo también signo de su nivel de institucionalizacion
el hecho de que la norma juridica que fija su organizacion y atribuciones es del afio 1964;
aunque, evidentemente, ha sido varias veces modificada. Sin embargo, no son solo los afios
de creacion y autonomia los inicos elementos que caracterizan la fortaleza de la
institucion. Entre estas caracteristicas estan la toma de razén para la revision de
constitucionalidad y legalidad de actos de la administracion, los dictdmenes e

interpretaciones vinculantes que generan jurisprudencia administrativa, y el nombramiento

9 Edwin W. Kemmerer fue un asesor que encabez6 distintas comisiones financieras en Colombia, Ecuador,
Bolivia, Chile y Pert entre 1923 y 1931. La suma de estas comisiones se denominan Mision Kemmerer como
hecho histérico. Uno de los principales resultados de estas comisiones fue la creacion de la institucion
Contraloria General de la Republica en estos paises (a excepcion de Peru que creo la Contraloria en 1929, dos
afios antes de la visita al pais de la comision).
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por 8 anos del Contralor General mediante un mecanismo de consenso entre el Ejecutivo y

el Legislativo (LyD 2021).

En cambio, el CAIGG fue creado en 1997 con una institucionalidad mas débil. A
diferencia de la Contraloria, el CAIGG no tiene rango constitucional y ha estado siempre
subordinado administrativamente a un ministerio, primero a Hacienda y, desde 2014, a
SEGPRES. Sin embargo, otras caracteristicas del disefio de esta institucion, aunque
formalmente constituyen limitaciones, informalmente producen algunas fortalezas. Una de
ellas es que los auditores internos no dependen formalmente del CAIGG, sino de los
ministerios o servicios en donde realizan su trabajo. Esto, aunque puede entenderse como
un vicio, debido a que el que ejerce el control se subordina al controlado, también exige
una coordinacion permanente entre el GAIGG y los servicios publicos. La otra
caracteristica es que el CAIGG es un 6rgano asesor del Presidente de la Republica, por lo
que la importancia del control interno depende, en buena medida, del interés del Presidente
de turno en el control interno. Lo positivo aqui esta en que la institucion se ubica en una
posicion importante dentro del organigrama publico desde donde puede impulsar o apoyar

acciones de control desde arriba.

El disefio institucional de ambas organizaciones generan particularidades en el contexto.
La primera es un control externo fuerte debido a las amplias capacidades de la Contraloria.
Estas capacidades de fiscalizar los recursos publicos y la legalidad de los actos
administrativos de manera independiente, son una base importante para garantizar el
cumplimiento en las estrategias anticorrupcion. La segunda es la generacion de un sistema
de control interno dirigido por una organizacion especificamente disefiada para ello.
Sistema que, atin siendo mas débil que el sistema de control externo, representa por si
mismo “un factor de nueva era” (OLACEFS 2015, 10) en materia de responsabilidad
publica y control democratico. La ultima es la induccion de la coordinacioén horizontal
como acciodn necesaria para la implementacion del control. Esto viene por el hecho de que
ni los auditores de los servicios se subordinan administrativamente al CAIGG, ni el
CAIGG a la Contraloria, por lo que la eficiencia de ambos sistemas depende de la

interaccion de multiples actores.

El tercer y ultimo elemento del contexto es la creciente demanda de participacion en la
gestion publica. Para comprender esta caracteristica debe partirse del hecho de que el pacto
democratico instaurado en Chile posterior a la transicion, le reservo a las élites el papel de

conducir el proceso politico (Delamaza 2013). Este pacto fue estable y logré mantener

136



altos niveles de confianza ciudadana durante mas de 10 aflos. Sin embargo, para el tercer
gobierno de la Concertacion, encabezado por Ricardo Lagos, la desconfianza ciudadana en
los partidos comenz6 a aumentar. Las causas de esto pueden estar relacionadas con el
desgaste natural que sufren los proyectos politicos en el largo plazo y con el fenémeno
global de desconfianza ciudadana en las instituciones politicas, del cual Chile no pudo
escapar. La lectura de esta compleja realidad hizo que a partir del gobierno de Lagos, la
participacion ciudadana y el fortalecimiento de la sociedad civil pasaran del discurso
politicamente correcto a la agenda de politicas gubernamental. Siendo la muestra mas
importante de ello, la presentacion de un proyecto de ley sobre participacion en la gestion
publica en el afio 2004 (Soto y Viveros 2016). Proyecto que luego de 7 afios de tramites
legislativos se convertiria en la Ley 20.500 “Sobre asociaciones y participacion ciudadana

en la gestion publica”.

La desconfianza en las instituciones generd en Chile, como contraparte l6gica, un aumento
de la demanda de participacion en la gestion publica. Esta demanda tiene dos vias de
satisfaccion que son complementarias. La primera es la participacion de organizaciones de
la sociedad civil (OSC) y la segunda es la participacion ciudadana directa. Ambas formas
de incidir en las politicas publicas tienen trayectorias diferentes en el contexto, por lo que

el desarrollo de mecanismos para su institucionalizacion también fueron distintos.

La trayectoria de las OSC en Chile esta estrechamente ligada al retorno de la democracia.
Estas organizaciones durante las décadas de 1970 y 1980 fueron uno de los actores mas
relevantes de oposicion a la dictadura militar. Mediante multiples publicaciones sus
miembros se encargaron de evaluar y hacer visibles las afectaciones que producian las
politicas pinochetistas, asi como también propusieron distintas alternativas para conducir la
sociedad por vias democraticas. El rol jugado en la lucha democratica contra la dictadura
hizo que luego muchos de sus miembros fueran designados a ocupar importantes cargos
politicos en los gobiernos post-transiciéon (Delamaza 2013). De esta forma es posible
entender que la relacion entre OSC y Estado estd en los cimientos mismos del proyecto

democratico chileno.

Como actor cercano, las OSC no solo proveyeron de liderazgos tecnocraticos o technopols
(Dominguez 1997) al Estado. Su incidencia en las politicas publicas se institucionalizo,
ademas, a través de otros mecanismos informales y también de algunos formales. Dentro
de los mecanismos informales est4 el identificado como “participacion por invitacion”

(Delamaza 2011; Remy 2005). Este mecanismo de participacion opera cuando desde
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alguna institucion gubernamental se selecciona y convoca a determinadas OSC para que
emitan sus criterios o propongan soluciones de politica publica. El ejemplo mas conocido
de este tipo de participacion son los Consejos Presidenciales ad hoc, entre ellos los
convocados para mejorar las acciones anticorrupcion en los afios 2006 y 2015. Pero no
fueron los tnicos, también algunas instituciones del Estado impulsaron la creacion de redes
y de espacios periodicos de interaccion entre actores publicos y privados. La principal
limitacion de estos tltimos es que dependen mucho de la voluntad de quien dirige las

instituciones publicas, por lo que es muy irregular su uso.

Por otra parte los mecanismos formales de participacion de las OSC se institucionalizaron
a partir de la mencionada Ley 20.500. Esto a raiz de la obligatoriedad que establecid la
norma de crear Consejos de la Sociedad Civil en todos los 6rganos de la administracion del
Estado. Sin embargo, la creacion de estos mecanismos funcioné de manera irregular y,
nuevamente, dependidé mucho de los funcionarios a cargo de cada servicio publico. En la
practica, los servicios que ya venian trabajando de manera regular con la sociedad civil,
transformaron sus interacciones al nombre que les asigno la ley a esas instancias e
implementod los mecanismos de eleccion de los miembros y las reglas de funcionamiento.
Provocando asi que, por ejemplo, el funcionamiento de los COSOC fuera mucho mas
eficientes en las instituciones de la administracion central del Estado que en los

municipios.

De la misma forma, la demanda por una mayor intervencion social en la gestion publica se
encontrd como respuesta a la formalizacion de mecanismos de participacion ciudadana
directa. Uno de ellos fue la obligatoriedad de los servicios publicos de presentar cuentas
publicas participativas. Por disefio, este mecanismo combino la tradicional rendicidon de
cuentas informativa con la posibilidad de que la ciudadania formulara consultas o realizara
observaciones al documento. Ademas, se introdujeron las consultas ciudadanas como una
forma de acercar a la ciudadania a la administracion publica. Para estas consultas se
habilité la posibilidad de realizarlas tanto de manera presencial como por medios
electronicos, esto ultimo con la finalidad de democratizar la participacion. Los limites de
estos mecanismos (CNPC 2017) vienen dados, por un lado, por la necesidad de poseer un
conocimiento especifico para poder participar en politicas con alta complejidad técnica,
como es el caso de las politicas de compras publicas. Mientras que por el otro, esta que la
participacion ciudadana directa se disefid con cardcter consultivo, informativo y, por lo

tanto, no vinculante.
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3.2.3. El compromiso con la modernizacion

La gestion publica chilena, desde la transicion democratica, ha estado involucrada en el
esfuerzo de modernizar el Estado y sus politicas publicas. La modernizacion en Chile ha
transitado por dos paradigmas. El primero es el de la modernizacion para la legitimacion
de la democracia, que estuvo vigente desde el gobierno de Patricio Aylwin hasta la primera
mitad del gobierno de Ricardo Lagos. Y, el segundo paradigma es el de la modernizacion
para enfrentar la corrupcion y hacer mas eficiente al Estado. Este enfoque se instalo a partir
de la segunda mitad del gobierno de Lagos y estuvo vigente durante todo el periodo de

analisis de esta investigacion.

En el primer paradigma, la modernizaciéon no emergié como una demanda ciudadana, sino
como una necesidad identificada por los jefes de algunos servicios publicos en funcion de
aportar legitimidad a la nueva democracia chilena (Olavarria-Gambi 2010). Estos
esfuerzos estaban destinados a solucionar inconvenientes de la administracion publica de
ese momento, tales como la insuficiente capacidad tecnologica, problemas de coordinacion
intersectorial y déficit de recursos humanos y financieros (Tello 2011). La l6gica indicaba
que mejorar los servicios hacia a la democracia, un proyecto de vida mejor y preferible a
un proyecto de tipo autoritario. Ese impulso inicial de los servicios publicos luego hizo que
la modernizacion se convirtiera en una prioridad gubernamental y se institucionalizo
mediante estructuras como el Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion
Publica y programas como el Plan Estratégico de Modernizacion 1997-2000 y el Proyecto
de Reforma y Modernizacion del Estado del 2000 (Ramirez-Alujas 2001; DIPRES 2007).
Es importante destacar aqui la coincidencia temporal con la promocion del nuevo
gerencialismo publico por parte de las organizaciones internacionales. Coincidencia que
gener6 un particular acercamiento de los gobiernos chilenos a estas organizaciones. Y, con
ello, la disposicion de guiar a la administracion publica de acuerdo a sus indicaciones y las
experiencias que identificaban como exitosas, entre las que se encontraban paises como

Singapur, Canadé y el Reino Unido (SEGPRES 2006).

El segundo paradigma surgié como respuesta a la revelacion de los casos de corrupcion del
afio 2003 (Coimas, MOP-GATE y Corfo-Iverlink). Situaciéon que generd la mayor crisis
politica en Chile desde el retorno a la democracia (Tello 2011). A partir de este momento,
la modernizacion fue ligada a la transparencia y la promocion de la integridad. La logica
aqui implicod que un Estado moderno no era solo aquel que entregaba servicios de mayor

calidad y eficiencia respecto a proyectos autoritarios, sino un Estado que no permitia la
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corrupcion. Bajo esa premisa, el oficialismo y la oposicion en el gobierno de Lagos,
produjeron los “Acuerdos politico-legislativos para la modernizacion del Estado, la
transparencia y la promocion del crecimiento”. El principal resultado de estos acuerdos fue
un conjunto de disposiciones normativas que abordaron multiples areas de enfrentamiento
a la corrupcion. Entre estas estuvo la revision de remuneraciones de autoridades, el uso con
probidad y transparencia de gastos reservados, la simplificacion e incremento de
transparencia en solicitudes y requerimientos publicos, las limitaciones y mejora del
control del gasto electoral, la generacion de un sistema de seleccion meritocratica de altos
funcionarios publicos y la reforma para el fortalecimiento institucional del sistema de

compras publicas (Rehren 2008).

El proceso de modernizacion en su evolucion entre ambos paradigmas, imprimi6 dos
caracteristicas importantes al contexto institucional. La primera de ellas es el
entendimiento general de la colaboracién como una condicion necesaria para la gestion
publica. Esta caracteristica ha posibilitado desarrollar y extender procesos de coordinacion
entre las distintas instituciones gubernamentales. Para ello ha sido fundamental el liderazgo
del Ministerio de Hacienda y el Ministerio Secretaria General de la Presidencia
(SEGPRES). El Ministerio de Hacienda, a diferencia de otros ministerios de finanzas en el
mundo que se resisten a las reformas de modernizacién o incluso las combaten, jugd un
papel activo en la asignacion del presupuesto anclado a un sistema de benchmarking que
impulsaba y verificaba los avances de las metas trazadas (Marcel 2006). Por su parte, el
SEGPRES lider¢ los procesos relacionados a la transformacion digital del gobierno - desde
el gobierno electronico hasta el gobierno abierto - asi como de instruir y velar por la
correcta implementacion de la legislacion de transparencia en todos los servicios publicos

(Inostroza, Ledermann y Madariaga 2019).

La colaboracion también facilité la comunicacidn y el consenso entre el gobierno, el
legislativo y la sociedad civil. Esto fue particularmente visible en las distintas estrategias
de enfrentamiento a la corrupcion. Por ejemplo, los mencionados “Acuerdos politico-
legislativos...” de 2003 se basaron en propuestas realizadas por el Centro de Estudios
Publicos, que luego se procesaron por el gobierno y negociaron en el legislativo. Es decir,
pasaron de la academia a la realidad (Marcel 2006) mediante un juego cooperativo que
alcanzo el consenso de equilibrar efectividad y transparencia en el sector publico. La

colaboracion, como se explico anteriormente, también fue la base de las agendas
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presidenciales y legislativas sobre probidad y transparencia de los gobiernos de Bachelet y

Pifiera entre los afios 2006 y 2018 (Pefaur y Moreno 2016).

El disefio institucional de las compras publicas es producto de la colaboracion y el interés
por mejorar la efectividad y la transparencia. Hasta el 2003, cuando se cre6 la Direccion de
Compras Publicas (ChileCompra), no existia una institucion responsable de promover
objetivos comunes, ni evaluar resultados de las adquisiciones del Estado (Meyer y Fath
2002). Chilecompra entonces surgid para gestionar la politica mediante la coordinacion
con los servicios publicos y mejorar la rendicion de cuentas, fundamentalmente, a través de

la colaboracion con la CGR, el CAIGG y actores de la sociedad civil.

La segunda caracteristica impresa por la modernizacion fue el enfoque de gestion por
resultados. En la préctica, esta caracteristica ha implicado el desarrollo de distintas formas
institucionalizadas de monitorizacién del rendimiento (performance measurement) de las
politicas (Haefner y Villegas 2019). Entre ellas se encuentran algunas “tradicionales”
lideradas por el Ejecutivo, como el Programa de Mejoramiento de Gestion (PMG), la
Evaluacion de Programas Gubernamentales (EPG) y la Evaluacion Comprensiva del Gasto
(ECQG) (Irarrazaval y de los Rios 2014; Irarrdzaval y Pérez 2017). Y otras mas “novedosas”
lideradas por el Legislativo, como la Evaluacion de la Ley que realiza el departamento

destinado a este asunto en la Camara de Diputados (OCDE 2012).

La monitorizacién del rendimiento, ha contribuido al interés por alcanzar los objetivos que
las politicas se plantean. En el caso especifico de la politica de compras publicas, ese
interés ha estado asociado a estrategias de innovacion y a buscar satisfacer los mas
avanzados estandares de funcionamiento; definidos, sobre todo, por el Banco Mundial y la
OCDE. Esto implica que, en funcion de enfrentar la corrupcion, la politica se ha enfocado
en generar los siguientes efectos: a) mejorar el manejo de riesgos; b) mejorar la integridad
de los actores publicos; ¢) mejorar la eficiencia de los recursos publicos y; d) mejorar la

capacidad de anticipacion y respuesta a la contingencia (Meijer, Hart y Worthy 2015).
3.3. Conclusiones

En los ultimos afios se ha asumido que la corrupcién es un problema que tiene como
principal responsable a los gobiernos. Pero esta idea no siempre domind la comprension
sobre el problema. En el capitulo se analizé como la corrupcion transité desde una
condicion funcionalista para el mantenimiento del sistema politico hacia la perspectiva de

un problema complejo que amenaza la posibilidad de convivencia democratica. Transitar
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este camino aportd algunos aprendizajes que merecen ser resaltados con la finalidad de que
puedan ser tomados en cuenta por los disefios de politicas destinados al control de la

corrupcion.

El primer aprendizaje es que la definicion de la corrupcion como problema publico ha
estado en la agenda de las organizaciones internacionales por mas de 50 afios. En todo ese
tiempo se ha generado un marco amplio que hoy permite evaluar el desempefio de los
paises respecto a este comportamiento. Sin embargo, el anlisis también mostrd que este
marco responde a intereses especificos y contrapuestos que solo llegan a alcanzar
equilibrios luego de complejas negociaciones diplomaticas. Esto basta para comprender
que si bien los instrumentos internacionales son una guia necesaria para el disefio de

politicas, no son suficientes para desarrollar respuestas nacionales efectivas.

El segundo aprendizaje esta relacionado con la idea de que el trabajo anticorrupcion global
parece seguir un patron de respuesta ante un hecho o hechos de especial gravedad. En ese
sentido, la idea de que los disefios de politicas nacionales para controlar la corrupcion
deben ser robustos con anterioridad a los escandalos y que de hecho, la existencia de un
caso grave de corrupcion representa el fallo de un disefio, parece estar equivocada o, al
menos, es poco realista. Como el capitulo mostro, la LPCE se promulg6 como respuesta a
los escandalos de ITT y Watergate, mientras que la CICC y la Convencion de la OCDE se
aprobaron luego de una serie de escandalos mundiales en la primera mitad de la década de
1990, y la CNUCC, solo se logr6 después de la crisis asiatica de la segunda mitad de la
misma década. Entonces, teniendo en cuenta este patron internacional, seria mas justo
evaluar el desempefio de los paises por la respuesta que dan ante los escandalos internos de

corrupcion, que por la irreal capacidad de prevenir por completo estos escandalos.

El ultimo aprendizaje esta en la necesidad de hacer atin mas explicita la relacion entre la
corrupcion y otras actividades ilicitas como el crimen organizado y el lavado de activos.
Como se explicé en el capitulo, una parte importante del movimiento anticorrupcion
internacional se desarroll6 asociado a los otros dos problemas, lo que tiene una légica
bastante clara. Y es que, por un lado, la corrupcion constituye uno de los delitos base del
lavado de activos, mientras que, por el otro, el crimen organizado necesita de la corrupcion
para poder asentarse en un territorio. En ese sentido, parece evidente que cualquier disefio
de politicas para el control de la corrupcion debe contemplar arreglos institucionales para

la coordinacidn estrecha con las organizaciones encargadas de controlar el crimen
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organizado y el lavado de activos. Dicho de otra forma, parece que no disefiar de manera

integrada estos sistemas, los vuelve individualmente ineficientes.

Por otro lado, el analisis especifico del contexto chileno mostré algunas de las
caracteristicas que permitiran comprender con mayor claridad las respuestas de la politica
de control de la corrupcidn, especificamente, en las compras publicas. Con el analisis
desarrollado en el capitulo se pudo observar como Chile fue un pais activo en muchas de
las trayectorias que llevaron a la adopcidn de instrumentos internacionales aiin vigentes, y
no solo un Estado adherente. Se mostro, ademas, la centralidad del problema de la
corrupcion para los gobiernos del periodo de andlisis, la cual estuvo determinada tanto por
la constitucionalizacion del principio de probidad, como por escandalos que incidieron en
la alternancia de los gobiernos. De igual manera, se pudo dar cuenta de la particular
relevancia de la profesionalizacion de la administracion publica, asi como de la
configuracion institucional para el control del gasto publico. Y, finalmente, se pudo
comprender como el compromiso con la modernizacion del Estado en Chile, es un objetivo
que genera consensos entre los diferentes actores politicos y facilita la innovacion en la

administracion publica.

Teniendo en cuenta estos elementos contextuales, en los proximos capitulos explicaré las
decisiones que en términos del disefio de la politica que adoptod el gobierno chileno para el

control de la corrupcion en las compras publicas.
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Capitulo 4. Detonante y formulacion de la politica en el mecanismo causal

En el capitulo se explicaran las evidencias que permiten afirmar que el mecanismo causal
comenz6 a operar mediante la adopcion del objetivo de politica y la formulacion de la
estrategia. Para ello, el texto se divide en 3 secciones. En la primera seccion se explican las
evidencias de la entidad detonante mediante instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y
organizacion. En la segunda seccion se explican las evidencias de la entidad de
formulacion siguiendo el mismo procedimiento de la entidad detonante. Y, en la Gltima
seccion, se exponen las conclusiones preliminares respecto a las dos primeras entidades del

mecanismo.

4.1. Detonante: El gobierno adopta el objetivo de fortalecer los controles

democraticos (Hd)

Adoptar el objetivo de fortalecer los controles democraticos (HT) es la hipotesis que
permite afirmar que el mecanismo causal comienza a operar. Si esta hipdtesis es cierta, se
deberia encontrar evidencia para al menos cuatro tipos de observables empiricos
esperados: a) proclamacion explicita en el programa de gobierno sobre el objetivo; b)
proclamacion explicita del gobierno sobre nueva regulacion constitutiva; c¢) proclamacion
explicita del gobierno sobre la planificacion presupuestaria y; d) proclamacion explicita

por el gobierno sobre el disefio del aparato estatal.

La evidencia que permite dar cuenta de estos observables empiricos, como se dijo en el
Capitulo 2, son instrumentos de informacion, autoridad, organizacion y tesoro (Hood y
Margetts 2007). De esta forma, para verificar la hipotesis se espera encontrar cuatro
instrumentos de informacidn que se correspondan con planes de gobierno o agendas
programaticas; cuatro instrumentos de autoridad que muestren la intencion de modificar la
normativa existente; cuatro instrumentos de tesoro que acrediten la intencion de garantizar
el presupuesto para el objetivo enunciado y; cuatro instrumentos de organizacion que
anuncien modificaciones institucionales. Cada evidencia descrita en este capitulo y los
siguientes contara con una codificacion que es ttil para verificar la fuente de la misma en

el Anexo 1.
4.1.1. Proclamacion explicita en el programa de gobierno sobre el objetivo

El periodo de analisis comienza con el primer gobierno de Michelle Bachelet en Chile en
el afio 2006. Bachelet era militante del Partido Socialista y habia desarrollado una carrera

politico-funcionaria discreta, hasta que fue nombrada Ministra de Salud (2000) y luego
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Ministra de Defensa (2002) en el gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006). El buen
desempefio demostrado en ambas carteras la llevaron a ser una de las dos candidatas
presidenciales de la Concertacion para las elecciones de 2005, las cuales terminaria
ganando en el balotaje de enero de 2006. Sin embargo, Bachelet no era de las figuras
histéricas de la coalicion de centro izquierda y, siendo militante socialista, habia sido
critica con muchas de las politicas neoliberales mantenidas luego del retorno a la
democracia. Por ello, su campana presidencial era la combinacion de la continuidad que
exigia ser candidata de la Concertacion y las nuevas propuestas que demandaba el contexto
chileno de esos aflos. Entre estas Glltimas estaba acercar el gobierno a la ciudadania
(Aguilera 2007), misma que no le seria dificil de posicionar debido a su liderazgo

carismatico.

Al ser el cuarto periodo consecutivo de la Concertacion, que para ese momento comenzaba
a desgastarse por escandalos de corrupcion y problemas de ineficiencia, el nuevo gobierno
llegaba con la demanda de mejorar el control y la probidad en la administracion publica.
Esto se sefala en el Plan de Gobierno “Estoy Contigo” en el eje “Nuevo Trato Ciudadano”.
En este eje, se reconocid que era urgente “mejorar la transparencia, la rendicion de cuentas
y la defensa de la fe publica” (Bachelet 2005, 73). El documento también dedicé un
apartado especifico a la Transparencia y la Probidad, en donde destaca los avances de los
gobiernos de la Concertacion respecto al control democratico, pero anuncia cambios para
promover la transparencia y la probidad publica en varios ambitos, entre ellos, la
contratacion publica. Ademas, el plan tenia un fuerte enfoque en la prevencion de las
violaciones a la integridad, por lo que destacd el fortalecimiento institucional de la
auditoria interna y del control externo ejercido por la Contraloria General de la Republica

(Evidencia TN1).

Al finalizar el gobierno encabezado por Bachelet, también finalizaron los gobiernos de la
Concertacion. A pesar de que el primer mandato de Bachelet concluyd con altos indices de
aprobacion y ser caracterizado como un buen gobierno, sobre todo por la entrega de
programas sociales y el manejo eficiente de la crisis subprime, la poca capacidad de
construccion de nuevos liderazgos determiné la inexistencia de un quinto gobierno de la
alianza de centro izquierda (Entrevista con Alejandro Olivares Lavados, Profesor de
Sociologia y Ciencia Politica de la Universidad Catolica de Temuco, mayo de 2021). Esta

ausencia de nuevos liderazgos se hizo evidente al elegir como candidato al expresidente
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Eduardo Frei (1994-2000), quien terminaria perdiendo las elecciones de 2009 frente al

candidato conservador de la “Coalicion por el Cambio”, Sebastiadn Pifiera (2010-2014).

El Presidente Pifiera lideraria por primera vez en mas de 50 afios, un gobierno de derecha
elegido democraticamente. Luego de que lo hiciera Jorge Alessandri en 1958 (Gonzélez
2011). En consecuencia, su “Programa de Gobierno para el cambio, el futuro y la
esperanza’ partia criticando con contundencia a la alianza protagonista del escenario
politico de las ultimas dos décadas. Sin embargo, el documento no dejaba de reconocer y
agradecer el aporte de la Concertacion “en la construccion de un pais con oportunidades
para todos” (Pifiera 2009, 13), con lo que expresaba que el cambio que proponia, no
significaba romper con todo lo anterior. De hecho, las criticas mas fuertes se realizaron al
manejo econdmico, tamafio burocratico del Estado y control de la delincuencia, mientras

que los sefialamientos de corrupcion o faltas a la probidad fueron minimos y secundarios.

Uno de los aspectos donde es mas clara la intencion de seguir el curso de politicas
anteriores, es en la llamada modernizacién del Estado?’. En la seccion dedicada a esa
politica, el plan de gobierno establece que se “continuara avanzando en el cumplimiento de
la legislacion relativa a transparencia y se profundizaran los mecanismos de rendicion de
cuentas en toda la administracion publica” (Pifiera 2009, 35). Ademas, se promueve el
fortalecimiento del rol de la Contraloria General de la Republica (CGR) en funcién de
mejorar la probidad (Evidencia TN2), lo que habia sido también un objetivo del gobierno

de Bachelet.

El primer afio de gobierno de Sebastian Pifiera fue complejo. Doce dias antes de asumir la
Presidencia ocurri6 el terremoto del 27 de febrero de 2010, con consecuencias sociales y
econdmicas devastadoras. El Plan de Reconstruccion disefiado para manejar la crisis
involucro al sector privado y prioriz6 la descentralizacion en la ejecucion de los trabajos de
emergencia (Gobierno de Chile 2010). Esta fue una respuesta gubernamental inédita
respecto a la solucion de problemas similares. Sin embargo, luego de ese primer y
complejo afio, el Presidente Pifiera gozaba de altos indices de aprobacion y el ejecutivo
aprovecho el contexto para impulsar las politicas de su plan de gobierno, entre ellas la

“Agenda de Modernizacion del Estado para un Chile desarrollado”.

La elaboracion del programa de reforma se bas6 en un Estudio de Opinién Publica sobre

Modernizacion realizado en el mes de mayo de 2011, donde se pregunto a los ciudadanos

20 Las agendas de modernizacion del Estado en Chile han sido una de las principales vias para el impulso de
medidas de probidad y transparencia de los actos del Estado (Olavarria-Gambi 2012).
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su criterio sobre 11 iniciativas de gestion publica (SEGPRES 2011). El estudio sefialé que
la accion que consideraban mas urgente era aumentar los niveles de transparencia del
Estado, con un 75% de reconocimiento de esa iniciativa como “muy importante”. Por ello,
la Agenda propuso un eje de Gobierno Abierto con el objetivo de incentivar espacios de
participacion y co-disefio junto a la sociedad civil, asi como otras acciones que permitieran

potenciar la apertura de informacion a los ciudadanos (Evidencia TN3).

Los buenos indices de aprobacion de Pifiera se sostuvieron durante los dos primeros afios
de gestion. Luego, el manejo poco efectivo de los conflictos sociales, sobre todo los
reclamos estudiantiles, desgastaron al gobierno y dispararon el rechazo de la ciudadania
(Mella 2012). Por otra parte, el proceso de renovacion de la izquierda no habia avanzado lo
suficiente. Las diferencias eran marcadas entre el nticleo histérico de la Concertacion y las
nuevas figuras surgidas de la Revolucion Pingiiina en 2006 y de las manifestaciones
estudiantiles de 2011. Ante la ausencia de un nuevo liderazgo, resurgio el nombre de
Michelle Bachelet como la tinica persona capaz de aglutinar a los sectores del centro hacia
la izquierda (Entrevista con Alejandro Olivares Lavados, Profesor de Sociologia y Ciencia
Politica de la Universidad Catdlica de Temuco, mayo de 2021). De ahi que en 2013,
Bachelet aceptara ser precandidata presidencial para las primarias de la centroizquierda con

una coalicién que se denominaria Nueva Mayoria.

El segundo gobierno de Michelle Bachelet comenzo el 11 de marzo de 2014. Su
“Programa de Gobierno Chile de Todos” para el periodo 2014-2018, recogié importantes e
historicos reclamos de movimientos sociales, tales como una reforma educacional y una
reforma tributaria. Ademas, reconocid la demanda de distintos sectores politicos y sociales
por una nueva Constitucion, y formalizaba la intencion de impulsar un proceso
democratico que posibilitara alcanzar ese objetivo. Estas reformas de fondo fueron el
comun denominador que permitid la configuracion de la alianza politica que la llevo al
poder, y por lo tanto, ocuparon el nticleo del plan de gobierno. También anuncié cambios

en otras areas de politica, aunque mucho mas discretos.

En el capitulo del plan dedicado a la Modernizacion del Estado, se reiter6 la necesidad de
realizar una evaluacion institucionalizada de la transparencia y la rendicion de cuentas.
Para ello se sefiald como imprescindible, mejorar la funcion de auditoria interna y el
control ciudadano en nuevas actividades, como el lobby. Ademés, se menciond la
necesidad de mejorar la rendicion de cuentas mas alla del gobierno central, haciendo

énfasis en otros espacios estatales como el poder judicial y los gobiernos municipales.

147



Todas estas propuestas tenian la marca de continuismo, sin embargo, el plan también
propuso algo nuevo, el control de los conflictos de interés. Por ello proyecto la
implementacion de acciones como la instauracion de fideicomisos ciegos para las
autoridades y el perfeccionamiento de las declaraciones de intereses y patrimonio

(Evidencia TN4).

Las evidencias sobre la proclamacion explicita del gobierno muestran que los tres
gobiernos del periodo de analisis manifestaron claramente su interés por mejorar el control
democratico. Este interés se manifest6 anclado, fundamentalmente, en una légica de
modernizacion del Estado. Entendida esta como un buen vehiculo para generar
mecanismos institucionales que permitieran enfrentar la corrupcion. Ademas, las
evidencias muestran que a pesar de que se produjo una alternancia entre gobiernos
antagonicos ideologicamente, estos no utilizaron en sus planes de gobierno a la corrupcion
coémo arma de ataque politico. Por el contrario, aunque con enfoques diferentes y sin dejar
de senalar debilidades del pasado, expresaron el interés por promover la probidad y
mejorar la transparencia en el sector piblico. Aqui cabe aclarar que se hace referencia solo
a los planes de gobierno, porque las campaiias electorales si tuvieron una carga de

acusaciones importante, sobre todo la de Sebastian Pifiera en 2009-2010 (Silva 2013).
4.1.2. Proclamacion explicita del gobierno sobre nueva regulacion constitutiva

El primer periodo de gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010) inici6 marcado por un
importante escandalo de corrupcion. El caso conocido como “Chiledeportes”. Este caso se
origind en una investigacion realizada por la Contraloria General de la Republica a
solicitud del senador José Garcia Ruminot. La auditoria realizada por la Contraloria
detecto irregularidades en 70 de 77 proyectos de la institucion y una afectacion estatal por
un monto aproximado de US$ 785 3842! (Pliscoff-Varas 2017). Estos recursos habian sido
desviados con el propdsito de financiar las campafias parlamentarias y presidenciales de los
candidatos de la Concertacion en el aiio 2005 (Rehren 2008), por lo que el caso tuvo una

fuerte repercusion mediatica.

En este contexto de crisis, Bachelet convoco una Comision Asesora Presidencial ad hoc
(CAP) para hacer frente a las criticas. Las CAP en Chile son instituciones informales que

no cuentan con regulacion legal alguna para su conformacion y funcionamiento. Suelen ser

21 El monto reportado por Pliscoff (2017) es de $ 417 000 000 de pesos chilenos. Se realiz6 la conversion a
dolares realizando el cambio a la tasa de 530 pesos chilenos a 1 délar, ya que ese fue el promedio del tipo de
cambio en el afio 2006.
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integradas por un presidente, una secretaria ejecutiva y los miembros convocados. Su
objetivo es entregar informes que contengan propuestas de politica publica en una materia
especifica (Cisternas 2018). Con ese proposito, la Comision para el Fortalecimiento de los
Principios de Probidad y Transparencia Publica, fue conformada a finales del afio 2006 y
estuvo compuesta por siete miembros, de los cuales, tres eran parte del gobierno, mientras
que los cuatro restantes eran expertos provenientes de la sociedad civil (Aguilera y Fuentes

2011).

El informe final de la comision fue entregado a la Presidenta Bachelet en menos de un mes
y su contenido deline6 la agenda de probidad del gobierno (Aguilera 2009; Rajevic 2013).
Entre las propuestas mas importantes del documento destacé la recomendacion de
promulgar una nueva ley para hacer efectivo el derecho a la informacion ptblica y otra que
regulara un sistema de proteccion al denunciante de buena fe. Ademas, recordd que existia
un proyecto de ley de lobby estancado en el Congreso que debia ser retomado y

perfeccionado en su contenido (Evidencia TA1).

La estrategia de aprovechar la ventana de oportunidad después de un escandalo continu6
con la presentacion del “Proyecto de reforma constitucional en materia de transparencia,
modernizacion del Estado y calidad de la politica” en diciembre de 2006. En el mensaje
con el que la Presidenta Bachelet envi6 el proyecto a la Camara de Diputados anuncio6 la
intencion de proponer medidas legislativas concretas que implicaban cambios normativos y
constitucionales (Evidencia TA2). Ademas, asegurd que estas medidas sobre transparencia,
control interno y externo, serian el mejor antidoto contra la corrupcion. De esta forma, el
Ejecutivo selld su compromiso de cumplimiento del Informe de la CAP y la consecuente

agenda de probidad.

Cuando Bachelet regreso a la Presidencia de la Republica para un segundo mandato en el
afio 2014, los escandalos de corrupcion se repitieron. Durante todo el primer afio de
gobierno los casos Corpesca, Penta y SQM ocuparon titulares y demostraron que el
financiamiento ilegal de la politica en Chile continuaba siendo un problema grave. A
inicios de 2015, al contexto cargado de pesimismo y sensacion de impunidad ante la
corrupcion generado por los casos develados en 2014, se sumo el caso “Caval”. Este caso,
que en otras circunstancias podia ser considerado como un delito de estafa entre
particulares sin mayor repercusion, tuvo el afiadido de ser protagonizado por la nuera y el
hijo de la Presidenta Bachelet. Por ello, la atencion mediatica y las criticas ciudadanas

nuevamente se dispararon.
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La respuesta ante la nueva crisis fue similar a la que habia utilizado en el pasado,
conformar una CAP. A diferencia de como hiciera en 2006, donde se cred la CAP sin
emitir ningln tipo de documento, en esta ocasion Bachelet promulgé el Decreto 002 de
2015, mediante el cual oficializo la creacion del “Consejo Asesor Presidencial contra los
conflictos de interés, el trafico de influencias y la corrupcion”. El objetivo de esta nueva
comision fue diagnosticar los riesgos que afectan a la probidad y la transparencia en Chile,
asi como proponer medidas concretas a nivel legal y administrativo. La conformacion de
este Consejo también fue diferente al anterior, ya que en esta ocasion su conformacion
aumentaria a 16 integrantes, participando solo expertos anticorrupcion y miembros de la

sociedad civil, sin ninguna representacion del Ejecutivo.

El Informe Final del CAP fue entregado 45 dias después de su encargo, el 24 de abril de
2015. En el documento se realizé un diagndstico sobre las distintas problematicas que
afectaban la integridad en Chile y junto a este, un conjunto de 248 medidas que el
ejecutivo debia impulsar. Un porcentaje importante de estas propuestas orientaba la
modificacion de la legislacion vigente, asi como la promulgacion de nueva normativa
(Evidencia TA3). Entre las propuestas mas significativas estaban cambios a los sistemas de
alta direccion publica y al de compras publicas, asi como una ingente reforma al sistema

electoral y de partidos.

Apenas cuatro dias después de haber recibido el Informe de la CAP, Bachelet ofrecié una
cadena nacional para anunciar las medidas que tomaria su gobierno en funcion de regular
las malas practicas en la politica. En esta comunicacion se comprometi6 a liderar
personalmente la agenda de reformas propuesta por el informe del consejo para mejorar la
calidad, integridad y transparencia del servicio publico. Para ello, resaltd la necesidad de

renovar las leyes de los sistemas de fiscalizacion y sancion (Evidencia TA4).

Las evidencias muestran un interés por trabajar en cambios legislativos que mejoren el
control democratico. Este interés fue mucho mas marcado en el primer y segundo mandato
de Michelle Bachelet, que el primer mandato de Sebastidn Pifiera. Lo que no significa que
el gobierno de Pifiera ignorara los cambios legislativos. Sin embargo, los casos de
corrupcion al inicio de los periodos de Bachelet, provocaron una fuerte reaccion del
Ejecutivo e impulsaron agendas de probidad y transparencia con multiples propuestas de
cambios legales especificamente direccionadas al objetivo de mejorar los controles
democraticos. Estas agendas fueron hojas de ruta para el Estado en el corto, mediano y

largo plazo. Ademas, las agendas son evidencia de dos marcadas trayectorias. La primera
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trayectoria, compartida con otras politicas anticorrupcion en América Latina, es reaccionar
a los escandalos de corrupcion como motor de las reformas legislativas. Y, la segunda, es
la tradicion instaurada por los gobiernos de la Concertacion, de dar respuesta a los

escandalos de corrupcion en forma de Comisiones Presidenciales diversamente integradas.
4.1.3. Proclamacion explicita del gobierno sobre la planificacion presupuestaria

La intencién de llevar adelante procesos de mejora de control democratico se expresa
mediante compromisos creibles de ejecucion presupuestaria. De esta forma, los CAP de
2006 y 2015 recomendaron garantizar recursos financieros adecuados para los cambios que
proponian (Evidencia TT1). En el Informe Final del CAP 2006 se especificé que el érgano
autonomo de acceso a la informacion publica que sugerian crear, debia contar con los
recursos humanos, financieros y logisticos que le permitiera cumplir con sus funciones.
Asimismo, se recomendd la revision y adecuacion de las remuneraciones de altos
directivos publicos como un incentivo que alienta la permanencia en los cargos y el
cumplimiento de las funciones con probidad. Mientras que, en el Informe Final del CAP
2015, se reconocio la necesidad de dotar con mas recursos a las entidades fiscalizadoras,

con especial énfasis en el Servicio Electoral de Chile (SERVEL).

Por otra parte, en el marco del Programa de Reforma y Modernizacion del Estado iniciado
en el afio 2006, el SEGPRES lidero6 la gestion de recursos especiales para actividades
relacionadas con desarrollo de gobierno electrénico, difusion de proyecto y gastos de la
comision asesora para la proteccion de derechos de las personas (Evidencia TT2). Para el
afio de inicio del programa el monto solicitado ascendio a mas de US$ 622 640?2. Mientras
que, para el afio siguiente, la institucion gestioné un aumento de presupuesto por
incrementos de gastos en personal, lo que sugeria nuevas contrataciones para la ejecucion

del programa.

En el propio afio 2007, la Direccion de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de
Hacienda, asumi6 el compromiso de apoyar la tramitacion y ejecucion de los proyectos
asociados a la Agenda de Probidad adoptada por el Gobierno. Por ello sefial6 como
desafios prioritarios el Redisefio del Servicio Electoral, las reformas en materia de
transparencia fiscal y la creacion legal del CAIGG (Evidencia TT3). La prioridad de estas

areas dentro del Balance de Gestion Integral de la DIPRES, pueden ser entendidas como

22 El monto informado por SEGPRES es de $ 330 000 000 de pesos chilenos. Se realizd la conversion a US$ a
una tasa de cambio de 530 pesos chilenos a 1 ddlar, siendo esta tasa el promedio del tipo de cambio para el afio
2006.
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un compromiso creible de respaldo presupuestario a las reformas de transparencia y

probidad anunciadas por el Gobierno.

La voluntad de financiar las acciones de mejora de control democratico también puede
constatarse en el apoyo a la Agenda de Probidad y Transparencia de 2015. A diferencia del
2006, para el 2015 Chile habia avanzado en los compromisos internacionales en materia de
control democratico y anticorrupcion. Principalmente, con la ratificacion de la Convencion
Anticohecho de la OCDE y la implementacion de la CNUCC. Es por ello que no solo se
dispuso el financiamiento de la agenda con el presupuesto del Estado para ese afio, sino
que se gestionaron préstamos externos con organismos multilaterales. Un ejemplo de ello
fue la gestion por parte de la DIPRES de contratos con el BID por un valor aproximado de
USS$ 360 millones. Con este crédito publico se busco apoyar, entre otros programas, a la

Agenda de Transparencia y Probidad (TT4).

Con las evidencias anteriores se puede afirmar que la financiacion de acciones para
mejorar el control democratico se comprendié como una prioridad de la planificacion
presupuestaria. Esto es relevante ya que una de las dificultades que suelen enfrentar los
programas de mejora de la transparencia, rendicion de cuentas y enfrentamiento a la
corrupcion es la indisponibilidad de recursos para su ejecucion. En este caso, tanto las
agendas de probidad definidas, como las instituciones del Ejecutivo encargadas de la
coordinacién de politicas (SEGPRES) y la elaboracion del presupuesto (DIPRES),
expresaron desde un inicio que era necesario contar con financiamiento suficiente para la

ejecucion.
4.1.4. Proclamacion explicita por el gobierno sobre el disefio del aparato estatal

La intencionalidad del gobierno sobre el mejoramiento de los controles democraticos debe
tener también una expresion en la reforma de la institucionalidad del Estado. Esta puede
estar dirigida a fortalecer el rol de organizaciones ya existentes o la creacion de nuevas
instituciones. La primera evidencia de esta intencion se encuentra en el Informe del CAP
de 2006 sobre medidas para fortalecer la probidad y eficiencia en la gestion publica. En
este documento, el grupo de trabajo recomendo la creacion de un 6rgano auténomo de
acceso a la informacion. Ademas, sugirié que este nuevo organismo tuviera alcance sobre
todos los 6rganos del estado y que se encargara de implementar una infraestructura para

facilitar el acceso efectivo a la informacion publica (Evidencia TO1).
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Meses mas tarde de la recepcion del informe, el gobierno de Bachelet (2006-2010)
reconociod la necesidad de avanzar en el proceso de digitalizacion de la informacion. Para
ello creo, en primer lugar, el Comité de Ministros para el Desarrollo Digital que tendria la
funcion de implementar la Agenda Digital 2.0 (2007-2010) con la intencion de generar un
gobierno digital de calidad e integrado. Luego se decidi6 crear el Comité de Ministros para
la Agenda de Modernizacion del Estado como el mecanismo de direccion superior del
proceso de modernizacion. Este Gltimo Comité estaba integrado por el Ministerio del
Interior, Ministerio de Hacienda y Ministerio Secretaria General de la Presidencia
(Evidencia TO2). Su creacion se justifico al reconocer que el trabajo del Ejecutivo no
estaba logrando cambiar la percepcion ciudadana sobre la gestion publica. Con esa
justificacion puede entenderse que el Ejecutivo busco, de alguna manera, formalizar
institucionalmente el Centro de Gobierno. Una estructura organizacional que ha sido
siempre discutida y difusa en Chile (Entrevista a Rodrigo Mora Ortega, Jefe de Gabinete

de la Presidenta del Consejo para la Transparencia, mayo de 2021).

Por otra parte, el fortalecimiento de los controles internos y externos, como se menciono,
fueron expresados explicitamente en los planes de gobierno de Michelle Bachelet y
Sebastian Pifiera. Respecto al control interno, el gobierno de Bachelet se enfoco en
establecer sistemas de gestion de riesgo en las entidades del Estado (CAIGG 2017).
Mientras que el gobierno de Pifiera fijo su interés en fortalecer la institucionalidad del
Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno (CAIGG). Con ello, ambos gobiernos
dejaron expuesta la intencion de que el CAIGG llegara a liderar una politica consistente de
control interno que fortaleciera la probidad y transparencia de la actividad administrativa

del Gobierno (Evidencia TO3).

En relacion al control externo, por otra parte, en el primer gobierno de Bachelet se
conformo un grupo de trabajo entre el SEGPRES y la Contraloria con el objetivo de
identificar los cambios legales y administrativos que debian realizarse para modernizar a la
entidad fiscalizadora. Mientras que en el segundo periodo de gobierno, el CAP (2015)
sugirio que la Contraloria se convirtiera en la institucion rectora de las capacitaciones
sobre probidad, asi como que se encargara de fiscalizar la veracidad e integridad de las
declaraciones de interés y patrimonio. En el caso del periodo de gobierno de Pifiera, el
objetivo que se trazé fue lograr un entendimiento satisfactorio entre las funciones de

control interno que debia desarrollar el CAIGG y las de control externo que estaban a
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cargo de la Contraloria (Evidencia TO4) (Entrevista a Jorge Vio Niemeyer, Auditor

Interno de Gobierno en el periodo 2011-2014, mayo de 2021).

Las evidencias muestran la intencion de modificar las estructuras organizativas en funcion
de mejorar el control democratico. Esa intencion se expreso en la necesidad de crear
nuevas organizaciones, en estrategias de mejora de la coordinacién y en el fortalecimiento
del disefio institucional de las ya existentes. Sobre todo, se hizo énfasis en la necesidad de
una organizacion independiente que pudiera garantizar una mejor transparencia tanto
activa como pasiva, la coordinacion para que los distintos organismos proporcionaran
adecuadamente la informacion y también en la mejora de las capacidades institucionales de

control interno y control externo.

Hasta aqui, el conjunto de evidencias del detonante (T) permite afirmar con certeza que el
gobierno adopt6 el objetivo de fortalecer los controles democraticos. Ahora, en la proxima
seccion del capitulo se demostrard que el detonante (T) trasmitid fuerzas causales a la
formulacion (A). Para ello, se verificaré la existencia de (A) mediante observables
empiricos esperados y se develara la fuerza causal que impuls6 cambios en el area de

politica.

4.2. Formulacion: El gobierno cambia el enfoque de control en la contratacion

publica (Ha)

Una vez que se ha verificado la hipdtesis de la entidad detonante (HT), se espera encontrar
evidencia empirica que demuestre que el gobierno formul6 o reformo la politica sectorial.
Por ello se plantea la hipdtesis (HA) que busca demostrar el cambio de enfoque sobre el
control en la contratacion publica. Si la hipdtesis se verifica, es posible afirmar que existid
una fuerza causal proveniente del detonante que produjo ese cambio. Para ello, al igual que
con la entidad detonante, se deberia encontrar evidencia para al menos cuatro tipos de
observables empiricos: a) cambio en la planificacion del area de politica; b) cambio en la
regulacion del area de politica; ¢) cambio en la asignacion presupuestaria del area de
politica y; d) cambio en la administracion del area de politica. La evidencia con la que se
dara cuenta de estos observables empiricos es, respectivamente, instrumentos de

informacion, autoridad, tesoro y organizacion.
4.2.1. Cambio en la planificacion del area de politica

En el &mbito de la planificacion del area de politica se realizaron un conjunto de cambios a

partir de la adopcion del objetivo de mejorar los controles por parte del gobierno. Estos

154



cambios pueden observarse en cuatro niveles de planificacion distintos: inmediata,
estratégica, operativa y particularizada. Con inmediata se hace referencia a la planificacion
que busca acciones de contencion en el corto plazo. Con estratégica a la que establece
objetivos a conseguir en el largo plazo. Con operativa a aquella que introduce nuevos
objetivos a la estratégica o los ajusta. Y la particularizada es la planificacion a nivel de

programas micro o especificos.

En el nivel de planificacion inmediata, la Direccién de ChileCompra definié nuevas lineas
de accion sobre probidad. Esta decision se concretd mediante la formulacion de un Plan de
Transparencia con el objetivo de definir una serie de indicadores y directivas de
transparencia sobre compras para los distintos servicios publicos (Evidencia AN1). Este
documento se remitid a los servicios para que las autoridades de cada organismo tuvieran
una hoja de ruta que les permitiera mejorar el monitoreo de las compras de su institucion.
Si bien este Plan fue producto de la reaccion a la Agenda de Probidad de 2006, y no estaba
pensado para sostenerse en el tiempo, permitié que las autoridades de los organismos se

percataran de irregularidades y tomaran medidas correctivas oportunas.

Ahora, respecto a la planificacion de largo plazo, también se observan cambios importantes
relacionadas con medidas de control (Evidencia AN2). En el periodo de analisis, la
Direccién de ChileCompra formulé 5 Planes Estratégicos. Cada uno de estos planes
establecio nuevos objetivos direccionados a mejorar el control en las compras publicas.
Entre estos se destacan los siguientes:
1. Elevar estandares de transparencia y consolidacion de la Plataforma Probidad Activa (Plan
Estratégico 2007).

2. Implementar herramientas tecnologicas y mejorar la normativa para lograr licitaciones mas
transparentes (Plan Estratégico 2008).

3. Aumentar el grado de probidad en el mercado de compras publicas a través de la
publicacion de los procesos de compra y la vigilancia para que sean realizados de forma
integra (Plan Estratégico 2013).

4. Desarrollar niveles de probidad y transparencia en el mercado de compras publicas.
Objetivo que se descomponia, a su vez, en tres: (a) contar con buenas practicas en la
contratacion publica, (b) contar con usuarios competentes y satisfechos y, (c) fortalecer el
monitoreo del comportamiento de los usuarios (Plan Estratégico 2014).

En el nivel operativo, por otra parte, los nuevos objetivos o los ajustes de los objetivos de
la planificacion estratégica, se delinearon en los Balances Generales Integrales (Evidencia
AN3). De esta manera se planificaron acciones tales como la implementacion de un

proceso de monitoreo de comportamiento de clientes (2011), la estandarizacion de bases de
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licitacion y la creacion de contratos tipos (2012), crear Comités de Probidad en Compras
Publicas en cada Subsecretaria (2012), crear el Observatorio ChileCompra (2012), el
desarrollo de modelos de riesgo para el monitoreo por ChileCompra (2013), la
implementacion de campafias masivas como sistemas de alertas (2014) y la incorporacion
de nuevos organismos y tipos de contratos al sistema de compras publicas (2015). Estas
acciones, ademas, eran revisadas en los balances correspondientes al afio siguiente al de su
planificacion, en los que se verificaba el estado de su cumplimiento y se calibraba el

objetivo si era necesario.

Por tltimo, también se produjeron cambios en el nivel de la planificacion particularizada
(Evidencia AN4). De esta forma se planifico, por ejemplo, el desarrollo de un estudio
sobre patrones de procesos irregulares en las adquisiciones efectuadas por el Estado
(2011). El objeto de este estudio fue identificar los procesos que presentaban
irregularidades con mayor frecuencia, para que sirvieran de insumo al proceso de
monitoreo de clientes realizado por la Direccion de Compras Publicas. De igual forma, se
planificé la realizacion de un programa de asesoria especializada para el apoyo a la gestion
y los procesos de abastecimiento de los organismos publicos (2013). Con este programa, a
diferencia del anterior, que tenia el objetivo de mejorar el analisis a través de las distintas
bases de datos de la Direccion de Compras, lo que se buscaba era comenzar a asesorar de

manera cercana los procesos de abastecimiento complejos y estratégicos.

La evidencia de la planificacion sectorial muestra la intencion de ejecutar un conjunto de
acciones que se corresponden con el objetivo gubernamental de mejorar el control
democratico. Esta evidencia permite observar un trabajo de planificacion progresivo que
parte desde la reaccion inmediata ante un requerimiento y luego avanza determinando
acciones macro, meso y micro. Sin embargo, el cambio de enfoque en la politica, como se

vera, también se produjo mediante acciones en el sistema legislativo.
4.2.2. Cambio en la regulacion del area de politica

Una de las respuestas mas inmediatas que dieron los gobiernos chilenos al adoptar una
agenda anticorrupcion fue la modificacion, modernizacion e innovacion legislativa. Los
casos de produccion normativa a raiz de las Agenda de Probidad de 2006 y 2015 son parte
importante de esta tradicion. La primera evidencia de ello fue la rdpida reaccion del
gobierno de Bachelet con la emision del Instructivo Presidencial No. 8 de diciembre de
2006. Con este instrumento el Ejecutivo buscé instalar un conjunto de obligaciones en

materia de transparencia activa que debian ser cumplidas con carécter urgente y asi no
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esperar el tiempo que demoraba el proceso de aprobacion de una ley en el Congreso. Entre
estas obligaciones, la primera que se sefal6 fue la publicacion de forma permanente de los
procesos de contratacion de bienes y servicios en las paginas webs institucionales de todos

los organismos publicos.

El contenido del instructivo fue posteriormente reforzado y ampliado con la promulgacion
de la Ley 20.285 “Sobre Acceso a la Informacion Pablica”? (2008) y su Reglamento
(2009). En ambas normas se mantuvo la obligacion de publicidad de los contratos, aunque
ahora se exigia un enlace al portal de Compras Publicas para el caso de las contrataciones
sometidas a ese sistema. Mientras que para las no obligadas se establecio la creacion de un
registro independiente. Con estas dos decisiones se garantizé formalmente la disposicion
publica de los procesos, las copias electronicas de los contratos y sus modificaciones, asi
como la identificacion de socios y accionistas principales de las empresas con las que

contrata el Estado (Evidencia AA1).

La regulacion especifica de las compras publicas también recibié importantes cambios.
Estos cambios fueron propuestos y aprobados en el primer y segundo periodo de la
Presidenta Bachelet y se formalizaron mediante el Decreto No. 1763 de 2009 y el Decreto
No. 1410 de 2015 (Evidencia AA2). Entre ambos instrumentos se realizaron 66
modificaciones al Reglamento de la Ley de Compras Publicas (Decreto 250 de 2004).
Muchos de estos cambios estuvieron direccionados a promover la transparencia y prevenir
hechos de corrupcidn, coincidiendo con lo que los organismos internacionales y la teoria
sobre prevencion de la corrupcion en las compras publicas llaman banderas rojas (Cuadro

4.1).

Cuadro 4.1. Modificaciones al Reglamento de Compras Publicas

Respecto al Decreto 1763 de 2009 se destacan las siguientes modificaciones:

» Posibilidad de representacion de entidades del Estado por la Direccion de Compras Publicas:
da la oportunidad, sobre todo a aquellos organismos que no cuenten con personal suficientemente

especializado o dedicado exclusivamente a los procesos de contratacion, de auxiliarse mediante la
representacion de la Direccion de Compras Publicas para evitar irregularidades en los procesos.

» Posibilidad de realizar consultas al mercado antes de la elaboracion de bases de licitacion
mediante llamados publicos a través del Sistema de Informacion: incentiva a los compradores del

Estado a buscar la mayor cantidad de informacion posible antes de realizar las licitaciones y que asi

23 La adopcion de la Ley 20.285 no debe entenderse solo como la reaccion a los casos de corrupcion que
motivaron la Agenda de Probidad y Transparencia de 2006. La ley también estuvo impulsada por la necesidad de
dar respuesta al fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos sobre el caso “Claude Reyes y otros vs
Chile” (ver Olavarria-Gambi 2012).
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no fijaran precios estimados inadecuados en los pliegos, ni luego tener licitaciones con pocos
oferentes.

» La obligatoriedad de comunicar los procesos de grandes compras a todos los proveedores
adjudicatarios de Convenio Marco: promueve mayor competencia y evita la concentracion de
proveedores, junto a sus riesgos asociados.

» Fijacion de multas y sanciones en las garantias de fiel cumplimiento de cardcter obligatorio
para contrataciones de 1000 UTM: desincentiva contrataciones que no cumplan con los requisitos
de las licitaciones en cuanto a cantidad y calidad de productos.

* Obligatoriedad de conformar una comision evaluadora para contrataciones de gran
complejidad y montos superiores a 1000 UTM?*: diversifica la responsabilidad de contratos
complejos y con montos relativamente altos o altos. Ademas, la comision podia ser integrada por
expertos externos a la entidad contratante en el caso de que la complejidad del contrato lo
requiriera.

» Prohibicion de contacto entre oferentes y licitantes durante el periodo de evaluacion de la
oferta: intenta impedir acuerdos informales entre las partes del contrato y asi prevenir
irregularidades o posibles hechos de corrupcion.

* Publicacion oportuna por las entidades licitantes de los resultados de los procesos de
licitacion y contratacion: busca garantizar que las reclamaciones puedan realizarse a tiempo por
parte de oferentes o partes interesadas en caso de inconformidad con el proceso.

» Establecimiento de causales que inhabilitan a las empresas para inscribirse en el Registro de
Proveedores: intenta impedir la contratacion con empresas que hubiesen cometido violaciones a la
integridad, haber sido condenadas por cohecho o haber presentado documentos falsos.

Respecto al Decreto 1410 de 2015 se destacan las siguientes modificaciones:

a. Prohibicion a autoridades, funcionarios y personal contratado a honorarios de participar en
los procesos ante cualquier circunstancia que reste imparcialidad: buscaba limitar posibles
conflictos de interés en los procesos de contratacion publica.

b. Generacion de responsabilidades administrativas cuando se realicen contrataciones
indebidamente fundadas: llena un vacio respecto a sancion de irregularidades o errores de los
funcionarios que no eran constitutivos de delito, pero que si podian constituir una violacion a la
integridad.

c. Obligatoriedad de explicar actos adjudicatarios cuando los montos contratados superen en un
30% a lo estimado en las bases: por un lado, limita la posibilidad de sobreprecios en la
contratacion mediante renegociacion de contratos que pudieran terminar en hechos de corrupcion;
mientras que por el otro direccionaba a los funcionarios a confeccionar correctamente los pliegos
de concurrencia.

d. Delimitacion de funciones y ambitos de competencia de los distintos funcionarios que
participan en el proceso de adjudicacion: busca organizar el proceso administrativo e incentivar la
especializacion y dedicacion exclusiva de los funcionarios en compras publicas.

24 Las UTM son Unidades Tributarias Mensuales, una medida utilizada para efectos tributarios y de multas que
se actualiza segun inflacion. A diciembre de 2020, 1 UTM equivalia $51,029 pesos chilenos (Aproximadamente
$65,78 USD).
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e. Posibilidad de aumentar la publicidad de los llamados a través de medios de circulacion
internacional, nacional y regional: potencia la publicidad de los procesos de licitacion por una
amplia cantidad de canales, evitando la restriccion al portal del www.mercadopublico.cl y asi
aumentar la cantidad de oferentes en los procesos.

f. Obligatoriedad de exigir garantia de fiel cumplimiento a las grandes compras realizadas por
Convenio Marco: de esta manera se busco garantizar el cumplimiento de los proveedores mas
estables y, hasta cierto punto de confianza, del sector publico. Ademas, también se podrian
sancionar con esta los incumplimientos de estos proveedores.

g. Especificacion del contenido del Informe de la Comision Evaluadora: homogeneiza la
informacion que estaban produciendo las comisiones evaluadoras de compradores del Estado y asi
poder tener un mejor control sobre los procesos mas costosos del Estado.

h. Reglas que inhabilitan las contrataciones con Uniones Temporales de Proveedores: al no
estar reguladas estas inhabilidades, algunos proveedores que tenian suspendida su posibilidad de
contratar con el Estado, podian aprovechar la figura de union temporal y sortear la prohibicion.

i. Obligatoriedad de realizar el pago a proveedores en un plazo de 30 dias desde la emision de la
factura: destinada a contener los precios en los distintos tipos de contratacion, debido a que se
observaba una distorsion entre los precios del mercado publico y el mercado privado que se
justificaba en la demora del pago por parte de los compradores estatales.

j. Establecimiento de multas, cobro de garantias o terminacion de contrato ante
incumplimiento de proveedores: aunque esta es una clausula regular de cualquier contrato de
compraventa o prestacion de servicios, al no estar establecida como obligatoria, quedaba a voluntad
de las partes. Ante la irregularidad en la negociacion de esta obligacion por parte de los
compradores publicos, esta medida busco estandarizar sanciones a los proveedores ante
incumplimientos.

k. Registro de comportamiento contractual anterior de los proveedores por parte de las
entidades licitantes: busca mejorar la informacion que se tenia sobre los proveedores del Estado.
De forma que, si un proveedor no habia cumplido con sus obligaciones con un comprador del
Estado, o habia cometido alguna violacion a la integridad, otro comprador podria conocer ese
incumplimiento o violacion antes de contratar.

1. Posibilidad de que la Direccion de Compras emita orientaciones y recomendaciones
generales para difusion de buenas practicas y fortalecimiento de la probidad: formaliz6 una
practica que habia estado realizando durante muchos afos la Direccion de Compras, pero que no
tenia respaldo legal. De cualquier manera, esta medida no hizo vinculantes las Directivas emitidas
por la institucion.

Elaborado por el autor con informacion del Decreto 1763 de 2009 y Decreto 1410 de 2015

Otro de los cambios legales significativos impulsados por el Ejecutivo fue la “Reforma
Constitucional en materia de Transparencia, Modernizacion del Estado y Calidad de la
Politica” (Ley 20.414 de 2009). La modificacion constitucional estuvo dirigida a fortalecer
el principio de probidad (Evidencia AA3) regulado en el Articulo 8 de la carta magna. De

esta forma, se elevo a rango constitucional la obligacion de realizar declaraciones de
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interés y patrimonio a quienes ostenten los cargos de Presidente de la Republica, Ministros
de Estado, Diputados y Senadores. Ademas, se introdujo la prohibicion a los ministros de
celebrar contratos con el Estado, asi como dirigir sociedades anénimas o ejercer cargos de

similar importancia. Esto mientras ocupaban el puesto de ministros (art. 37 CPRC).

La reforma constitucional exigio la promulgacion de una ley que desarrollara el contenido
del principio de probidad. En consecuencia, el Presidente Pifiera envi6 el “proyecto de
probidad en la funcién ptblica” a la Camara de Diputados en el mes de mayo de 2011. Este
proyecto avanzé lentamente en los distintas instancias del Congreso, hasta que en 2015,
producto del impulso generado por la Agenda de Probidad de ese afio, se convirti6 en la
Ley 20.880 de 2016. El principio de probidad quedo regulado en esa ley como aquel que
exige una conducta funcionaria intachable con prevalencia del interés general sobre el
particular. A efectos de este, se delimit6 también a todos los funcionarios obligados a
presentar declaracion de interés y patrimonio. Los funcionarios a los que se refiere la ley
van desde el Presidente de la Republica, hasta funcionarios del tercer nivel jerarquico y
aquellos que, contratados por horas, perciban una remuneracion similar a la de ese nivel. El
contenido que se establecio para la declaracion fue amplio por lo que, ademas de dar
cuenta del patrimonio personal y familiar?®, se exigio detallar la participacion en empresas,
acciones o cualquier otra situacion que pueda provocar que el funcionario anteponga sus

intereses personales a las obligaciones de un determinado cargo.

En el mismo sentido de estos cambios, el gobierno impulso la promulgacion de nueva
legislacion conexa a las compras publicas y la modificacion de otras vigentes (Evidencia
AA4). Entre las nuevas leyes promulgadas destaca la emision de la Ley 20.393 de 2009
que “Establece la responsabilidad penal de personas juridicas en los delitos que indica”.
Este fue un instrumento innovador para la legislacion chilena ya que su sistema juridico
deriva del derecho continental, donde se entiende que la responsabilidad penal solo puede
exigirse a personas naturales y nunca en personas juridicas. No obstante, la aprobacion de
esta normativa era parte del compromiso asumido por Chile al suscribir a la Convencioén
Anticoecho de la OCDE vy, por lo tanto, condicion indispensable para que el pais se

adhiriera como miembro pleno de la organizacion®®. Por ello, a pesar de los intensos

5 Especificamente de conyuges, hijos sujetos a patria potestad y personas que el declarante tenga bajo tutela o
curatela (Art. 8 Ley 20.880 de 2016).

26 Chile firmo la Convencion Anticohecho de la OCDE en 1999, el afio de su promulgacion. En el afio 2001
deposito el instrumento de ratificacion y en 2002 entr6 en la fase de implementacion nacional de la legislacion.
Sin embargo, desde 2002 hasta 2007 no hay registro de actividad de Chile en la OCDE. En cambio, de 2007 a
2009 se observa un incremento importante de la actividad de implementacion (ver:

160



debates sobre tradiciones juridicas acontecidos en el Congreso, la ley termin6 aprobandose

en un tiempo bastante corto.

Con esa nueva ley se establecieron las acciones y condiciones que conllevarian a sanciones
de caracter penal a personas juridicas®’. Estas sanciones van desde la disolucion de la
personalidad hasta multas menores. Incluyendo la prohibicion de contratar con el estado de
forma perpetua o por un tiempo determinado. Siendo el delito de cohecho?® el que puede
provocar los castigos mas severos. Ademas, la ley dispuso especificamente que la
Direccion de Compras Publicas debia mantener un registro actualizado de las personas
juridicas a las que se les impusiera la sancién de prohibicion temporal o perpetua de

contratar con el Estado.

Otra normativa innovadora que aprob6 el gobierno chileno en el periodo, fue la Ley 20.730
de 2014 que “Regula el Lobby y las gestiones que representen intereses particulares ante
las autoridades y funcionarios”. En América Latina solo dos paises cuentan con leyes
nacionales que regulan este tipo de actividades. El primero es Pert, que la aprobd en el aio
2003, y se considera un caso tipico de ineficacia de la ley (Aris 2018). Y el segundo es
Chile, que la presento al Congreso en el 2003 pero que la aprobo 11 afios més tarde, luego

de tres versiones y un agoénico proceso legislativo.

La Ley de Lobby se aprob6 con la intencidon de aportar publicidad a la actividad de gestion
de intereses y fortalecer la probidad en las relaciones entre privados y funcionarios del
Estado. En la norma, los lobistas y gestores de intereses particulares son identificados
como sujetos activos y los funcionarios publicos, como sujetos pasivos. Entre los sujetos
pasivos que se definen expresamente se encuentran ministros, subsecretarios, jefes de
servicios, directores regionales, autoridades de gobiernos locales y todas aquellas que las
instituciones publicas determinen en funcidn de la sensibilidad del cargo. Ademas, la ley
sefiala que los miembros de las Comisiones Evaluadoras?® de los contratos publicos, son

sujetos pasivos en lo que respecta al ejercicio de esas funciones.

https://www.oecd.org/daf/anti-bribery/chile-oecdanti-briberyconvention.htm). En ese sentido un ejemplo de la
premura de Chile es la Ley 20.393 de 2009 que tuvo una tramitacion inusualmente rapida. Esto se puede
observar debido a que el mensaje No. 6423-07 con el que se remitio el proyecto a la Camara de Diputados, esta
fechado a 16 de marzo de 2009 y la promulgacion de la norma fue el 25 de noviembre de 2009, apenas 8 meses
después.

27 Empresas, compaiiias, sociedades anonimas privadas o estatales.

28 El cohecho conocido también como soborno, coima o “mordida” a un funcionario publico, esta regulado en
Chile mediante el art. 248 y siguientes del Codigo Penal.

2 Aquellas que se configuran para evaluar los procesos de contratacion con montos superiores a 1000 UTM.
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La actividad de lobby o gestion de intereses se realiza mediante una audiencia o reunion
que debe solicitar el sujeto activo a través de un formulario. Estas reuniones solo pueden
llevarse a cabo de manera presencial o por medio de videoconferencia, excluyendo asi la
posibilidad de llamadas telefénicas o comunicaciones escritas (Aris 2018). Dentro de las
actividades que la norma especifica como obligadas a reportar, estan aquellas que buscan
influir en la celebracion, modificacion o terminacioén de contratos a cargo de los sujetos
pasivos. Para asegurar la publicidad de estas actividades se dispuso la creacion de registros
con caracter publico en donde, de manera detallada, debe informarse con quién se realizd
la audiencia, que intereses representa, el tema, entrega de obsequios, entre otras
informaciones. Cabe agregar, que ante el incumplimiento de estas obligaciones se

dispusieron sanciones a los sujetos pasivos.

Finalmente, se destaca la promulgacion de la Ley 20.818 de 2015 que “Perfecciona los
mecanismos de prevencion, deteccion, control, investigacion y juzgamiento del delito de
lavado de activos”. Esta norma modifico la Ley 19.913 de 2003 que “crea la Unidad de
Andlisis Financiero”, en el sentido de establecer la obligacion de informar sobre
operaciones sospechosas a los funcionarios publicos. Las operaciones sospechosas se
definieron como aquellas operaciones o transacciones que de acuerdo a usos y costumbres
sean inusuales o carentes de justificacion econdomica. La ambigiliedad de esta definicion
evidencia la intencion de ampliar la atencion hacia aquellas acciones que pueden
constituirse como delitos base del lavado de activos (Entrevista a Tomas Koch, Jefe de
Division de Fiscalizacion y Cumplimiento de la Unidad de Analisis Financiero, julio de
2021). Entre esos delitos se encuentran los usualmente englobados bajo el término de

corrupcion.

La inclusion del sector publico como entidades reportantes a la UAF fue una innovacion en
términos legislativos e institucionales. Esto, debido a que los sistemas de inteligencia
financiera estan generalmente disefiados para recibir informacion del sector privado, no del
publico. El cambio legislativo provoco en ese sentido la incorporacion de,
aproximadamente, 500 nuevos sujetos obligados a reportar. Con ello se facilit6 el acceso a
un espectro amplio de informacion que no se canalizaba por otra via (Entrevista a Maria
Paz Ramirez, Jefa de Difusion y Estudios de la Unidad de Anélisis Financiero, julio de
2021). Ademas, el sistema de inteligencia financiero podia mejorar su integracion con
otros sistemas de control, y que estos a su vez, incorporaran en sus analisis de datos, las

sefiales de alerta particulares del lavado de activos.
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La evidencia sobre los cambios en la regulacion del area de politica muestra el interés del
gobierno chileno por dar respuesta a las agendas de probidad definidas, por hacer efectivo
el objetivo de modernizar el Estado y por atender las brechas identificadas. Las
modificaciones a la normativa vigente fue amplia y la introduccion de nuevos formas de
prevencion y control fue notoria. Esto hizo que la legislacion chilena ofreciera mecanismos

que son ajenos para la mayoria de las legislaciones latinoamericanas.

Cabe recalcar otros elementos para la reflexion. En primer lugar, debe sefialarse que los
procesos legislativos que resultaron en los cambios regulatorios fueron lentos. Siendo el
mejor ejemplo de ello la Ley de Lobby. Estos procesos se aceleraron y concluyeron casi
siempre impulsados por alguna necesidad urgente, entre ellas, mostrar una reaccion a los
escandalos de corrupcion o el cumplimiento de requisitos para el ingreso a la OCDE. No
obstante, el hecho de lograr acuerdos entre las distintas voluntades presentes en el
legislativo para aprobar las regulaciones anticorrupcion, debe entenderse como una sefial
positiva del sistema politico. Aunque el optimismo lleve a pensar que una politica
anticorrupcion es aquella que logra anticipar la mayor cantidad de medidas para el
enfrentamiento al problema, quizas es mas realista, para el contexto latinoamericano,
pensar en politicas anticorrupcion que logran aprovechar con cierto grado de efectividad
las ventanas de oportunidad que se presentan. Ello no implica complacencia, el sistema de
produccion de normas legales chileno debe buscar mecanismos mas eficientes para evitar

que el tratamiento de los proyectos sea tan largo.

En segundo y ultimo, debe resaltarse que la contratacion publica es un elemento central de
la estrategia anticorrupcion mas integral del Estado chileno. Como mostr6 la evidencia, se
realizaron amplias modificaciones al reglamento especifico de compras publicas. Estas
atendieron a aspectos técnicos que son fundamentales para mejorar la prevencion y el
control del sistema de contratacion estatal. Sin embargo, no son suficientes. Esto porque
los aspectos que generan espacios de corrupcion en las compras publicas, no se controlan
solo desde esa area de politica. Por ello también se produjeron normativas y se hicieron
cambios en cuanto a la transparencia activa y pasiva, al lobby, a los conflictos de interés, al
lavado de activos y a la responsabilidad penal de las personas juridicas. Toda esta nueva
regulacion, como se observd, contempld mecanismos de enfrentamiento a la corrupcion en

el sistema de adquisiciones del Estado.
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4.2.3. Cambio en la asignacion presupuestaria del area de politica

Una de las acciones que mejor permiten determinar el interés real de un gobierno o una
institucion por mejorar el control en cualquier proceso, son los recursos monetarios que se
disponen para ello. No con poca frecuencia sucede en América Latina que luego de
anunciar programas amplisimos para mejorar la democracia o enfrentar la corrupcion, los
recursos econdmicos para ello no aparecen. O, por otra parte, se habilitan cantidades que
evidentemente solo son ttiles para que los gobiernos digan que hacen cosas, que no

pretenden hacer.

Independientemente de esa realidad, el trabajo de determinar la cantidad de recursos
econdémicos que necesita una politica anticorrupcion, es una tarea compleja. Puede haber
acciones que sean costosas, como el montaje de una nueva plataforma transaccional para el
mercado publico. También puede haber otras que cuesten muy poco, como la
implementacion de la Ley de Lobby (Entrevista a Rodrigo Mora, Jefe de Gabinete de la
Presidenta del Consejo para la Transparencia, mayo de 2021). Ademas, pueden generarse
percepciones negativas sobre la voluntad del gobierno si se rechaza la asignacion de algun
monto especifico que se consideraba relevante, tal como el solicitado reiteradamente por la
Direccién de Compras Publicas para la creacion del Observatorio. Ante esta compleja
situacion, en esta seccion se muestra evidencia en dos niveles que aportan certeza sobre el

trabajo gubernamental en la asignacion presupuestaria.

Grafico 4.1. Asignacion presupuestaria de ChileCompra 2006-2018
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Elaborado por el autor con base en informacion de los Balances de Gestion Integral de ChileCompra.

En el primer nivel, se espera que el gobierno incremente el presupuesto de la Direccion de
ChileCompra de forma progresiva (Evidencia AT1). Esta accion no significa, por si

misma, que se esté trabajando en la mejora del control, pero si es un indicador del apoyo
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del gobierno a las funciones amplias que cumple la institucion rectora de la politica
publica. Institucion que, como ya se ha mencionado, es garante del cumplimiento de los
dos objetivos principales de la politica de compras publicas: la eficiencia y la probidad.
Para verificar este incremento se realizé una revision de los presupuestos asignados*® a

ChileCompra desde el afio 2006 hasta el 2018 (Grafico 5.1.).

La informacion presupuestaria de este periodo permite realizar algunos andlisis. El primero
es que, como es evidente en el grafico, no hay un aumento progresivo del presupuesto de
forma constante desde 2006 hasta 2018. Y si bien esto es cierto, también lo es, que en todo
el periodo, el presupuesto nunca fue menor al del afio inicial. Por otra parte, el grafico
también muestra que existid una respuesta presupuestaria importante a las Agendas de
Transparencia y Probidad impulsadas por los dos periodos de gobierno de Michelle
Bachelet. Esto puede explicar los incrementos de 2006 a 2010 y los de 2014 a 2018,
mientras que en el gobierno de Sebastian Pifiera se puede notar primero una disminucion
presupuestaria y luego un comportamiento estable. Sin embargo, estas son apreciaciones
generales que merecen verificacion. Para ello se analizaron las justificaciones
presupuestarias de los Balances Generales Integrales de ChileCompra, de las tres
variaciones mas significativas: el crecimiento de 2006 a 2007, el decrecimiento de 2010 a
2011 y el crecimiento de 2014 a 2015.

e Variacion de 2006 a 2007: el incremento se debié a un aumento por concepto de Registro
Nacional de Operaciones y por un incremento de aporte fiscal de 43,95% destinado a
financiar el disefio y desarrollo de la nueva plataforma transaccional.

e Variacion de 2010 a 2011: el impacto negativo mas significativo se genero por un ajuste
contable, ya que se excluyeron los ingresos presupuestarios derivados del Registro
Nacional de Proveedores, lo que representé M$ 2.570.801. No obstante, también se realizo
un recorte del aporte fiscal por M$ 95.128.

e Variacion de 2014-2015: el incremento se debid a un aumento real del aporte fiscal por

MS$ 1,361,791. Esta suma estuvo destinada a remuneraciones (M$ 579.108) y a “resto”'
(MS$ 782.683).

Con esta informacion se puede afirmar que los incrementos presupuestarios de los afios
2007 y 2015 en los periodos de gobierno de la Presidenta Bachelet estuvieron asociados a
asignaciones estatales via aporte fiscal. Incrementos que se justificaron directamente para

el desarrollo de medidas que incrementan la probidad y otros relacionados con gastos

30 La informacion se extrajo de los Anexos 3 “Recursos Financieros” de los Balances Generales Integrales de la
Direccion de ChileCompra. No se extrajo directamente de la Ley de Presupuestos debido a que esta contiene la
informacion inicial de asignacion pero no los ajustes que se realizaron en el afio.

31 A pesar de que la justificacion financiera es precisa en los Balances Generales Integrales de ChileCompra, en
el de 2015 solo se consigno el rubro “Resto” para justificar el monto mas alto de aumento de aporte fiscal.
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corrientes. Mientras que la disminucion presupuestaria del ano 2011, correspondiente al
periodo del Presidente Pifiera, se debid a un ajuste en términos contables, aunque también
se realiz6 un recorte al aporte fiscal. Este ultimo entendible bajo la l6gica de austeridad de

su gobierno y el impacto econdmico nacional producto del terremoto de 2010.

En el segundo nivel se espera que el gobierno mejoré la asignacion o gestion de
presupuesto especifico para el control de las irregularidades en las compras publicas. En
este sentido, se observa que en el afio 2008 se buscé financiamiento externo para realizar
una evaluacion exhaustiva del sistema de compras (Evidencia AT2). Este proceso, se
realizd mediante cooperacion técnica internacional entre el Gobierno de Chile, el BID y el
Banco Mundial y garantizé un monto global de US$ 170 00032, Con estos recursos se
planificé la realizacion de una evaluacion segln instrucciones metodolédgicas de la OCDE,
con el fin de revisar todos los aspectos del sistema de compras, incluidas las disposiciones

sobre practicas de fraude, corrupcion y promocion de la integridad.

Otra actividad presupuestada en esta linea fue la elaboracion de 50 informes de auditoria a
compradores del Estado (Evidencia AT3). Esta tuvo el objetivo de conocer a profundidad
la implementacion de la normativa, el uso del portal de compras y la calidad del gasto de
los recursos publicos en estas instituciones. Para la actividad se dispusieron US$ 100 00033
en el afio 2010. Con ello se buscd, en primer orden, impactar en los procesos de
transparencia de los 50 servicios publicos auditados y, en segundo orden, que sirvieran
como piloto al resto de servicios. Esto debido a que la informacion seria publicada en el
portal de probidad de la Direccion de Compras. Luego de este trabajo, se presupuesto el
desarrollo e instalacion de una nueva plataforma para la gestion eficiente de reclamos. A

esta mejora se le destinaron US$ 21 97034,

Por ultimo, en el afio 2013, la Ley de Presupuestos del Sector Publico establecié como una
prioridad la creacion de una comision técnica transversal para elaborar un diagndstico y
propuesta de medidas para el perfeccionamiento del sistema de compras (Evidencia AT4).
Entre los aspectos que debian ser evaluados estaban la capacitacion a funcionarios, sus
incompatibilidades en el ejercicio de la funcidon de compras, la delimitacion entre

funcionarios que elaboran bases y aquellos que participan en el procesos de adjudicacion, y

32 De los cuales el BID aporté $US 100 000, el Banco Mundial $US 50 000 y la Direccion de Compras Publicas
$ 20 000.

33 El valor presupuestado en pesos chilenos fue de $ 50 000 000. El célculo se realiz6 con una tasa de 500,66
pesos chilenos a 1 délar, lo que corresponde al tipo de cambio promedio para el afio 2010.

34 El monto destinado fue de $ 11 000 000 de pesos chilenos al tipo de cambio del afio 2010.
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la identificacion de organismos riesgosos por su impacto financiero o exposicion publica.
En la ley quedo6 establecido, ademas, que una vez estuviese elaborado el informe, este
debia enviarse a la Comision Especial Mixta de Presupuestos para fijar el gasto de las

acciones sugeridas.

La evidencia muestra cambios en la asignacion presupuestaria a la politica de compras
publicas. Y, aunque generalmente es complejo identificar las asignaciones dedicadas a
acciones anticorrupcion en la politica, en este caso es posible. Los incrementos
presupuestarios observados en el periodo permitieron el disefio de nuevas herramientas
para la vigilancia de los procesos y generaron la capacidad de contratar recursos humanos
capacitados por parte de la Direccion de Compras y Contratacion Publica. Estos
incrementos via aporte fiscal fueron mas evidentes a partir de 2007 y 2015, donde se
comenzaron a implementar las agendas de probidad y transparencia. Ademas, hubo
participacion de agencias de cooperacion y crédito internacional en el financiamiento de
estrategias. Participacion que muestra la disposicion del Estado chileno de dirigir recursos
a las acciones de control, mas alla de lo que el presupuesto nacional le permitia. Esto no
impidi6 que se formalizara y garantizara mediante la Ley de Presupuestos asignaciones

especificas para acciones de prevencion y control en las compras publicas.
4.2.4. Cambio en la administracion del area de politica

Los cambios de la politica se expresaron también como ajustes organizacionales. Esto se
evidencia desde la aprobacion de la Ley de Presupuestos de 2006 que reconocié como
objetivo prioritario, la consolidacion de la Direcciéon de Compras en funcion de institucion
rectora de la politica de compras publicas. A partir de esta priorizacidon se comenzaron a
realizar acciones encaminadas al fortalecimiento de recursos humanos, la automatizacion
de procesos y el posicionamiento de ChileCompra. Para ello, el primer paso fue redisefiar
la estructura institucional (Evidencia AO1), que contaria a partir de ese momento con dos
nuevas instancias de coordinacion interna. La primera instancia fue un Directorio
Corporativo que se ocuparia de la planificacion y la gestion institucional, y la segunda fue
un Directorio de Operaciones que se encargaria de resolver incidentes y monitorear a los
distintos servicios. Ademas, ese afio comenzé a operar el Registro de Proveedores™,
instrumento que permitiria contar con informacion digitalizada sobre entidades habilitadas

para contratar con el Estado. De esta manera se podian disminuir los tramites en los

35 Formalmente se denomina Registro Nacional de Proveedores y estaba previsto desde la aprobacion de la Ley
de Compras Publicas de 2003, aunque es en 2006 que recibe el impulso que lo hace operativo.
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contratos con entidades estatales y aumentar oportunidades para que mas empresas

privadas pudieran vender sus productos o prestar servicios al Estado.

En esta misma linea, se instalaron 16 centros empresariales®® en diversas ciudades de Chile
en 2007 (Evidencia AO2). Los centros empresariales se concibieron como plataformas
territoriales de servicios, destinadas a facilitar mejores formas de acceso al mercado
publico para las micro, pequefias y medianas empresas. Entre las facilidades que
comenzaron a ofrecer estos centros estaba la entrega de software gratuito para la
automatizacion de procesos genéricos de negocios y apoyo en su instalacion, mesas de
discusion sobre administracion de negocios y apoyo especializado para participar en el
mercado publico. Con esta medida se busco mejorar la competencia en el mercado
mediante el crecimiento exponencial de los proveedores y su diversificacion. Pero, ademas,
la medida buscé evitar la existencia de monopolios regionales y practicas colusorias entre

privados.

Otro de los cambios relevantes respecto a la administracion de la politica fue la instalacion

de una nueva plataforma transaccional (www.mercadopublico.cl) en 2008. Hasta ese afo

se oper6 con una plataforma de licitaciones que habia obtenido resultados satisfactorios
(ChileCompra 2008). Sin embargo, la nueva plataforma aportaba un conjunto de mejoras
entre las que estaba un call center especializado, conexiones directas entre los distintos
sistemas del mercado publico, soporte de usuarios para mejorar la atencion de consultas y
un datacenter con tecnologia actualizada para garantizar estabilidad y disponibilidad
permanente del sistema (Evidencia AO3). Con este set de nuevas funcionalidades se
garantiz6 un mejor soporte para cada uno de los pasos del proceso licitatorio y con ello se

respondio al objetivo de conformar un mercado publico mas dinamico y transparente.

Por ultimo, un cambio importante fue la creacion de una instancia especifica para el
monitoreo, levantamiento de alertas y lineamientos en materia de probidad (Evidencia
AO4). Esta instancia se denomin6 Observatorio ChileCompra y se lanz6 en el ano 2013.
Antes de la creacion del Observatorio, la direccion de ChileCompra trabajaba en la
produccion de indicadores de probidad y los entregaba al publico con grados satisfactorios

de transparencia. Sin embargo, a medida que el sistema de compras fue creciendo, también

36 Se comenzd con 16 centros empresariales, pero con el paso de los afios se fueron instalando mas. Por ejemplo
en el afio 2008 ya existian “20 centros en: Angol, Antofagasta, Canete, Chillan, Coquimbo, Coyhaique,
Curacautin, Iquique, Maipti, La Serena, Pefialolén, Punta Arenas, Rancagua, Rengo, Santiago, Talca,
Talcahuano, Valdivia, Villarrica y Yumbel” (ChileCompra 2008, 10).
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aumento la cantidad de informacién y, con ello, emergid la necesidad de generar el

Observatorio y dotarlo de institucionalidad.

El Observatorio surgi6 sin un mandato expreso y sin recursos destinados. Estos recursos se
habian solicitado en reiteradas ocasiones en los procesos de Ley de Presupuestos y no se
asignaron (Entrevista a Trinidad Inostroza, Directora de ChileCompra de 2014 a 2019,
mayo de 2021). Por ello la decision que se tomo fue redistribuir personas de la misma
Direccion y generar un equipo de trabajo. En un inicio y con el objetivo de dotar de cierta
independencia al Observatorio, este solo se subordinaba al Director/a de ChileCompra. Sin
embargo, al poco tiempo, se decidié que formara parte del area de inteligencia de negocios,
lo que indicaba que la prioridad de su trabajo estaria en el manejo de grandes masas de
datos y no solo en la produccion de informes de cumplimiento legal de determinados
procesos (Entrevista a Guillermo Burr, Jefe de Area de Estudio e Inteligencia de Negocios

de la Direccidon de ChileCompra entre 2010 y 2021, junio de 2021).

Con la creacion del Observatorio se consolidd el analisis de los reclamos. Estos reclamos
se producen por mal comportamiento de la institucion publica compradora en diversos
temas. Mismos que pueden ser desde incumplimientos de pagos hasta violaciones de
integridad. La tasa de reclamos se transformo en una informacion 1til para multiples
actores del sistema. Por ejemplo, para los proveedores es valioso, porque pueden mejorar
su conocimiento sobre el organismo publico al cual le piensan ofertar y asi decidir si
participar o no en el proceso de licitacion. Por otra parte, para la propia Direccion de
Compras Publicas es imprescindible, ya que constituye un insumo esencial para evaluar el

comportamiento de los distintos servicios publicos.

El analisis de reclamos se instituyd como una parte fundamental del trabajo en cuanto a
control por parte del Observatorio, pero no la tinica. El Observatorio generé otros
mecanismos relevantes como un canal de denuncias con caracter reservado para conocer
aquellos problemas que por su complejidad, no se reportaban por la via de reclamos
administrativos. Ademas, el Observatorio comenzo6 a realizar diagnésticos para evaluar qué
tipo de procesos son los mas riesgosos. Sobre esos, se realiza un monitoreo activo y
propone ajustes o mejoras cuando es necesario (Entrevista a Viviana Mora, Jefa del
Observatorio, Direccion de ChileCompra, mayo de 2021). De esta forma es posible
percatarse que el trabajo del Observatorio no es solo el de levantar, procesar y entregar
informacion, sino también el de observar y emitir criterios sobre los procesos licitatorios

que se producen a través del sistema de compras publicas.
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Como se observa, la evidencia da cuenta de cambios en la administracion de la politica
sectorial. Estos cambios se materializaron de diferentes formas. La primera de ellas fue
mediante la modificacion de la estructura de la institucion rectora de la politica. Esta
modificacion relativamente simple, habilité un esquema de trabajo diferenciado para los
objetivos de eficiencia y probidad de la politica. La segunda forma fue la creacion de
nuevas estructuras organizativas, entre ellas los centros empresariales que ayudaron a
mejorar la participacion de las micro, pequefias y medianas empresas en el mercado
publico, y por medio de la creacion del Observatorio ChileCompra. Mientras que la tercera
forma fue mediante la modificacion y modernizacion de la plataforma digital de las
contrataciones. Esta estructura es fundamental para la politica publica, ya que no solo
facilita las transacciones entre mas de 800 instituciones publicas y proveedores privados,
sino que su solidez e invulnerabilidad garantizan la realizacion de andlisis para detectar

irregularidades.
4.3. Conclusiones

Afirmar que un mecanismo de disefio de politica comenz6 a operar, fue el objetivo que se
definio6 en este capitulo. Para respaldar esta afirmacion se presentaron 16 evidencias
independientes y no redundantes que explican que el gobierno chileno adopto el objetivo
de mejorar el control democratico como recurso institucional para reducir la corrupcion.
Luego se presentaron otras 16 evidencias que explican los medios seleccionados por el
gobierno para enfrentar la corrupcion en las compras publicas, en coherencia con los
objetivos definidos. De esa forma se dio cuenta de la fuerza causal que se transmiti6 desde

el detonante (Hd) a la entidad de formulacién (Ha).

Respecto a la adopcion del objetivo, como detonante del mecanismo, la evidencia dio
cuenta de que los gobiernos de Michelle Bachelet (2006-2010 y 2014-2018) y Sebastian
Pifiera (2010-2014) fueron explicitos sobre el interés de realizar acciones que mejoraran el
control democratico. Este interés fue comunicado, fundamentalmente, mediante los planes
de gobierno que presentaron para correr en los procesos electorales que los llevaron a
ocupar la presidencia. Conceptualmente, estos planes entendieron que mejorar el control
democratico era un elemento principal del amplio programa de modernizacion del Estado
chileno. Ademas de coincidir en ese planteamiento conceptual y a pesar de que los
gobiernos de Bachelet y Pifiera fueron ideolégicamente antagonicos, coincidieron también

en no politizar la corrupcion. Al contrario, aunque con diferentes acercamientos y sin dejar
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de senalar deficiencias, expresaron el interés por trabajar en promover la probidad y

mejorar la transparencia en el sector publico.

De igual forma, los gobiernos mostraron interés por trabajar en cambios legislativos por
mejorar el control democratico. Ese interés fue mas notorio luego de que se expusieran
casos de corrupcion al inicio de ambos periodos de Michelle Bachelet. A partir de ahi, la
reaccion del Ejecutivo fue la de conformar comisiones de trabajo que definieran, entre
otras, las propuestas de cambios legales necesarias. Las agendas fueron hojas de ruta para
el Estado en el corto, mediano y largo plazo, reforzando la existencia dos trayectorias. La
primera trayectoria la comparten otras estrategias anticorrupcion en América Latina y es la
de reaccionar a los escandalos de corrupcion como detonante de reformas legislativas. Y,
la segunda, es la tradicion instaurada por los gobiernos de la Concertacion de definir las

politicas anticorrupcion a través de comisiones presidenciales ad hoc.

La financiacion de las acciones para mejorar el control democratico también fue expresada
como una necesidad. De hecho, esta necesidad quedd expuesta tanto en las agendas de
probidad definidas, como la planificacion de las instituciones gubernamentales encargadas
de la coordinacién de politicas (SEGPRES) y la elaboracion del presupuesto (DIPRES).
Todas coincidiendo en que para alcanzar el objetivo de manera exitosa, se requiere de

financiamiento suficiente para la ejecucion.

En cuanto a las estructuras organizativas, el gobierno chileno también expreso6 la intencion
de ajustes en funcion de mejorar el control democratico. Esa intencion se manifesto en la
necesidad de crear nuevas organizaciones, asi como en estrategias de mejora de la
coordinacion y en el fortalecimiento del disefo institucional de las ya existentes. Se hizo
énfasis asi, en la necesidad de crear una organizacion independiente que pudiera garantizar
transparencia activa y pasiva. Ademas, se sefiald que era fundamental mejorar la
coordinacion para que los distintos organismos pusieran a disposicion la informacion de
forma estandarizada y comprensible. Y, por tltimo, se identifico6 como prioridad el
fortalecimiento de capacidades institucionales en relacion a la prevencion y deteccion de

irregularidades, sobre todo en los ambitos del control interno y externo.

Mediante la entidad de formulacion de politica, por otra parte, se demostrd que el gobierno
cambio el enfoque respecto al control en la contraccion publica Esto se evidencié mediante
los compromisos establecidos en la planificacion sectorial para la ejecucion de un conjunto

de acciones que respondian al objetivo gubernamental de mejorar el control democratico.
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Ese trabajo de planificacion se ejecutd de forma progresiva, partiendo desde compromisos

inmediatos hasta obligaciones a largo plazo.

Los cambios regulatorios del area de politica, en segundo lugar, fueron quizas los mas
notorios de la entidad. Estos cambios se dieron en buena medida producto de las agendas
de probidad y transparencia. Ya sea porque se impulsaron nuevas formas de regular el area
de politica, o porque se aceleraron propuestas que estaban siguiendo un proceso de
aprobacion lento. Con ello la legislacion chilena realizé cambios en la regulacion con los
que comenzo a cumplir altos estandares internacionales en cuanto a la prevencion y control
de la corrupcion en las compras publicas, y que resultaron pioneros para las legislaciones

latinoamericanas.

Al mismo tiempo, el gobierno realizé cambios en la asignacion presupuestaria de la
politica de compras publicas. Con los incrementos presupuestarios se dispuso el disefio de
nuevas herramientas para la vigilancia de los procesos, asi como se mejoraron las
capacidades de contratacion de recursos humanos capacitados por parte de ChileCompra.
Estos incrementos fueron mas significativos a partir de 2007 y 2015, a raiz de que se
dispusiera realizar las acciones de respuesta a las agendas de probidad y transparencia.
Ademas, la politica de compras publicas busc6 la participacion de agencias de cooperacion
y crédito internacional en el financiamiento de estrategias, y asegurd el respaldo financiero

nacional mediante asignaciones especificas en la Ley de Presupuestos.

Junto a ello, el gobierno también realiz6 cambios en la administracion de la politica
sectorial. Los cambios se materializaron de diferentes formas. Entre ellas estuvo la
modificacion de la estructura de la institucion rectora de la politica y la creacion de nuevas
estructuras organizativas. Esto permitié una mejor organizacion de los procesos internos y
la creacion del Observatorio ChileCompra, una estructura organizativa fundamental para la

prevencion y control de la corrupcion en el sistema de compras publicas.

En conclusion, el conjunto de evidencias del detonante (Hd) permite afirmar que el
gobierno adopt6 el objetivo de fortalecer los controles democraticos. Ademas, el detonante
transmitié fuerzas causales que fueron verificadas mediante evidencias en la entidad de
formulacion (Ha), mismas que produjeron el cambio en el enfoque de control por parte del
gobierno. De esta forma se evidencia la existencia de las dos primeras entidades del
mecanismo y la fuerza causal que las une. En el siguiente capitulo se analizard la existencia
de las entidades de coordinacion intersectorial (Hb) e interacciones politicas (Hc), asi

como la fuerza causal que se transmitié desde (Ha) a (Hb) y desde (Hb) a (Hc).
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Capitulo 5. Coordinacion e Interacciones politicas del mecanismo causal

En el capitulo se explicaran las evidencias que permiten afirmar la operacion de las
entidades coordinacion intersectorial (Hb) e interacciones politicas (Hc) del mecanismo
causal, mediante las que se implement6 la politica. Para ello, el texto se divide en 3
secciones. En la primera seccion se explican las evidencias de la entidad de coordinacion
intersectorial mediante instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion. En la
segunda seccion se explican las evidencias de la entidad de interacciones politicas
siguiendo el mismo procedimiento. Y, en la ultima seccion, se exponen las conclusiones

preliminares respecto a estas entidades del mecanismo.

5.1. Coordinacion intersectorial: se coordina el sistema de instituciones
gubernamentales en funcion de la coherencia del control en la contratacion publica

(Hb)

La verificacion de la hipdtesis (Ha) correspondiente a la entidad de formulacion permite
verificar el siguiente paso del mecanismo en donde se espera encontrar evidencia empirica
que demuestre que el gobierno coordino la politica a nivel intersectorial. Por ello se plantea
la hipotesis (Hb) que tiene la intencion de demostrar que el gobierno integro las politicas
para lograr mayor coherencia en el control de la contratacion publica. Si la hipdtesis se
verifica, es posible afirmar que existi6 una fuerza causal proveniente de la formulacioén que
produjo ese tipo de coordinacion. Para ello, al igual que con las entidades del detonante y
formulacion, se deberia encontrar evidencia para al menos cuatro tipos de observables
empiricos: a) el gobierno adopta mecanismos que facilitan la entrega y comprension de la
informacion; b) el gobierno implementa nuevas reglas enfocadas en el control de las
compras publicas; c¢) el gobierno fortalece la supervision del gasto en las compras publicas
y; d) el gobierno genera estrategias organizacionales para la coordinacién gubernamental.
La evidencia con la que se dara cuenta de estos observables empiricos es, respectivamente,

instrumentos de informacidn, autoridad, tesoro y organizacion.

5.1.1. El gobierno adopta mecanismos que facilitan la entrega y comprension de la

informacion

El manejo y gestion de la informacion es un elemento fundamental para la coordinacion de
las politicas. De esta actividad depende, en gran medida, que los actores gubernamentales
se conecten para coproducir los servicios publicos, e incorporen en ellos las diferentes

demandas e intereses sociales. En una politica que se ejecuta, por su propia naturaleza, de
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forma descentralizada, heterogénea y practicamente caotica®’, como es la politica de
compras publicas, contar con sistemas de informacion que integren bases de datos,
indicadores, API*® (dpplication Programming Interface) y otros componentes

tecnoldgicos, es un imperativo para crear valor publico.

Una de las primeras decisiones que se tomaron en la politica de compras publicas chilena
en coherencia con las ideas anteriores, fue el lanzamiento de una plataforma de inteligencia
de negocios llamada “Analiza”*® (Evidencia BN1) en el afio 2010. Para entender la
necesidad de este tipo de plataformas, debe tenerse en cuenta, primeramente, que las bases
de datos que se disefian para los sistemas de compras publicas son transaccionales. Es
decir, se crean principalmente para soportar las operaciones de compra y estan optimizadas
para que el proceso de inyectar informacion sea lo mas eficiente posible (Entrevista a
Guillermo Burr, Jefe de Area de Estudio e Inteligencia de Negocios de la Direccion de
ChileCompra entre 2010 y 2021, junio de 2021); no para ser una herramienta de consulta
anticorrupcion. De ahi que realizar investigaciones para detectar irregularidades a través de
la base de datos no es actividad fécil, atin si se cuenta con acceso no restringido a la fuente.
Esta actividad depende de tener acceso irrestricto y contar con conocimientos de lenguajes
de programacion como SQL, o de contar con una plataforma de tipo Data Warehouse®’

que entregue informacion procesada.

Por la razén anterior, el area de Politicas de Inteligencia de Negocios de la Direccion de
ChileCompra disefi6 el Data Warehouse conocido como “Analiza”. La plataforma se
alimentaba de tres bases de datos: los datos de licitaciones de la web

www.mercadopublico.cl, las transacciones de convenios marco ChileCompra Express y los

datos de procesos de formacion y acreditacion de usuarios (ChileCompra 2010). A partir
del procesamiento de estas fuentes heterogéneas, se disenaron distintos productos para
satisfacer las necesidades de informacion de compradores, proveedores, 6rganos de

control, sociedad civil y ciudadanos externos.

37 El término hace referencia a la teoria del caos en matematicas y fisica, es decir, actividades o sistemas que son
complejos, dindmicos, no lineales y sensibles a variaciones.

38 En espafiol API significa interfaz de programacion de aplicaciones y son utiles, fundamentalmente, para que
los productos o servicios que contienen se comuniquen con otros sofiware sin necesidad de conocer en qué se
implementa esa informacion.

39 El nombre se deriva del sitio web donde se alojaba la plataforma www.analiza.cl.

40 Un Data Warehouse “es un sistema que agrega y combina informacion de diferentes fuentes en un almacén de
datos unico y centralizado; consistente para respaldar el analisis empresarial, la mineria de datos, inteligencia
artificial (IA) y Machine Learning. Data warehouse permite a una organizacion o empresa ejecutar analisis
potentes en grandes volimenes (petabytes y petabytes) de datos historicos de formas que una base de datos
estandar simplemente no puede”, acceso el 28 de agosto de 2021, https://www.ibm.com/mx-es/analytics/data-
warehouse
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Entre los productos que ofrecia la plataforma, habia un grupo enfocado en incrementar la
efectividad del encuentro entre la oferta y la demanda en el mercado publico. A través de
este se podian realizar consultas sobre cantidad de transacciones por mes y afio, rubro o
comprador en forma de “cubos”. También podia consultarse las érdenes de compra en los
convenios marco y la cantidad de ofertas que recibia cada licitacion. De esta forma,
cualquier usuario podia filtrar, de manera relativamente sencilla, por rubros, productos,
territorios, organismos compradores, tipos de licitaciones y sus estados, fechas, tamafios y
territorios de los proveedores, entre otras. Por otra parte, habia un grupo de productos
destinados a incrementar la probidad. Como parte de estos, la plataforma brindaba
informacion sobre reportes de transacciones realizadas mensualmente y un ranking del
sistema de reclamos. Con ambos grupos de productos se facilito el acceso a la informacion
de compras, con importante nivel de detalle, de todos los organismos publicos que

transaban a través del sistema.

Otro componente tecnologico que implementd ChileCompra en el ano 2010 fue la
“Publicidad de Ofertas Técnicas”. Esta fue una opcion que se agreg6 en el sistema donde
se elaboraban las licitaciones y le permitia al organismo escoger entre publicar todas las
ofertas técnicas recibidas una vez que se adjudicara la licitacion, o mantenerlas privadas.
Con esta informacidn se habilit6 la verificacion de la competitividad de las ofertas y si
podia existir o no, una eleccion arbitraria de la oferta ganadora. Si bien es cierto que la
publicidad de las ofertas era una facultad de los organismos, apenas unos meses después de
implementada esta solucion tecnologica, mas del 70% de los compradores publicos

transparentaron todas las ofertas técnicas recibidas*!.

En la linea del procesamiento de la informacion para mejorar el control, un trabajo
importante fue el realizado entre el CAIGG y ChileCompra para la implementacion de
modelos de riesgo (Evidencia BN2). Desde 2007, el CAIGG dispuso que cada servicio
publico tuviera una estructura formal de riesgos que incluyera la definicion de roles y
responsabilidades, la construccion de matrices de riesgos y planes de tratamiento. Luego,
con el cambio de gobierno de 2010, el CAIGG entr6 en una “Etapa de Integracion de la
Gobernanza Corporativa” que tenia como objetivo centrar el foco de la auditoria interna en

los riesgos mas criticos y fortalecer los roles de “prevencion y responsabilidad

41 «“pyblicidad de Ofertas Técnicas es aplicada por el 70% de los organismos publicos”, acceso el 28 de agosto de
2021, https://www.chilecompra.cl/2011/02/publicidad-de-ofertas-tecnicas-es-aplicada-por-el-70-de-los-
organismos-publicos/
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(accountability) de quienes detentan los cargos publicos ante la gestion que se realiza en

sus entidades” (CAIGG 2017, 73).

Con el proposito anterior como guia, el CAIGG disefi6 un modelo de Governance Risk and
Compliance (GRC) de todo el Estado. Este modelo permitié sistematizar los datos de las
distintas instituciones publicas y posibilitd la realizacion de un andlisis permanente de
criticidad con base en los datos institucionales que se salian del promedio o de dos
desviaciones estandar. Asi, el CAIGG realiz6 acciones de monitoreo y seguimiento

focalizado para prevenir o corregir los comportamientos institucionales.

Los datos provenientes de los procesos de compras publicas fueron una prioridad para esta
accion de control (Entrevista a Jorge Vio Niemeyer, Auditor Interno de Gobierno en el
periodo 2011-2014, mayo de 2021). Con ellos se realizaban analisis comparados entre los
distintos ministerios y dependencias, lo que permitié conocer informacion sobre
licitaciones, 6rdenes de compra, ejecucion de presupuesto, cuentas por cobrar, cuentas por
pagar, conciliaciones bancarias y declaraciones de interés y patrimonio, entre otras. Esta
informacion era la fuente que permitia realizar intervenciones directas en los servicios
publicos que presentaban comportamientos irregulares. A manera de ejemplo, el CAIGG
podia llegar a conocer, mediante andlisis de datos, que un servicio habia sacado a licitacion
la adquisicion de un producto que podia adquirirse mediante contrato marco. Una accion
como esta provocaba una alerta con la que el CAIGG preguntaba al servicio la razon de
haber tomado la decision y, en caso de no ser debidamente justificada, se les solicitaba que

corrigieran el proceso.

El modelo de GRC del CAIGG sirvi6 luego de inspiracion para el trabajo del Observatorio
ChileCompra que, desde su creacion en 2013, diseid su propio modelo de riesgo. El
objetivo de este es similar, en el sentido de orientar los esfuerzos institucionales de forma
eficiente mediante una revision diaria de los procesos con probabilidad de presentar
irregularidades. Por ello, el Observatorio configurd una clasificacion de riesgo a través de
una matriz que contenia indicadores de probidad. Con este componente tecnoldgico se
ordenaba el amplio universo de procesos de compra desde mas riesgosos hasta menos
riesgosos. Esto facilito el trabajo de los analistas que ahora podian sugerir una intervencion
de ChileCompra mediante una accion preventiva o reportar la irregularidad a los érganos
de control (Entrevista a Viviana Mora, Jefa del Observatorio, Direccion de ChileCompra,

mayo de 2021).
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Otra estrategia para facilitar la entrega y comprension de la informacion coordinada por el
gobierno fue la implementacion de una politica de datos abiertos a partir del afio 2012
(Evidencia BN3). Esta politica se enmarcé dentro de la agenda de modernizacién del
Estado chileno propuesta por el gobierno del Presidente Pifiera. Segtin el documento
mediante el que se aprobd la politica, uno de sus objetivos principales era la integracion de
multiples iniciativas de transparencia en un Portal de Gobierno Abierto. De esta manera se
comenzaron a generar estindares de datos abiertos en las instituciones publicas y con ello,
a simplificar la “comprension y el uso [de la informacion] por parte de los ciudadanos”

(Gab. Pres. 005-2012, 2).

Al ponerse en marcha esta politica, ChileCompra ya cumplia con ciertos estdndares de
datos abiertos, sobre todo con la informacion que entregaba mediante la plataforma
“Analiza”. Sin embargo, al poco tiempo, comenz6 a trabajar especificamente en alinear sus
procesos de informacion conforme a la politica gubernamental de datos abiertos. La
primera accidon que tomo la institucion al respecto, fue la creacion de la API del mercado
publico*?. Con esta API cualquier usuario tenia acceso gratuito a las bases de datos e
informacion integra de licitaciones y 6rdenes de compra de los organismos del Estado. A
partir de ello, los usuarios tenian la posibilidad de desarrollar aplicaciones propias que

entregaran informes a medida, opciones de georreferenciacion, alertas, entre otras.

En paralelo, ChileCompra lanzé en 2015 su propia plataforma de datos abiertos*. A través
de esta plataforma los usuarios tuvieron acceso a la informacion de todos los procesos de
compras publicas que se habian realizado en Chile desde el afio 2007. En el sitio web
donde esta alojada la plataforma se muestran dos tipos de datos: 1) procesados y depurados
mensualmente y; 2) datos en duro y no procesados. De este modo, se posibilité a los
usuarios que conozcan el comportamiento de los organismos compradores y de los
proveedores del Estado, asi como que realicen descargas masivas, consulten cubos de datos

e incluso sugieran los datos que consideren deben incorporarse.

Un afio mas tarde, el lanzamiento del tercer “Plan Accion Nacional de Gobierno Abierto —
Chile - 2016-2018” involucraria ain mas a ChileCompra en esta politica, debido a la
adopcion del Compromiso No. 9 “Datos Abiertos y Compras Publicas”. Con este nuevo
compromiso se buscd promover el uso de datos abiertos en las compras como un “medio

que fortalezca la transparencia del Sistema de Compras Publicas chileno y fomente la

42 Alojada en https://api.mercadopublico.cl/default.aspx
43 Alojada en https://datosabiertos.chilecompra.cl
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probidad y eficiencia en los procesos de compra que a través de ¢l se desarrollan”
(SEGPRES 2016, 53). Para conseguir este objetivo, se solicité a ChileCompra que emitiera
una Directiva que promoviera y entregara lineamientos a los organismos publicos para que

implementen datos abiertos de su informacion de compras.

La Directiva No. 27 de 2016 con la que se dio respuesta al compromiso fue elaborada de
manera inusual. Las Directivas de Contratacion son orientaciones o recomendaciones de
buenas practicas que no son vinculantes y que emite la Direccién de ChileCompra en
virtud de la funcion asesora asignada en la Ley. Generalmente, son un documento técnico
que se elabora por alguna de las areas de la institucion y se pone a disposicion del publico
en la web institucional. Sin embargo, para el caso de la No. 27, ChileCompra decidié
realizar una consulta ciudadana mediante la que solicité recomendaciones en funcion de
mejorar la generacion de datos abiertos en las contrataciones del Estado**. Para esta
consulta, se habilité una web de participacion ciudadana durante 12 dias a través de la cual
se presento el contenido preliminar de la directiva y se posibilito la realizacion de

observaciones.

Con esta Directiva, ChileCompra establecio un conjunto amplio de recomendaciones para
la publicacion de datos abiertos vinculados a las adquisiciones de bienes y servicios. Entre
ellas estuvo la orientacidon de no agotar la difusion de informacion al hecho de mantener
disponible la documentacion del proceso de compra. En ese sentido, sugirio avanzar en la
utilizacion de datos normalizados que garantizaran la reutilizacion de la informacion.
Como guia para que las instituciones de la administracion pudieran comprender los
distintos grados de calidad de la informacion, se disefi¢ una clasificacion por un esquema
de estrellas. Este sistema iba desde 1 estrella para clasificar la informacion disponible en la
web en cualquier formato con licencia abierta, hasta 5 estrellas para aquella informacion
disponible mediante datos estructurados legibles por maquina, en formato no propietario y
que se enlazaran con otros datos para proveer contexto. Asimismo, se propusieron un
conjunto de lineamientos sobre adquisicion de sistemas de informacion para la difusion de

los datos abiertos y sobre la utilizacion de servicios API (ChileCompra 2016a).

Finalmente, cabe agregar como estrategia para mejorar el uso de la informacion, el uso de

campafias masivas (Evidencia BN4). Este tipo de campaiias se disefiaron como una de las

4 “ChileCompra invita a participar de consulta ciudadana sobre recomendaciones para favorecer la generacion
de Datos Abiertos en las contrataciones del Estado”, acceso el 31 de agosto de 2021,
https://www.chilecompra.cl/2016/11/chilecompra-invita-a-participar-de-consulta-ciudadana-sobre-
recomendaciones-para-favorecer-la-generacion-de-datos-abiertos-en-las-contrataciones-del-estado/
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funciones principales del Observatorio ChileCompra. Su implementacioén, que comenz6 en
el afio 2015, se basaba en el envio de un correo electroénico personalizado desde el
Observatorio a los organismos encargados del proceso de licitaciéon y compra. Esta accién
fue posible gracias a un proceso automatizado por algoritmos que detectaba patrones o
conductas potencialmente irregulares. En los correos se sefialaban los comportamientos
que se sugeria modificar, ya que el Observatorio no contaba con facultades formales de
fiscalizacion o sancion. No obstante, solo en el primer afio de implementacion de estas
campaias, se logrd un 85% de efectividad en el cambio de comportamiento de los

organismos compradores (ChileCompra 2016a).

La evidencia sobre las acciones de coordinacion para mejorar la entrega y comprension de
la informacion dan cuenta de dos tipos de estrategias. La primera de ellas fue la de
transparentar la informacion y procesarla para que fuera accesible. El proceso de mejora en
la transparencia muestra que la institucion rectora de la politica tuvo la disposicion de
implementar innovadoras herramientas tecnoldgicas para alcanzar el objetivo. Para ello,
instruy6 y socializ6 con las instituciones compradoras los procedimientos de trabajo para la
publicidad de la informacion. Con todo esto se habilité la informacion para que tanto la
sociedad civil como la ciudadania en general pudiera consultar y controlar la informacion

de las compras publicas.

La segunda de las estrategias fue mejorar el manejo de la informacion para el control
interno. En esta estrategia fue importante la articulacion de ChileCompra con la institucion
encargada de la auditoria interna del gobierno. Articulacion que posibilité la
implementacion de un modelo de gestion de riesgos con la funcion de alertar
tempranamente las posibles irregularidades en los procesos de compra. Ademas, fue ttil
para esta estrategia la herramienta de envios de correos automaticos que implement6 el
Observatorio, con la finalidad de alertar a las instituciones publicas compradoras de un
comportamiento irregular en el sistema. Con esta estrategia se garantizo que los
compradores del Estado conocieran con precision en qué fase del proceso se estaba
actuando de manera irregular y corrigieran, en el caso de tratarse de un error
administrativo, o tomaran medidas administrativas, en el caso de tratarse de una accion

voluntaria.
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5.1.2. El gobierno implementa nuevas reglas enfocadas en el control de las compras

publicas

En el &mbito normativo, el gobierno chileno combind varias formas de coordinacion para
implementar nuevas reglas de control en la politica de compras publicas. La primera de
ellas fue involucrar a agencias centrales en la implementacion de las decisiones generales
formuladas desde la Presidencia de la Republica (Evidencia BA1). En el marco de la
implementacion de la Agenda de Probidad de 2006, y en especifico sobre transparencia en
las compras publicas, se emitieron tres circulares desde el Centro de Gobierno. El objetivo
de ellas fue direccionar y ampliar el contenido del Gab. Pres. 008 de 2006 firmado por
Bachelet.

La Circular No. 3 de 2007, suscrita por los ministros de Interior y Hacienda, inici6 este
trabajo. En materia de compras publicas, fijo una fecha en la que debia ponerse a
disposicion publica toda la informacion sobre adquisiciones sometidas a la Ley de
Compras y también sobre aquellas excluidas de esta legislacion. Ademas, instruy6 a todos
los organismos publicos a que solicitaran a sus proveedores que se inscribieran en el
registro nacional de proveedores “ChileProveedores”. Luego, la Circular No. 9 de 2007,
suscrita por los mismos titulares de Interior y Hacienda, emiti6 nuevas directrices de
implementacion. En lo referente a compras publicas, instruyd que se incluyera en las bases
administrativas y en los términos de referencia, una clausula que obligara a los proveedores
a registrarse en ChileProveedores en el plazo de 15 dias habiles desde la adjudicacion o
emision de la orden de compra. Finalmente, se emitio la Circular No. 555 de 2008. Esta
circular no afiadié nuevos lineamientos, ni actualizd los anteriores, su objetivo especifico
fue involucrar al SEGPRES en la implementacion, como ministerio responsable de la

coordinacion de politicas.

El gobierno chileno también realiz6 trabajo en red para la implementacion coordinada de
las reglas de control. Este trabajo se tejio mediante la formalizacion de convenios de
alianza estratégica entre varias instituciones del Ejecutivo (Evidencia BA2). Uno de estos
convenios fue el establecido entre el Ministerio del Interior, Ministerio de Hacienda y la
Unidad de Analisis Financiero en el afio 2012. El acuerdo establecié un marco de trabajo
conjunto en los frentes que les eran comunes, con especial atencion al lavado de activos y
financiamiento al terrorismo. Para ello fijo el compromiso de disefar e implementar

conjuntamente una “Estrategia Nacional de Seguridad Financiera”.
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La suscripcion de este instrumento fue importante para la politica de compras publicas en,
al menos, dos sentidos. El primero, para legitimar a la UAF como una agencia de control
de la actividad de adquisiciones del Estado y, el segundo, para formular un marco de
sentido sobre el problema del lavado de activos y sus delitos base. Uno de los productos
inmediatos que dieron cuenta de estos dos objetivos implicitos, fue la suscripcion de un

Convenio de Colaboracion entre la UAF y ChileCompra en el ano 2013.

Con el acuerdo entre UAF y ChileCompra se establecieron tres estrategias de trabajo
coordinado que responden directamente a los objetivos mencionados. La primera de ellas
fue facilitar a la UAF el acceso remoto a las bases de datos de ChileCompra. Esta clausula
aseguro similares condiciones de intercambio de informacion a las que tenia ChileCompra
con otras agencias de control, como el CAIGG, y con ello reconoci¢ la legitimidad de la
UAF en esa funcion. Mientras que, para trabajar en la construccion de un entendimiento
comun de los problemas de politica asociados a lavado de activos, se acordo la realizacion
de capacitaciones reciprocas, asi como la difusién conjunta sobre materias de interés

comun.

Respecto al compromiso de capacitacion reciproca, una de las primeras acciones fue la
capacitacion del Area de Inteligencia de Negocios*’ de ChileCompra sobre analisis de
datos con enfoque en lavado de activos. A la inversa, ChileCompra se encargd de formar al
personal de la UAF sobre conductas irregulares en los procesos de compras publicas.
Cuando ambeas instituciones intercambiaron procesos de formacion y llegaron a un
entendimiento sobre las relaciones entre los delitos de corrupcion y el lavado de activos,
comenzaron a capacitar conjuntamente a otras instituciones. Entre estos programas,
destacan los cursos de acreditacion de compradores, a los que ChileCompra comenz6 a
integrar los temas de lavado de activos en relacién con las compras publicas e incluia a la
direccion de la UAF para que participara de esa formacion. ChileCompra, ademas,
colaboro en la implementacion de la Ley 20.818%¢ de 2015 viabilizando las capacitaciones
de la UAF a los compradores publicos sobre sus nuevas obligaciones como entidades

reportantes. Finalmente, a partir de este convenio, la UAF comenzd a participar en las

45 Debe recordarse que esta area fue la que implemento la plataforma analiza.cl y luego acogi6 el trabajo del
Observatorio ChileCompra.

46 Como se menciono, esta ley “Perfecciona los mecanismos de prevencion, deteccion, control, investigacion y
juzgamiento del delito de lavado de activos™.
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Ferias ChileCompra*’ con el objetivo de impartir un modulo de formacion sobre lavado de

activos*®,

En relacion al compromiso de difusion conjunta sobre materias de interés comun, por otra
parte, ambas instituciones trabajaron en un documento que se denomin6 “Sefales de Alerta
para Instituciones Publicas” (Entrevista a Maria Paz Ramirez, Jefa de Difusion y Estudios
de la Unidad de Anaélisis Financiero, julio de 2021). Un aspecto relevante de este
documento es que en su justificacién no menciona solo el trabajo relativo a lavado de
activos y financiamiento al terrorismo, sino que incorpora también el concepto de delitos
funcionarios. De esta manera, el texto aporta un catdlogo amplio de banderas rojas
genéricas para las instituciones publicas abarcando los distintos tipos de conductas
irregulares. El objetivo con esto, fue promover que las instituciones adaptaran las sefiales
genéricas a sefiales especificas de acuerdo con las caracteristicas de cada sector y
organizacion. De este modo, se dedicd una seccion en el documento donde se listaron 58
sefiales de alerta asociadas a licitaciones y compras publicas en las distintas fases del

proceso, desde la planificacion hasta la gestion del contrato.

Asimismo, un convenio intergubernamental relevante fue el que suscribié ChileCompra
con la Fiscalia Nacional Econdémica (FNE) en 2011 para mejorar la probidad en las
compras publicas. En este, se sefial6 como uno de sus principales objetivos, la cooperacion
para detectar y prevenir conductas colusorias en los procesos de compras publicas. Para
ello, ambas partes acordaron generar, de manera conjunta, un mecanismo de monitoreo de
contratacion publica. Ademas, la FNE se comprometio a prestar asesoria técnica y
presentar propuestas de mejoras pro-competitivas a ChileCompra para que esta institucion,

a su vez, recomendara su implementacion a las entidades usuarias del sistema de compras.

Por otra parte, y como se senal6 anteriormente, el CAIGG tuvo un rol fuerte en la
coordinacion para la mejora del control en las compras publicas. Aunque esta relacion no
se formalizé mediante convenio. Dentro de este trabajo se destaca la normativa técnica que
desarroll6 la institucion auditora con enfoque en los riesgos asociados al cumplimiento de
la probidad y la transparencia en los procesos de compras publicas (Evidencia BA3). Esta

normativa, conocida como Documento Técnico No. 69 de 2015, se formuld conjuntamente

47 Las Ferias ChileCompra son un evento que se realiza al menos una vez al afio para reunir a los organismos del
Estado con sus potenciales proveedores. Ademas de funcionar como “vitrina”, en estas Ferias se organizan
capacitaciones relacionadas con multiples aspectos de las compras publicas, entre ellos, los relacionados con
prevencion, deteccion y sancion de conductas irregulares que deriven en actos de corrupcion.

48 “Guia de Sefiales de Alerta”, acceso el 3 de septiembre de 2021,
https://www.uaf.cl/intituciones_publicas/senales.aspx
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con los especialistas de la Direccion Chilecompra. La finalidad planteada por el
instrumento fue “identificar los principales riesgos asociados a la probidad y la
transparencia, los controles tedricos que podrian existir y en base a pruebas de auditoria
determinadas, evaluar el cumplimiento y respeto a las regulaciones de probidad y

transparencia en el proceso de compras” (CAIGG 2015, 3).

En ese sentido, el documento entregd a los auditores internos de todas las organizaciones
gubernamentales, un marco uniforme para realizar sus propias evaluaciones de riesgos.
Con este, los auditores tenian una guia amplia que les facilitaba la comprension no solo de
los riesgos en cada etapa del proceso, sino que establecia los objetivos de auditoria, las
pruebas que debian realizarse e incluso ofrecia ejemplos de como se podian presentar los
hechos que constituyen riesgos en la practica. Ademas, no solo dividia por etapas, sino que
individualiz6 los subprocesos de adquisicion de bienes y adquisicion de servicios para

alcanzar mayor nivel de detalle y evitar confusiones en la aplicacion.

Unos meses después de la publicacion de este instrumento, el CAIGG emiti6 el
Documento Técnico No. 91 denominado “Conceptos Generales sobre Delitos
Funcionarios”. Con este, aportd una guia juridica sobre los delitos contra la funcion
publica y las infracciones administrativas. La guia estaba dirigida a todos los empleados
publicos, con especial énfasis, a los auditores internos. Si bien el documento no hace
referencia a las compras publicas ni a ninguna otra politica en especifico, puede entenderse
como un esfuerzo de coordinacion amplio respecto a la implementacion de la Agenda de

Probidad de 2015.

Como ultimo recurso de autoridad para la coordinacion, se encuentra el trabajo de
aseguramiento de estandares de transparencia y probidad realizado por ChileCompra a
través de las Directivas (Evidencia BA4). Las Directivas, como anteriormente se
menciond, no son un instrumento vinculante, sino que tienen el caracter de orientaciones y
recomendaciones en forma de buenas practicas. Esto es asi porque en la ley de compras
publicas no se le otorgd la facultad a ChileCompra de fiscalizar el cumplimiento de estas
orientaciones y, por lo tanto, tampoco de sancionar. Sin embargo, en la practica, las
Directivas delimitaron las conductas correctas o esperadas con un lenguaje imperativo
similar al de cualquier documento legal de obligatorio cumplimiento y eran tomadas en

cuenta por los organismos de control a la hora de revisar los procesos de compras.

En el &mbito del fortalecimiento de la probidad, destacan cuatro Directivas. La primera de

ellas fue la Directiva No. 4 de 2006 que promovi6 “Estdndares de Transparencia”. A través
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de este instrumento, se fijaron una serie de lineamientos que apuntaron directamente a
prevenir conductas irregulares. Por ejemplo, se orient6 la evaluacion rigurosa del tipo de
proceso a utilizar para cada compra, el otorgamiento de plazos amplios entre el llamado y
cierre de las recepciones de oferta, el contar con criterios de evaluacion explicitos y
objetivos, y la necesidad de fundamentar comprensible y claramente las decisiones de
adjudicacion. Ademas, en estos primeros momentos de mejoras en el control, se pidid que
las transacciones se materializaran en linea (nunca ex post) y que las propias instituciones
realizaran evaluaciones periodicas de indicadores de transparencia en los procesos de

compra.

La segunda fue la Directiva No. 10 de 2008 que impartio “Instrucciones para la utilizacion
del trato directo”. Como su nombre indica, el instrumento trata sobre la modalidad de
contratacion que solo se aconseja utilizar en situaciones especificas y, generalmente, en
casos excepcionales. De esta forma, las instrucciones organizaron las diferentes
disposiciones normativas que regularon el trato directo y ofrecieron una explicacion
detallada de en qué circunstancias se podia utilizar esta modalidad y en cuales no. Con
ello, se restringieron las interpretaciones erroneas de la normativa legal y,
consecuentemente, las conductas irregulares por error, desconocimiento o uso

indiscriminado de la figura.

La tercera fue la Directiva No. 11 de 2009 que imparti6 “Instrucciones para la prevencion
de colusion entre oferentes”. Esta directiva se elabor6 conjuntamente entre la Direccion
ChileCompra y la Fiscalia Nacional Econdmica, constituyendo asi un antecedente del
convenio que formalizaron ambas instituciones en 2011. En el cuerpo del documento se
explicd con claridad los mecanismos usuales mediante los cuales se produce la colusion
entre oferentes (fijacion de precios, reparto de mercados, cobro de ofertas y reparto de
ganancias) y las formas en que se manifiestan las conductas colusorias (supresion de
propuestas, propuestas complementarias, rotacion del ganador y subcontratacion).
Asimismo, el documento provee una guia que permite a los funcionarios publicos detectar
y reportar los comportamientos que se sospechen irregulares. Siendo, lo mas innovador de
esta parte del documento, la descripcion de un conjunto de ejemplos practicos que facilitan

la comprension de una conducta compleja como la colusion entre oferentes.

Por ultimo, la Directiva No. 14 de 2016 emiti6 “Recomendaciones para el funcionamiento
de las comisiones evaluadoras”. Esta directiva fue la actualizacion de una homoéloga

emitida en 2012 con el mismo numeral y su objetivo fue incorporar las obligaciones
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establecidas en la Ley 20.730 sobre Lobby. En ese sentido, explico las limitaciones
impuestas a los miembros de las comisiones evaluadoras en cuanto a mantener contactos
con terceros sobre asuntos referidos al proceso licitatorio y, por ello, recomendd que estos
rechazaran toda solicitud de audiencia que se les presentara como miembros pasivos de

Lobby.

La evidencia regulatoria muestra que la politica de compras publicas involucré al Centro
de Gobierno como estrategia de coordinacion jerarquica. Esta estrategia se utilizo con la
funcionalidad principal de dar seguimiento a la prevencion y control de la corrupcion en
las compras publicas. Con ello se demuestra que el objetivo formulado fue una prioridad

del gabinete y que se trabajo por asegurar el cumplimiento de los mandatos anticorrupcion.

La estrategia de coordinacion vertical se combind con una estrategia horizontal. Esta
estrategia puede subdividirse en tres métodos. El primer método de coordinacion fue la
transversalizacion y se ejecutd conjuntamente entre ChileCompra y las instituciones
encargadas de combatir el lavado de activos y de asegurar la libre competencia. Con este
método se generaron un conjunto de reglas y orientaciones para abordar problemas
complejos e interconectados que son dificiles de resolver si se tratan solo desde silos
verticales. El segundo método fue priorizar un proyecto mision. En este caso el proyecto
consistioé en un modelo de gestion de riesgos que debia ser implementado por cada uno de
los auditores internos de los servicios publicos. Para esto fue importante la coordinacion
entre el CAIGG y ChileCompra en cuanto a los riesgos y los procedimientos de auditoria a
realizar en las compras publicas. Y, el tercer método fue la definicion de objetivos
conjuntos en respuesta a demandas sociales. Esto se logré mediante la promulgacion de
Directivas ChileCompra mediante las que se establecieron buenas practicas respecto a
diferentes tipos de comportamientos irregulares y mejorar los estandares de transparencia

en las compras publicas de los mas de 850 servicios publicos.
5.1.3. El gobierno fortalece la supervision del gasto en las compras publicas

El disefio de la politica, en cuanto a la coordinacion de los recursos de tesoro, se concentro
en fortalecer la supervision del gasto en las compras publicas. La premisa de esta estrategia
se centra en que no es suficiente para restringir la corrupcion con combinar una buena
regulacion legal, el endurecimiento de sanciones y la mejora de la transparencia de la
informacion. Ademas, es necesario mantener un cuidado riguroso a componentes de
eficiencia del sistema como son el cumplimiento de los compromisos de pago o el analisis

comparado de precios. Con esto se entiende que las conductas irregulares pueden estar
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también motivadas por incumplimientos de las instituciones gubernamentales respecto a

sus obligaciones de pago o por falta de control al sistema de precios.

Desde la perspectiva anterior, puede observarse que una de las principales acciones de la
politica fue mejorar el cumplimiento de las obligaciones asumidas con los proveedores
(Evidencia BT1). Para ello, en primer lugar, se dispuso la creacion del Certificado de
Disponibilidad Presupuestaria (CDP) en 2010. El certificado se implement6 debido a que
muchas de las dificultades que presentaban los procesos de contratacion estaban
relacionadas a que las instituciones del Estado no pagaban conforme a los plazos
comprometidos (Entrevista a Michel Figueroa, Jefe de Estudios de Chile Transparente,
Capitulo Chileno de Transparencia Internacional, mayo de 2021). Como parte de esta
decision y de forma obligatoria, cada organismo comprador debia adjuntar a la licitacion,
un certificado mediante el cual aseguraba que contaba con los recursos presupuestarios

suficientes para realizar el pago del contrato.

El CDP, sin embargo, no fue suficiente para resolver el problema del cumplimiento de
pagos. Por esta razon, en el 2014, el Ministerio de Hacienda traspasé el programa
ChilePaga a la Direccion de ChileCompra, en donde adquiri6 la nueva denominacion
“Pago Oportuno a Proveedores” (ChileCompra 2014). Con este programa, se mejoro el
monitoreo del cumplimiento de pagos a los proveedores mediante la vigilancia de las
facturas que se liquidaban fuera de plazo, asi como de las instituciones con peores
indicadores de pago. Ademas, en 2016, se implement? la aplicacion “Mis Pagos™ en la
plataforma transaccional del mercado publico. Esta aplicacion se conectaba con el Servicio
de Impuestos Internos, para poder visualizar todos los documentos de cobro que emitian

los proveedores a las instituciones publicas y contar con trazabilidad de estos documentos.

La atencion de la politica de compras publicas a los pagos es importante tanto en el sentido
de la eficiencia, como en el de la prevencion de conductas irregulares. En el primer
sentido, debe partirse de comprender que el atraso en los pagos a los proveedores puede
producir distorsion de precios. Esto sucede porque los proveedores realizan un analisis
econdémico racional basico que les hace concluir que la forma de compensar el tiempo de
retraso en el pago del comprador, es subiendo los precios de los productos. La subida de
precios, evidentemente, hace que el mercado publico sea menos eficiente y, ademas,
genera la posibilidad de conductas irregulares. En este segundo sentido, cuando existen
margen entre el precio real y precio de venta en el mercado publico, aumentan las

posibilidades de que ese margen se utilice en forma de coima o soborno al funcionario
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publico. Por esta razon es que la mejora del pago a proveedores debe ser entendida no solo
como una medida de mejora de la eficiencia, sino también como una medida

anticorrupcion.

En el mismo orden de ideas, ChileCompra realizo una serie de acciones encaminadas al
control de precios en el mercado publico (Evidencia BT2). La primera de ellas fue la
implementacion de una herramienta automatica de monitoreo de precios en el ano 2011.
Esta herramienta naci6 con la funcion de buscar precios de referencia segun las categorias
de producto y su especificacion. A partir de ahi se podian realizar comparaciones
especificas y verificar el nivel de competitividad de las compras realizadas a través de los
distintos procesos. Luego de implementarse estas funcionalidades bésicas, se incorporaron
otras con informacion detallada sobre el comportamiento de los proveedores del mercado
publico con la utilidad de conocer en qué localidades, con qué organismos y cada cudnto

tiempo estos participan en las licitaciones (ChileCompra 2011).

Como parte de esta estrategia de control, se realizé en 2012 un estudio de precios para los
Convenios Marco de Servicios. El estudio posibilitd que ChileCompra contara con
informacion de mercado relevante para mejorar la administracion de los convenios marco
de servicios. De este modo, se comenzo a disponer de evidencia objetiva para comparar los
precios de los servicios en el mercado privado con los precios en el mercado publico y, con
ello, analizar la competitividad de los convenios marco (ChileCompra 2012). Aqui debe
tenerse en cuenta que al ser contratos de servicios, la evidencia cumpli6 la funcion de guiar

o limitar criterios subjetivos, como la calidad o rapidez, en lugar de sustituirlos.

Luego del estudio de los Contratos Marco de Servicios, se realiz6 un proceso de mejoras a
la tienda virtual ChileCompra Express en 2013 (Evidencia BT3). Para esta actualizacion se
invirti6 una suma de aproximadamente $ 301 MM de pesos chilenos. Como se menciono,
ChileCompra Express es la tienda virtual que contiene el catdlogo de todos los productos y
servicios contratados mediante la forma de contrato marco. A través de esta tienda,
cualquier organismo publico puede adquirir distintos bienes y servicios sin la necesidad de
realizar un proceso de licitacion o trato directo. De forma similar a plataformas como
Amazon o eBay, el comprador ingresa a la web, selecciona el bien o servicio que necesita

y procede a comprarlo.

El mecanismo de ChileCompra Express, al menos en teoria, es eficiente y limita
negociaciones irregulares. La eficiencia viene dada porque se ahorra todo el proceso de

licitacion y sus gastos asociados. Mientras que la limitacion de tratos irregulares se deriva
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del hecho de que los contratos marco se negocian de manera centralizada entre
ChileCompra y los proveedores, y no por cada uno de los compradores del Estado. Sin
embargo, la implementacion de esta tienda virtual recibi6 criticas debido a que los precios
de los productos que se comercializaban eran, en ocasiones, mas elevados que los que se
manejaban en el mercado privado. Por ello, en 2013 se decidid incorporar un sistema de
gestion de precios que permitiera realizar comparaciones de precio manuales y
automaticas, y asi optimizar la supervision de este tipo de adquisiciones (ChileCompra

2013).

Por tltimo, cabe sefialar el trabajo de coordinacion realizado por el Ministerio de Hacienda
respecto a fortalecer los mecanismos de austeridad, probidad y eficiencia en el uso de los
recursos publicos (Evidencia BT4). En ese sentido, la institucion emitid el Oficio Circular
No. 16 de 2015, mediante el cual orientaba el cumplimiento de nuevos lineamientos sobre
distintos rubros del gasto publico, entre los que se encontraban los “mecanismos de
adquisiciones, licitaciones y adjudicaciones”. Para este rubro, el oficio se remitio al
articulo 6 de la Ley de Presupuestos de 2015, en donde se establecio la obligatoriedad de
procesos de licitacion publica para proyectos y programas de inversion con valores
superiores a las 1000 UTM y para estudios basicos con valores superiores a 500 UTM.
Ademas, prohibi6 la contratacion con empresas privadas que estuvieran incorporadas a

alguin registro por incumplimientos laborales o de remuneraciones.

Al ano siguiente, esta forma de control se reiterd, solo que en lugar de emitirse una circular
del Ministerio de Hacienda, se emitio el Instructivo Presidencial No. 522 de 2016. En este,
se reiterd y ampli6 el contenido del Oficio Circular No. 16 y en el ambito de las compras
publicas, de igual manera se remitio a la Ley de Presupuesto. En esta se afiadid que las
empresas contratistas que prestaran servicios financiados con recursos del Estado y que
durante la ejecucion del contrato incurrieran en incumplimientos de las leyes laborales y
provisionales, serian calificadas de forma deficiente. Con ello, ademads, se advirti6 que el
comportamiento irregular seria considerado en los futuros procesos de licitacion y

adjudicacion de contratos.

La evidencia de los instrumentos de tesoro para la coordinacion de la politica de compras
publicas muestra un trabajo enfocado en la supervision del gasto desde el gobierno. Este
trabajo se centro en evitar que se generara un mercado publico disfuncional. Para ello, en
primer lugar, se implementaron mecanismos para prevenir el retraso en los pagos. Estos

adoptaron la forma de procedimientos (Certificado de Disponibilidad Presupuestaria),
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programas (Pago Oportuno a Proveedores) y herramientas tecnoldgicas (aplicacion Mis
Pagos). La implementacion de los mecanismos fue posible por la coordinacion de
ChileCompra con el Ministerio de Hacienda y con el Servicio de Impuestos Internos.
Ademas, en segundo lugar, se disefid un mecanismo para el monitoreo y control de los
precios. El objetivo de este era detectar automaticamente en qué transacciones se estaba
produciendo una distorsion de precios. Entendiendo que dicha distorsion es uno de los
sintomas mas claros de ineficiencia del proceso o, en el peor de los casos, de falta de
probidad. El control de precios se realiz6 también mediante la mejora de la plataforma de
compras por Contrato Marco, ya que este es uno de los mecanismos que la politica
privilegio para evitar la proliferacion de tratos directos debido a pequefios montos. Y, en
tercer lugar, en la politica se coordinaron formas para ampliar la base de los procesos via
licitacion como forma privilegiada de adquirir bienes o servicios. Esto, nuevamente, sobre
la idea de que las licitaciones son los mecanismos mas competitivos y, a mayor

competencia en el mercado, menos posibilidades de corrupcion a través de las compras.

5.1.4. El gobierno genera estrategias organizacionales para la coordinacion

gubernamental

El gobierno chileno disefi6 distintos dispositivos de coordinacién enfocados en mejorar la
probidad y la transparencia. El primero de ellos fue la creacion de la Comision Asesora
Ministerial para la Probidad y Transparencia (CAMPT) en el SEGPRES. Esta Comision,
que surgi6é mediante la promulgacion del Decreto 30 de 2008, tuvo el objetivo de asesorar
el trabajo legislativo que implicaba la Agenda de Probidad y Transparencia de 2006. Para
lograrlo, la CAMPT ejercio la facultad otorgada a SEGPRES mediante la Ley Orgénica
18.993 relativa a lograr una efectiva coordinacion programatica general de la gestion de

gobierno.

Una de las primeras actividades que realiz6 fue el apoyo a los 6rganos y servicios de la
Administracion Central del Estado en la implementacion de la Ley 20.285 de 2008 sobre
Acceso a la Informacion Publica (Evidencia BO1). En el primer afio de implementacion de
esta ley, colabor¢ en la creacion de una Red de Representantes Ministeriales encargados de
mantener vinculos e intercambio de informacidn y experiencia sobre la implementacion de
la Ley. Asimismo, acompai6 la creacion de los Comités Ejecutivo de apoyo a la
implementacion y Consultivo, ambos integrados por los Ministerios de Economia,

Educacion, Hacienda, SEGPRES y SEGEGOB. Ademas, contribuy6 a la difusion de las
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obligaciones contenidas en la ley realizando capacitaciones en mds de treinta instituciones

publicas.

En el segundo afio de implementacion de la ley, la CAMPT continué liderando las
estrategias de coordinacion. Entre las actividades realizadas se destacan el apoyo
tecnoldgico para la publicacion de las obligaciones de transparencia activa de todos los
servicios publicos mediante un portal web dedicado; la conformacion de una Red de
Encargados de Transparencia de los Servicios Publicos; la coordinacion entre las
instituciones de la administracion y el area de gestion de Archivos Publicos y; el desarrollo
de procesos para el monitoreo mensual y generacion de reportes estadisticos para los
servicios publicos sobre transparencia activa y gestion de solicitudes de acceso a la

informacion.

Es importante sefialar que, como parte de todo este trabajo, la CAMPT se encargd de la
coordinacion para mejorar la publicidad de la informacion sobre contratacion publica. Al
ser una de las obligaciones de transparencia activa para todos los organismos, esta
instancia se encarg6 de integrar la informacion sobre compras publicas dentro del
ecosistema de transparencia. En este sentido, asumio el rol de impulsar el trabajo conjunto
entre la Direccion de ChileCompra y el Consejo para la Transparencia, que, en esos
primeros afios fue bastante estrecha (Entrevista a Trinidad Inostroza, Directora de

ChileCompra de 2014 a 2019, mayo de 2021).

La llegada de Pifiera al gobierno en el afio 2010 provoco una reorganizacion del SEGPRES
y sus comisiones asesoras. De hecho, ese mismo afio la comision encargada de probidad y
transparencia se fusion6 con la comision encargada de derechos de las personas. Aunque,
juridicamente, esta fusion se formalizé mediante el Decreto 86 de 2012. La fusion produjo
la creacion de la “Comision Asesora Presidencial para la Proteccion de los Derechos de las
Personas y de la Probidad y Transparencia Administrativa”, que debido a su extensa
denominacién terminé conociéndose como Comision Defensora Ciudadana y

Transparencia (CDCyT).

La CDCyT desde sus inicios despleg6 un trabajo de coordinacion directa con la Direccion
de ChileCompra en materia de gestion de reclamos (Evidencia BO2). Esa iniciativa
contemplo, entre otras actividades, la inclusién de informacion estadistica sobre reclamos
relacionados con los procesos de compras publicas en los informes trimestrales que
presentaba la CDCyT al Presidente de la Republica. La informacion sobre reclamos se

dividia en dos grandes conjuntos: no pago oportuno y probidad. Con este trabajo conjunto
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se implico directamente a la direccion del Ejecutivo en el control de las compras publicas

para fortalecer la calidad e integridad de los procesos.

Otra de las actividades de coordinacion relevantes que desarrollo esta comision fue la
implementacion de la Ley de Lobby (Ley 20.730). La estrategia utilizada contempl6 una
serie de pasos. El primero de ellos fue el disefio y ejecucion de un plan piloto con algunos
ministros, subsecretarios, asesores y personal de secretaria, con la finalidad de probar el
formulario de solicitud de audiencias. Los aprendizajes obtenidos de ese plan fueron el
principal insumo para la ejecucion de capacitaciones al resto del sector publico. Ademas,
esta institucion se encargo, de forma centralizada, del sistema tecnologico que serviria para
generar las agendas de los funcionarios obligados, asi como de la publicacion de la
informacion exigida por la ley (Entrevista a Rodrigo Mora Ortega, Jefe de Gabinete de la

Presidenta del Consejo para la Transparencia, mayo de 2021).

En funcion de la implementacion de la Ley de Lobby, la CDCyT realizé un trabajo
significativo de coordinacion con ChileCompra. Este trabajo estuvo enfocado en los
miembros de las comisiones evaluadoras de compra que, como se dijo anteriormente,
habian sido considerados como sujetos pasivos temporales de lobby. El objetivo de la
coordinacion fue la elaboracion de una guia para la implementacion de la ley que fuera 1til
para que los funcionarios pudieran complementar las nuevas obligaciones con las ya
existentes, sin que se generara confusion (Entrevista a Manuel Aris, Director de Opinién
Publica del Centro de Estudios Independientes “Espacio Pblico” y Jefe de la Unidad de
Probidad y Transparencia de la CDCyT de 2014 a 2016, mayo de 2021). En esta guia se
sugirié que, para evitar las presiones sobre los miembros de las comisiones evaluadoras, se
incluyera en las bases de licitacion una prohibicion de conceder reuniones a terceros
(fueran oferentes o no), asi como una declaracion de conflicto de interés y un compromiso
de no aceptar donativos. Si bien esta guia no tenia fuerza legal, puede ser entendida como
una medida informal para prevenir violaciones a la probidad adoptada desde el alto nivel

de direccion del Ejecutivo.

Nuevos cambios institucionales se produjeron en el afio 2016 como parte de la Agenda de
Probidad y Transparencia del segundo gobierno de Bachelet. La Presidencia de la
Republica decidid volver a calibrar el trabajo de SEGPRES y con ello, eliminar la CDCyT.
De este modo, mediante el Decreto 14 de 2016, se derogd lo propuesto en la
administracion de Pifiera y se independizo el trabajo de probidad y transparencia. Asi

surgid la “Comision Asesora Ministerial para la Probidad administrativa y la Transparencia
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en la funcion publica” (CPAT) que cumpliria los mismos mandatos y daria continuidad al

trabajo de las comisiones anteriores.

Entre las actividades de coordinacion que desarrolld la CPAT destacan dos: la
implementacion de la Ley de Probidad No. 20.880 y la supervigilancia de la politica de
gobierno abierto (Evidencia BO3). Respecto a la implementacion de la Ley de Probidad, la
nueva comision siguié el modelo creado para la Ley de Lobby, consistente en una
plataforma de soporte que incluia atencion telefonica, respuestas a consultas realizadas
mediante correos electronicos y la realizacion de mas de 70 capacitaciones a las
instituciones publicas. Mientras que respecto a la politica de gobierno abierto, coordind la
realizacion de reuniones periddicas de la Mesa de Trabajo Permanente de OGP con el
objetivo de dar seguimiento y colaborar con el cumplimiento del Plan de Accidon Nacional

(SEGPRES 2016; SEGPRES 2017).

El trabajo de coordinacion hasta aqui evidenciado da cuenta de estructuras de
implementacion creadas formalmente para la coordinacion. Sin embargo, también se
desplegaron otras estrategias de tipo informal que complementaron este trabajo (Evidencia
BO4). Una de las mas relevantes fue desarrollada entre el CAIGG y ChileCompra. Esta
coordinacion no se formaliz6 mediante Convenio entre las dos instituciones, sino que se
acord6 cumplir en igualdad de condiciones con las mismas obligaciones que tenia el
Convenio que existia entre ChileCompra y la CGR. A partir de este acuerdo de palabra,
ChileCompra facilité informacion actualizada diariamente al CAIGG y esta institucion
realizo un proceso de normalizacion de datos y disefio de query® propio que le permitia
sistematizar el control de las compras. Como resultado de este trabajo, el CAIGG desplego
estrategias de prevencion y deteccion de irregularidades. Entre estas, estaba la realizacion
de cinco llamadas semanales del Auditor General de Gobierno a Ministros o Jefes de
Servicios ante la deteccion de alguna irregularidad en el organismo que dirigian (Entrevista
a Jorge Vio Niemeyer, Auditor Interno de Gobierno en el periodo 2011-2014, mayo de
2021).

Otra estrategia de coordinacion informal fue la trazada entre la Presidencia de la Republica
y el Observatorio ChileCompra. Desde la creacion del Observatorio, se acordd que, ante la
deteccion de una irregularidad significativa, existiera comunicacion directa con un Asesor

de la Presidencia de la Republica. La practica surgi6 con Sebastidn Pifiera y continud en el

49 Una query es una consulta que se realiza a una base de datos para obtener una informacion especifica.
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segundo gobierno de Michelle Bachelet. El objetivo de esta estrategia fue subir el tono™°
mediante un llamado de atencion de la alta direccion del Ejecutivo a la direccion del
servicio que no acogia las recomendaciones del Observatorio sobre un proceso de compra
con irregularidades (Entrevista a Viviana Mora, Jefa del Observatorio, Direccion de

ChileCompra, mayo de 2021).

En suma, la evidencia da cuenta de estructuras disefiadas institucionalmente para la
coordinacion de las distintas politicas anticorrupcion, entre ellas, las estrategias propias de
la politica de compras publicas. Estas estructuras organizativas tuvieron como mision
principal, coordinar la implementacion de las agendas de probidad de los gobiernos y, en
especifico, las distintas leyes anticorrupcion. Como parte de esta mision, incluyeron los
procesos relacionados a mejorar el control en las compras publicas, para la cual
desarrollaron un trabajo cercano con ChileCompra. Ademas, desde el nivel mas alto del
ejecutivo se generaron, de manera informal, procesos de apoyo complementarios que
ayudaron al cumplimiento de las orientaciones que emitia ChileCompra y a corregir

conductas consideradas riesgosas.

5.2. Interacciones politicas: los actores estatales y no estatales intervienen en la
politica de contratacion publica adoptando las nuevas reglas de control e integridad

(He)

La comprobacion de la hipotesis (Hb) correspondiente a la entidad de coordinacion permite
verificar el siguiente paso del mecanismo en donde se espera encontrar evidencia empirica
que muestre interacciones entre los actores que inciden en la politica. Por ello se plantea la
hipotesis (He) que tiene la intencién de demostrar que los actores estatales y no estatales
intervinieron en la politica de contratacion publica y adoptaron nuevas reglas de control e
integridad. Si la hipotesis se verifica, es posible afirmar que existi6 una fuerza causal
proveniente de la coordinacidon que produjo ese tipo de interaccion politica. Para ello, al
igual que con las entidades anteriores, se deberia encontrar evidencia para al menos cuatro
tipos de observables empiricos: a) intercambio de informacién para mejorar el control en
las compras publicas; b) adopcion de nuevas reglas de control en las compras publicas; ¢)
participacion en el monitoreo del gasto y su calidad en compras publicas y; d) interaccion

institucionalizada entre actores estatales y no estatales. La evidencia con la que se dara

50 Esta idea esta asociada al concepto Tone at the top, proveniente de la auditoria interna, sobre todo, en la
gestion empresarial.
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cuenta de estos observables empiricos es, respectivamente, instrumentos de informacion,

autoridad, tesoro y organizacion.
5.2.1. Intercambio de informacion para mejorar el control en las compras publicas

Una de las formas que priorizo la politica de compras publicas para intercambiar
informacion entre los diferentes actores fueron las capacitaciones (Evidencia CN1). Los
programas de capacitacion enfocados en el control de irregularidades y mejora de la
probidad en las compras publicas se realizaron, principalmente, de dos formas. La primera
de estas formas es un sistema de acreditacion de competencias general en forma de curso
gratuito, mediante el cual se habilita a los funcionarios de la administracion publica a
interactuar en el mercado publico. La segunda de las formas es la realizacion de
capacitaciones dirigidas a servicios publicos especificos o a altos funcionarios de

diferentes servicios.

La acreditacién de competencias es un proceso que se realiza para que los funcionarios
publicos que intervienen en el mercado publico adquieran los conocimientos y habilidades
suficientes para interactuar en ese espacio. El principal objetivo de este proceso es mejorar
la gestion de compras en el sector publico. Para ello, dentro de las competencias
especificas que se buscé desarrollar desde el nivel basico hasta el avanzado de formacion,
estuvieron las implicaciones en materia de probidad y ética publica de los procesos de

contratacion publica.

Las capacitaciones especificas a los servicios publicos, por otra parte, estuvieron dirigidas
a fortalecer la transparencia y la probidad en las compras publicas. Algunas de estas
capacitaciones se realizaron por la Direccion de Compras Publicas junto a la Contraloria
General de la Republica (ChileCompra 2011) y el Consejo para la Transparencia
(ChileCompra 2013). A diferencia del sistema de acreditacion de competencias, el publico
objetivo de estos programas de formacion, fueron las autoridades y altos funcionarios de
los distintos servicios publicos, tanto de la administracion central, como de los municipios.
En ese sentido, si bien la meta principal era transferir conocimiento sobre procesos,
normativa y comportamiento del mercado, también estos programas fueron ttiles para
comparar experiencias entre los servicios publicos, asi como para generar un lenguaje y

practicas comunes.

En una linea similar a la de las capacitaciones especificas, la Direccién ChileCompra

implemento a partir del afio 2013, un programa de asesoria especializada a 50 organismos
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publicos (Evidencia CN2). El objetivo de este programa fue brindar apoyo directo a la
instituciones con la finalidad de que pudieran hacer mas agiles y seguros sus procesos de
contratacion. Este objetivo se presentdé enmarcado como parte de una estrategia de

fortalecimiento de la transparencia y la probidad en los procesos de compras publicas.

El grupo objetivo de la estrategia estuvo conformado, mayoritariamente, por unidades de
gobierno descentralizadas que por disefio institucional tenian un grado significativo de
autonomia. En ese sentido, la estrategia se formaliz6é mediante la firma de convenios entre
ChileCompra y las instituciones seleccionadas, entre ellas: la Comision Nacional de
Energia, la Superintendencia de Casinos de Juego, la Junta Nacional de Auxilio Escolar y
Becas (JUNAEB), la Tesoreria Nacional de la Republica, la Unidad Administradora de los
Tribunales Tributarios y Aduaneros, el Gobierno Regional de Santiago, el Servicio de

Salud Metropolitano Norte y el Instituto Nacional de Juventud.

La metodologia del programa consistid en realizar diagndsticos y en funcion de sus
resultados, se definieron medidas de ajuste y recomendaciones para el mejor rendimiento
de los indicadores de gestion en las compras. Como parte de esta metodologia se
ofrecieron capacitaciones para reforzar el trabajo de jefes y personal directivo, se
realizaron revisiones a los manuales de procedimientos de compras de las entidades y se
asesoraron procesos de compras complejas y licitaciones estratégicas. Ademas, la
metodologia incluy6 procedimientos de aprendizaje de politicas para el intercambio de
informacion, por lo que las buenas practicas detectadas en el diagnostico de una

institucion, se les comunicaban a aquellas otras a las que les podia ser ttil.

Ahora bien, respecto al intercambio de informacion entre actores publicos y privados, en la
politica de compras publicas se privilegid y se institucionalizo el espacio de la Feria
Chilecompra (Evidencia CN3). Las ferias se comenzaron a realizar anualmente a partir del
afio 2003. Como feria, su principal objetivo era funcionar de vitrina para que los
empresarios privados pudieran mostrar sus bienes y servicios a los compradores del
Estado. Pero este espacio no solo funcion6 con fines comerciales. También se aprovecho
para realizar talleres, conferencias, capacitaciones y charlas sobre cumplimiento de la
normativa en compras publicas, y, especificamente, en materia de transparencia y
probidad. En ese sentido, las ferias generaron una red de networking en donde se discutié
sobre aportacion de valor, eficiencia, transparencia y control de la corrupcion. Red que
estaba compuesta por expertos en contratacion publica, responsables sectoriales de

adquisiciones y empresarios.
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Por tltimo, el flujo de informacion entre el Congreso Nacional de Chile y la institucion
responsable de la politica de compras, aunque levemente, mejor6 (Evidencia CN4). La
relacion entre ambas instituciones, por lo general, se limitaba a responder solicitudes de
informacion puntuales que realizaba la Camara de Diputados, en su funcion fiscalizadora
respecto a casos en proceso de investigacion (Entrevista a Trinidad Inostroza, Directora de
ChileCompra de 2014 a 2019, mayo de 2021). Sin embargo, a partir del afio 2013, la

relacion trascendid al ambito del disefio de la politica.

El primer acercamiento se realizo mediante la presentacion de un informe por parte de
ChileCompra al Congreso mediante el que se presentd un analisis integral del sistema de
compras publicas (ChileCompra 2013). En este analisis se expusieron los focos de mejora
del sistema, asi como las propuestas de mejora en los procedimientos y la institucionalidad
del sistema. Propuestas que tenian como finalidad resguardar la transparencia y la
probidad. El objetivo de este documento fue preparar condiciones para la comprension y el

debate de reformas legales que llegarian al Congreso en el futuro.

Por su parte el Senado en el afio 2016, emiti6 dos informes sobre el funcionamiento del
sistema de compras publicas. El primero de ellos, denominado “Mercado Publico,
posibilidades de perfeccionamiento”, tratd aspectos de mejora respecto a las compras
sustentables, la inclusion, la competitividad y el problema de los altos precios de los
productos en los convenios marco en comparacion con el mercado privado. El segundo
informe, denominado “Transparencia en el mercado publico”, en cambio, realizd un
analisis del estado de las propuestas de la “Comision Engel” sobre las compras publicas.
En ese analisis, se reconoce que las propuestas que dependian del trabajo administrativo de
ChileCompra habian sido implementadas, mientras que las que dependian de
modificaciones legales e institucionales més amplias, estaban estancadas. En ese sentido, el
Senado insto al Ejecutivo a presentar las propuestas legales que permitirian avanzar en los

cambios sugeridos por la comisidon anticorrupcion.

La evidencia muestra que los actores estatales y no estatales intercambiaron informacion
respecto a las compras publicas. Para lograrlo, la politica utilizé diferentes vias. La primera
de ellas fue un trabajo de capacitacion regular y habilitacion mediante el cual se formo a
los funcionarios de distintos niveles y organizaciones del Estado sobre como debian
manejarse las compras publicas. La segunda fue un trabajo de asesoria directo realizado
por ChileCompra a instituciones publicas con un nivel alto de autonomia, con la finalidad

de diagnosticar su trabajo en compras publicas y definir coémo corregir las deficiencias. La
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tercera fue mediante la generacion de un espacio con frecuencia anual, donde tanto los
actores gubernamentales rectores de la politica, como otros actores del estado y actores
privados intercambiaban experiencias sobre como evitar la corrupcion en la contratacion
publica. Y, la cuarta, fue mejorar la comunicacion entre el gobierno y el legislativo con el
fin de alcanzar una comprension comun respecto a las necesidades legislativas de las

compras publicas.
5.2.2. Adopcion de nuevas reglas de control en las compras publicas

La estrecha relacion entre ChileCompra y la Contraloria General de la Republica (CGR),
gener6 una de las interacciones mas importantes para la adopcion y cumplimiento de reglas
de control en las compras publicas. Esta relacion se consolidé formalmente mediante la
firma de un Acuerdo de Colaboracion en el mes de marzo de 2011. A partir de este
acuerdo, ambas instituciones trazaron una agenda de trabajo conjunta en donde, ademas de
actividades de difusion y capacitacion, se incluyo la entrega de informacion para
fiscalizacion y un compromiso de colaboracion para elaborar propuestas de mejora de

normativa y optimizacion de los sistemas de control (Evidencia CA1).

Uno de los primeros y mas importantes resultados del acuerdo de colaboracion fue suplir la
imposibilidad de fiscalizacion que ChileCompra tenia por disefo institucional. A partir del
momento de su firma, ChileCompra comenz6 a derivar a la Contraloria los reclamos que
indicaban posibles incumplimientos a la normativa con la finalidad de que esta realizara
fiscalizaciones o auditorias especiales segun el caso (Entrevista a Viviana Mora, Jefa del
Observatorio Direccion de ChileCompra, mayo de 2021). Los informes producidos por
estas acciones de control se comenzaron a publicar en una nueva seccion del sitio web de
ChileCompra denominada “Fiscalizacion Contraloria”. A través de esta seccion, cualquier
usuario que ingresara a la web, podia visualizar y descargar en PDF el informe de

Contraloria sobre la materia de denuncia y el organismo publico denunciado.

Los informes publicados por ChileCompra y la CGR tuvieron varios efectos. El mas
evidente fue transparentar la informacion sobre las irregularidades o incumplimientos de
los organismos publicos en los procesos de compra. Pero, mas allé de esto, los informes de
CGR revelaron los mandatos y estdndares que tenian que cumplir las instituciones estatales
en las compras publicas. Aqui hay que tener en cuenta que estos documentos constituyen

jurisprudencia del derecho administrativo en Chile (Art. 6 del Decreto 2421 de 1964 y

197



Resolucion n° 53126 de 2012 de la Corte Suprema®!). Por ello tuvieron impacto en al

menos dos sentidos.

En el primer sentido, los informes orientaron la actuacion de los organismos publicos
mediante la interpretacion de la normativa vigente. Al igual que los fallos de tribunales
superiores y cortes constitucionales y cortes constitucionales, los informes de la CGR
aclararon el espiritu de la norma, completaron vacios legales o dirimieron entre distintas
interpretaciones que sobre un hecho y su regulacion, tenian los organismos publicos.
Mientras que, en el segundo sentido, los informes tuvieron el rol de apalancar las directivas
de ChileCompra, ya que estas solo tenian caracter de “buenas practicas” (Entrevista a
Nicolas Lagos Machuca, Analista Unidad de Estudio de la Contraloria General de la
Republica y Coordinador de Alianza Anticorrupcion, mayo de 2021) o de derecho blando.
De forma que la CGR no solo cumpli6 con el rol institucional tradicional de control
externo, sino que también funciond como brazo ejecutor de ChileCompra con la finalidad

de lograr un mejor grado de cumplimiento.

El trabajo conjunto permitié ademas identificar y asignar un peso especifico a los motivos
que generaban denuncias de irregularidades de manera recurrente. Con esta informacion,
ChileCompra y Contraloria comenzaron a elaborar lineamientos en materia de probidad y
transparencia que luego entregaron a los servicios publicos a través de seminarios>? o
mesas de trabajo conjunto. Estas ltimas fueron ttiles para acercarse a los municipios con
la intencion de promover estandares de probidad y mejorar el control en la gestion de

compras en esas unidades descentralizadas de gobierno.

La colaboracion entre ambas instituciones también permitié la implementacion de
metodologias para promover la integridad. Entre ellas estuvo la implementacion en
ChileCompra del Taller de Autoevaluacion a la Integridad (SAINT). Esta metodologia
originalmente desarrollada por el Tribunal de Cuentas de los Paises Bajos, fue acogida por
las Entidades Fiscalizadoras Superiores de la OLACEFS, entre ellas, la CGR. La
implementacion de SAINT fue uno de los primeros pasos de ambas instituciones en el
camino de generar sistemas de integridad en el disefio de las politicas anticorrupcion
(Entrevista a Nicolas Lagos Machuca, Analista Unidad de Estudio de la Contraloria

General de la Republica y Coordinador de Alianza Anticorrupcion, mayo de 2021).

5 Ver en: https://vlex.cl/vid/ilustre-zapallar-contralora-regional-436175438
52 Un ejemplo de estos seminarios fue el desarrollado de forma conjunto en abril de 2012 denominado “Mas
probidad en las compras publicas: como eliminar las malas practicas”.
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Ahora bien, para complementar los controles interno y externo de tipo administrativo,
fueron necesarias también mejoras en cuanto a los procesos de investigacion, persecucion
y sancion de tipo penal (Evidencia CA2). Para ello los actores trabajaron en mejorar los
distintos mecanismos de activacion de estos procesos. Evidentemente, entre los actores que

participaron en estas mejoras, la Fiscalia de Chile tuvo un rol protagénico.

La Fiscalia de Chile ha definido a la corrupcién como un area de persecucion que requiere
de atencion individualizada. Por ello, en un ejercicio de redisefio institucional practicado
en 2007, cred la Unidad Especializada Anticorrupcion (UNAC)>3. Esta unidad surgid con
el objetivo de dotar a la institucion de mayores capacidades operativas en la persecucion de
conductas ilicitas relacionadas con hechos de corrupcion (Entrevista a Hernan Fernandez
Aracena, Director (s) de la Unidad Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia de Chile,
mayo de 2021). La mayor operatividad procesal se definié mediante la funcion de asesoria
a fiscales regionales y fiscales adjuntos®, a investigaciones de alta prioridad™ y al Fiscal
Nacional®¢. La idea de generar esta capacidad fue brindar apoyo técnico desde el nivel
central a los fiscales regionales y adjuntos siempre que estos lo solicitaran, ya que la
Fiscalia Nacional no puede dar instruccion particular en ninglin caso. A pesar de no ser una
facultad de los fiscales pedir apoyo a la unidad, en la practica, la mayoria del tratamiento
de los casos de alta complejidad buscan el apoyo de la UNAC (Entrevista a Hernan
Fernandez Aracena, Director (s) de la Unidad Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia

de Chile, mayo de 2021).

Ademas, con el objetivo de integrar y alinear soluciones en las politicas anticorrupcion, la
Fiscalia encargd a la UNAC y a los fiscales del area, la identificacion de aliados
estratégicos para la conformacion de una “Red de Persecucion”. La red se conformé
mediante la suscripcion de acuerdos de colaboracion entre la Fiscalia y 6 aliados

estratégicos: el Consejo de Defensa del Estado (CDE), la Contraloria General de la

53 Bl redisefio se debe a que la Unidad Especializada Anticorrupcion reemplaz6 a la Unidad Especializada en
Delitos Funcionarios y Probidad Publica. No se tratd solo de un cambio en la denominacion, sino de dotar de
mayores capacidades y cercania con los fiscales regionales y adjuntos en los procesos penales.

54 En materia juridica, financieras y contables sobre delitos que afecten aspectos patrimoniales y personales de la
administracion publica.

55 Las Investigaciones de Alta Prioridad (IAP) son “un grupo selectivo de causas [...] en las que la UNAC
colabora en el desarrollo de estrategias comunicacionales, analisis conjunto de casos, participa en juicios,
comparece ante los Tribunales Superiores de Justicia, propone diligencias de investigacion y cursos de accion,
toma declaraciones a imputados y testigos, analisis financiero-contable y peritajes, informa al Fiscal Nacional,
elabora informes patrimoniales y contables, revisa peritajes y colabora en diligencias de entrada y registro”.
Consultado en la web de la Fiscalia de Chile (http://www.fiscaliadechile.cl/Fiscalia/areas/cor-unidad.jsp).

56 En la preparacion de normativa interna sobre delitos de corrupcion y modificaciones legales a presentar al
legislativo.
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Republica (CGR), el Servicio de Impuestos Internos (SII), ChileCompra, la Direccion de
Seguridad Internacional y Humana (DISIN) del Ministerio de Relaciones Exteriores y la

Unidad de Analisis Financiero (UAF).

La relacion entre Fiscalia, el CDE y la CGR se desarroll6 de dos formas. La primera fue
mediante 2 convenios bilaterales entre Fiscalia y CDE, y Fiscalia y CGR. El convenio
entre Fiscalia y el CDE tuvo como objetivo mejorar la cooperacion para el ejercicio de la
accion penal. En particular la cooperacion se centrd en la entrega de antecedentes
relacionados a delitos que dieran lugar a la intervencion del CDE. Por otra parte, el
convenio entre Fiscalia y la CGR buscé ampliar la funcion de la CGR para que esta no
terminara en la presentacion de las denuncias mediante informes con indicios de
responsabilidad penal. Es asi que la CGR comenz6 a tener una participaciéon mas activa y
regular en los procesos de juicio oral. Asi también aumentd el uso de la figura de comision
de servicio para que los funcionarios de la CGR acompafiaran de manera permanente las
investigaciones penales. Esto ultimo con el objetivo de revisar y emitir criterios sobre
licitaciones, declaraciones de patrimonio e interés y otras informaciones extraibles de bases
de datos especializadas (Entrevista a Herndn Fernandez Aracena, Director (s) de la Unidad

Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia de Chile, mayo de 2021).

La segunda forma de relacion entre Fiscalia, CDE y CGR fue mediante un acuerdo
trilateral. Este se suscribid para “mejorar la efectividad, oportunidad y transparencia en la
investigacion de delitos y faltas administrativas de corrupcion en la funciéon publica y el
juzgamiento de las mismas, de manera consistente con el marco legal de las tres

2957

entidades™’. El producto derivado mas significativo, fue la creacion del portal web

www.anticorrupcion.cl. Mediante este portal se publicaba legislacion, noticias,

documentos de consulta y un glosario de términos sobre corrupcion. Sin embargo, lo mas
importante de esta pagina web era la guia que ofrecia a los usuarios para realizar denuncias
o reclamos ante las instituciones y la posibilidad de realizar un seguimiento en linea de los

tramites o avances de las investigaciones.

Por otro lado, la relacion que se establecid entre Fiscalia y el SII tuvo como finalidad
mejorar las investigaciones penales mediante la coordinacion de diligencias y pericias.

Especificamente, se busco construir perfiles tributarios méas completos de los sujetos

37 Ver en:
https://www.anticorrupcion.cl/web_site/appmanager/portal/main;jsessionid=YJYsvfHTjp7GqCbcryJprbpiVzsCt
xskkeryHxNzLvQWZJShN51F!-1275605067? nfpb=true& pagelabel=page QuiSom
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investigados. Sin embargo, la relacion entre ambas instituciones fue probablemente la mas
tensa y menos cooperativa de la red. La dificultad en la relacion se derivé de una
excepcion legal al monopolio de la accion penal de la Fiscalia, contenida en el articulo 162
del Cédigo Tributario, que otorgd exclusividad y discrecionalidad al Director del SII de
denunciar los hechos constitutivos de delitos tributarios. Este conflicto de larga data en
Chile (Duce y Escobar 2017) se intensificé debido a las causas Penta y SQM en 2015, lo

que provocd que ambas instituciones se enfrentaran publicamente.

Menos compleja, pero también menos productiva, fue la relacion entre Fiscalia y la DISIN.
Esta ultima institucion tenia la funcion de coordinar el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de los instrumentos anticorrupcion internacionales que ha suscrito Chile. En ese
sentido, la DISIN-Ministerio de Relaciones Exteriores, tenian el rol de autoridad central®®
en materias anticorrupcion, por lo que la Fiscalia Nacional debia tramitar por su via los
requerimientos internacionales o la colaboracion con fiscalias de otros Estados. Sin
embargo, Fiscalia a través de su Unidad de Cooperacion Internacional y Extradiciones
(UCIEX), gestiond y logré que se le transfiriera la competencia de autoridad central desde
inicio de 2018 (Entrevista a Hernan Fernandez Aracena, Director (s) de la Unidad

Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia de Chile, mayo de 2021). Con ello, la relacion

entre ambas instituciones dejo de ser estratégica en materia anticorrupcion.

La colaboracion con la UAF, por otra parte, fue bastante estrecha. Esta relacion se
formaliz6 en 2011 con el objetivo principal de intercambiar informacién y buenas practicas
sobre investigacion patrimonial. En este caso la UAF trabajo de manera mas cercana con la
Unidad Especializada en Lavado de Dinero, Delitos Econdmicos, Delitos
Medioambientales y Crimen Organizado (ULDECCO) de la Fiscalia, que con la UNAC.
Esto por una cuestion de afinidad respecto al tema de lavado de activos, que si bien tiene
como delitos base a los hechos de corrupcion, no siempre se configura esa relacion. Lo
mas relevante de la colaboracion entonces, fue el intercambio entre UAF y los fiscales
regionales y adjuntos respecto a los aspectos que debian potenciarse en los informes de
inteligencia que integran las carpetas de investigacion. En la medida que los analisis de
UAF agregaron valor a la informacion, los prondsticos de sancion en los casos mejoraron
(Entrevista a Tomas Koch, Jefe de Division de Fiscalizacién y Cumplimiento de la Unidad

de Andlisis Financiero, julio de 2021).

58 La figura de “autoridad central” se encuentra reconocida en distintas convenciones anticorrupcion. El objetivo
de esta figura es que los Estados designen a una institucion que sea la responsable de formular y recibir
solicitudes de asistencia y cooperacion.
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Finalmente, la relacion entre Fiscalia y ChileCompra fue fluida y constructiva. En esta
relacion las capacitaciones realizadas por parte de ChileCompra a los fiscales fue de
especial importancia. Esto debido a que en Chile los fiscales no son especializados, sino
que pueden llevar cualquier materia. Ademas, ChileCompra entregaba informaciéon cuando
los fiscales lo requerian, asi como peritaba en procesos penales y prestaba declaraciones en
calidad de expertos en los juicios de corrupcion que involucraban compras publicas
(Entrevista a Trinidad Inostroza, Directora de ChileCompra de 2014 a 2019, mayo de
2021.). Asimismo, la Fiscalia realizd propuestas de mejoras sobre transparencia y probidad
a la normativa de compras publicas, particip6 en los distintos mecanismos de decision
publico-privados organizados por ChileCompra y entreg6 la informacion sobre sentencias
de corrupcion para que ChileCompra mantuviera actualizado el registro de personas
condenadas por ese tipo de ilicitos (Entrevista a Hernan Fernandez Aracena, Director (s) de

la Unidad Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia de Chile, mayo de 2021).

De otro modo, la colaboracion entre los actores también se manifesté mediante la
incorporacion voluntaria de instituciones estatales que no estaban obligadas a adquirir sus
bienes y servicios mediante sistema de compras publicas (Evidencia CA3). El ejemplo mas
significativo de estas incorporaciones fue la adhesion del Poder Judicial al sistema de
compras. Esta decision se tomd como parte de la politica interna de transparencia de ese
poder del Estado y se realiz6 mediante la suscripcion de un convenio de colaboracion entre
ChileCompra y la Corporaciéon Administrativa del Poder Judicial. El objetivo declarado del
acuerdo fue mejorar la eficiencia de las adquisiciones y, en palabras del presidente de la
Corte Suprema, “por transparencia y por un mejoramiento de la percepcion de probidad”

(Juica 2011).

Otro aspecto relevante en cuanto al cumplimiento de nuevas reglas fue la incorporacion del
“Pacto de Integridad” en los procesos de compras publicas (Evidencia CA4). ChileCompra
incorpord los pactos de integridad a través de una cldusula en la ficha de elaboracion de
bases del mercado publico. Mediante esa clausula, las empresas proveedoras del mercado
publico se comprometieron, entre otras cosas, a “actuar con transparencia, probidad y
veracidad en la informacion y antecedentes presentados en una determinada propuesta”
(ChileCompra 2012, 9). De esta forma, todas las empresas que participaran en licitaciones
tenian el compromiso de actuar de forma transparente y ética en el mercado. En el primer

afio de implementacion de los pactos de integridad, se logro que el 48% del total de
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licitaciones incorporaran la cldusula, porcentaje que incrementd exponencialmente con el

paso de los afios.

La evidencia mostr6 que los distintos actores trabajaron para mejorar el cumplimiento de
las reglas en la contratacion publica. Una de los trabajos mas virtuosos en este sentido fue
el desarrollado entre ChileCompra y la CGR. El disefio institucional adoptado por la
politica respecto al control externo fue singular debido a los frenos legales de control de
ChileCompra, pero efectivo. Su efectividad puede explicarse por al menos dos factores. El
primero de ellos es la integracion que lograron ambas instituciones en el sentido de un
trabajo conjunto para una fiscalizacion administrativa mas eficiente. El segundo es debido
al importante grado de institucionalizacion de la propia CGR y la confianza publica con la

que cuenta.

De la misma forma, es importante la red de persecucion de delitos de corrupcion generada
por la FGE. Evidentemente, esta red no estaba solo destinada a los delitos de corrupcion
cometidos mediante contratos publicos, pero si los incluia. Por ello, es significativo que
uno de los actores estratégicos de esta red fuera ChileCompra, lo que indica la importancia
de las compras publicas en los entramados de corrupcion. Ademas, también es relevante la
participacion de otras instituciones que por su funcion tienen la capacidad de alertar un

hecho irregular en la contratacion publica, como es el caso de la UAF y el SII.

También es fundamental, como reaccion del sistema institucional, la incorporacion
voluntaria de las instituciones no obligadas al sistema de contratacion ptblica. No hay
dudas de que el hecho de que algunas instituciones realizaran sus adquisiciones fuera del
sistema durante afios, al no estar obligadas por ley, es un problema de disefio institucional
de la politica. Sin embargo, también es importante que algunas de esas, como el Poder
Judicial, hayan decidido someterse a las reglas del sistema, sin necesidad de
modificaciones legales o0 mandatos obligatorios. Esto muestra la confianza y seguridad que
genero la politica en cuanto a una mejor transparencia y menos posibilidades de

corrupcion.

Por tltimo, es destacable la respuesta de los distintos actores ante mecanismos voluntarios
de mejora del control y la probidad instalados por ChileCompra. En este caso, los pactos
de probidad, generaron compromisos para los compradores y vendedores de realizar
transacciones éticas y transparentes. Ello da cuenta de un cierto grado de compromiso por

los diferentes actores del sistema.
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5.2.3. Participacion en el monitoreo del gasto y su calidad en las compras publicas

El monitoreo del gasto publico por actores no estatales es una de las actividades mas
importantes en el enfrentamiento a la corrupcion, pero también una de las mas dificiles de
lograr. Al menos dos condiciones son necesarias. La primera, es la apertura y calidad de la
informacion. La segunda, es contar con actores no estatales que tengan conocimientos

técnicos, disponibilidad y seguridad para poder realizar el seguimiento.

En el caso del monitoreo de la politica de compras publicas, ambas condiciones se
cumplieron. La primera evidencia de ello son los andlisis realizados por el Observatorio del
Gasto Fiscal (OGF) sobre el comportamiento de las compras (Evidencia CT1). Los andlisis
de OGF se presentaron, fundamentalmente, a través de micrositios® alojados en una web
primaria y a través de informes preparados por los analistas de la organizacion. Se
desarrollaron para el efecto, dos micrositios sobre compras publicas. Uno para brindar
informacion sobre compras de gobierno central® y el otro para compras municipales®!. El
objetivo de ambos era mostrar analisis de datos sobre los procesos de compra y sobre las
empresas proveedoras del Estado en funcion de mejorar los niveles de competencia y
reducir la concentracion del mercado publico. La informaciéon que contienen estos
micrositios es amplia y de facil comprension, por lo que a partir de ellos, cualquier persona
interesada puede conocer cuantos recursos se utilizan en cada modalidad de compra,
cudntos oferentes tienen las licitaciones, con qué empresas el gobierno realiza tratos
directos y cuales son las 6rdenes de compra de mayor monto, entre otros datos. Ademas,
mediante opciones simples, el usuario de estos micrositios puede ordenar por rankings o

segmentar la informacion en funcion de multiples criterios.

Los informes que publica el OGF son un trabajo de interpretacion de los datos alojados en
los micrositios 0 una opinién sobre un caso o proceso concreto relacionado con las
compras publicas. En promedio, el OGF publica entre 4 y 5 de estos informes al mes. Sus
tematicas frecuentes estan relacionadas con la mejora de la rendicion de cuentas, la

transparencia respecto a beneficiarios finales y el analisis del gasto por sectores.

Los primeros analisis elaborados por OGF sobre compras publicas estuvieron destinados a
la calidad de los datos. En esos documentos informaron que si bien se contaba con una

enorme cantidad de informacion sobre las compras (Patillo 2017), habia algunos problemas

59 Micrositio es un término de disefio web para referirse a paginas web individuales que extienden o amplian la
funcionalidad de sitios web primarios.

60 Micrositio de compras gubernamentales: https://compras.observatoriofiscal.cl

6! Micrositio de compras municipales: https://comprasmunicipales.observatoriofiscal.clPa
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con su calidad. Entre estos problemas, destacaron los errores de identificacion de los tipos
de monedas® en los que se habia realizado la transaccion. Ademas, sefialaron que con
regularidad se realizaban registros erroneos respecto a los decimales en los precios de los

bienes o servicios.

Producto de las deficiencias encontradas, OGF sefialé que realizar analisis estadisticos
sobre el mercado publico era una tarea extremadamente dificil. Ademas, los informes
indicaron que no se trataba de “un problema de transparencia, sino de eficiencia y probidad
de las compras publicas, aspecto muy delicado si se considera [...] una de las areas mas
vulnerables a la corrupcion al interior del Estado” (Mora 2016). No obstante, OGF también
reconocio y calificéd como positiva la “disposicion de ChileCompra [...] para atender las
mejoras que requiere el sistema, asi como su interés de colaborar con la sociedad civil para
buscar soluciones concretas y constructivas en conjunto” (von Wolfersdorff y Precht

2017).

Por otra parte, el OGF ha elaborado un documento anual denominado “La fiebre de
diciembre”, a través del cual se visualiza la problematica del gasto excesivo de las
instituciones estatales en el ultimo mes del ano. La concentracion de estos gastos estuvo,
segun identificaron, asociada a demoras en la ejecucion y a una ineficiente planificacion
presupuestaria. En estos informes, OGF organizaba un ranking de las instituciones desde la
que mayor % de su presupuesto gastd en el mes de diciembre, a la que menos lo hizo. Asi,
por ejemplo, en el andlisis del afio 2015, OGF mostré como la Agencia de Calidad de la
Educacion ejecuto el 39,93% de su presupuesto total para el afio en el mes de diciembre,
mientras que en el mismo mes, la Subsecretaria de Educacion Parvularia ejecuto el 7,5%.
Los andlisis sobre los gastos de las instituciones en diciembre fueron una de las
informaciones que mas alcance y debate ciudadano provoco. Sobre todo debido a la
amplificacion del contenido que realizan los medios de comunicacion en su difusion
(Entrevista a José Mora, Analista de Datos de la Fundacion Observatorio del Gasto Fiscal,

junio de 2021).

Otro actor no estatal que particip6 activamente en el monitoreo de las compras publicas fue
ChileTransparente (Evidencia CT2). La organizacion ha realizado diversos analisis del
gasto en compras publicas mediante Informes y Documentos de Trabajo. En estos

documentos se dio cuenta sobre multiples aspectos tales como niveles de satisfaccion con

62 Las compras publicas en Chile se pueden realizar en 5 tipos de monedas: Pesos (CLP), Unidad Tributaria
Mensual (UTM), Unidad de Fomento (UF), Délar (USD) y Euro (EUR).
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el sistema, marco regulatorio y la comprension del funcionamiento de las compras publicas

desde la vision de los proveedores.

Una de las criticas realizadas por ChileTransparente® estuvo dirigida a la limitada utilidad
que tenia el Registro de Proveedores de ChileCompra. El problema, seglin sefialaron, era
que el registro solo contenia el primer nivel societario de las empresas proveedoras y no
permitia conocer quienes eran los duefios reales de estas entidades. Asi, segun argumento
el informe, era dificil conocer si se estaban realizando actos de corrupcion o lavado de
dinero a través del sistema de compras. Estimaron que entre un 10% y un 30% de los
proyectos de inversion publica podia llegar a perderse por corrupcion o mala gestion si

estos problemas no se corregian (ChileTransparente 2019a).

Ademas, ChileTransparente mostrd preocupacion por las condiciones de competitividad
del mercado publico. Esta preocupacion se justificd debido a que el 29.6% de los
participantes en una encuesta realizada por la organizacion, respondi6 que las bases de
licitaciones parecian estar dirigidas a empresas especificas. De igual forma, sefialaron que
el 49% de los proveedores encuestados percibian que habia falta de disposicion de los
organismos publicos en responder preguntas o aclarar dudas. Mientras que la percepcion
sobre los criterios de seleccion de las ofertas se encontraba dividido entre un 39% que
valoraban este proceso de forma positiva y un 38% que lo valor6 negativamente. No
obstante y a pesar de estos inconvenientes, la organizacion concluy6 en su informe que “la
mayoria de las personas tienen una buena percepcion del funcionamiento del mercado

publico” (ChileTransparente 2019b, 32).

Un rol relevante en el control del uso de los recursos publicos lo tuvieron también los
medios de comunicacion, sobre todo, el Centro de Investigacion Periodistica®* (CIPER)
(Evidencia CT3). Desde el momento de su creacion en 2007, CIPER ha publicado cientos
de articulos en los que se cuestionan procesos especificos de contratacion publica y
develan irregularidades. De hecho, fue un articulo sobre las irregularidades en la licitacion

de la plataforma tecnologica del Registro Civil, publicado en marzo de 2008, el que

83 ChileTransparente es una organizacion creada en 1998 con la intencion de operar como el Capitulo Chileno de
Transparencia Internacional.

4 CIPER es un medio de comunicacion digital dedicado al periodismo de investigacion que funciona como
organizacion sin fines de lucro. Fue fundado por Ménica Gonzalez (Premio Nacional de Periodismo 2019) y
John Dinges (periodista estadounidense corresponsal especial de varios medios durante la dictadura chilena).
CIPER se funda luego del cierre de Diario Siete, un periodico identificado como de centroizquierda que era
propiedad del Grupo Copesa, uno de los ejes del duopolio mediatico chileno. A su vez, CIPER es financiado
principalmente por Alvaro Sieh, empresario chileno enlistado en Forbes como una de las personas mas ricas del
mundo, considerado un “Chicago Boys” y principal propietario del Grupo Copesa.
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consolid6 a CIPER como un medio de informacion reconocido y respetado en Chile
(CIPER 2011). En ese articulo se devel6 que el principal asesor del Registro Civil para la
elaboracion de las bases y la adjudicacion del proceso, Andrés Contardo, trabajaba también
para la empresa “TATA Consultancy Services”, que resulto la ganadora del contrato por
US$80 millones (CIPER 2008a). La revelacion de estas y otras anomalias del proceso,
provocaron que el Ministro de Justicia anulara inmediatamente la contratacion y removiera
a toda la cupula del Registro Civil (CIPER 2008b). Ademas, el Ministerio Publico imput6
a los ejecutivos de la empresa privada por corrupcion, lo que era primera vez que sucedia

en el pais (CIPER 2011).

Otra de las investigaciones de CIPER que ejemplifica la activacion de mecanismos de
control y sancion, fue la que develd que una adquisicion de equipos para detectar drogas
realizada por el Ministerio del Interior en 2012, habia tenido un sobreprecio cercano al
400% (CIPER 2012a). En el articulo publicado, CIPER explica que la empresa que vendia
los equipos (densimetros) en Estados Unidos lo hacia a un precio de US$ 9000
aproximadamente. Mientras que en el contrato celebrado entre el Ministerio del Interior y
la empresa “Tecnodata”, el precio pagado por cada densimetro fue de US$ 48950
aproximadamente. En la respuesta publicada por el Ministerio del Interior al dia siguiente
de la publicacién del articulo, se negd el sobreprecio y se acusé de poco fundada la
investigacion periodistica, debido a que esta no habria considerado otros valores
relacionados con el transporte, internacion y el IVA (Subsecretaria del Interior 2012). Sin
embargo, CIPER respondi6 al Ministerio con la revelacion de unos correos electronicos en
los que el duefio de 'Tecnodata’ admitia que, al venderse los densimetros a un precio de
USS$ 30 400, ya la compaiiia tendria un 25% de utilidad luego de cubrir costos de
transporte e impuestos de internacion. Los correos también develaron que dos de los
integrantes de la comision evaluadora del contrato eran amigos personales del propietario
de “Tecnodata”. Luego, en otros correos, se menciono la entrega de una comision del 8%
sin especificar a quién se pagaria esa comision y que se conocia que la otra empresa que
iba a participar en la licitacion se retiraria, por lo que el precio podia aumentarse sin
mayores problemas. Después de esta segunda publicacion (CIPER 2012b) relacionada con
el caso, el Jefe de Division de Estudios del Ministerio del Interior present6 su renuncia
(CIPER 2012c) y el Subsecretario del Interior presenté una denuncia ante el Ministerio

Publico (CIPER 2012d).
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CIPER realiz6 también, entre los afios 2012 y 2014, una investigacion relacionada a
compras con sobreprecios en Carabineros de Chile®®. La investigacion comenz6 debido a
que el 70% del presupuesto de la institucion para compras de Tecnologias de Informacion
y Comunicaciones (TIC) fue gastado en contratos millonarios con solo cuatro proveedores:
Mellafe y Salas, Elsag-Datamat S.P.A., Entel e Interxport. Entre las principales
irregularidades detectadas estuvo la participacion de los hijos del general Fernando
Cordero Rusque como operadores de la empresa Elsag-Datamat. El general Fernando
Cordero habia sido director del Departamento de Tecnologia y Comunicaciones de
Carabineros y luego Director de Logistica. Ademas, la investigacion descubrié que desde
el Departamento de Tecnologia y Comunicaciones se habian estado manipulando los
Convenio Marco de ChileCompra, con la finalidad de favorecer a proveedores como
Mellafe y Salas, quienes vendian los productos a precios muy por encima del valor de
mercado (CIPER 2012e). Los primeros efectos que provoco la revelacion de CIPER fue el
movimiento de los mandos encargados del Departamento de TIC y una investigacion via
justicia militar. Ademas, la investigacion periodistica motivo el llamado a retiro anticipado
del general Gonzélez Theodor, considerado el tercer hombre de Carabineros (CIPER
2013). A ello se sumo la presentacion de una querella® por parte del Consejo de Defensa
del Estado (CDE) en representacion de los intereses de ChileCompra, por una presunta

malversacion de fondos publicos ascendente a US$ 3 200 000 (CIPER 2014).

Un ultimo ejemplo del control de los recursos del Estado mediante una investigacion
realizada por CIPER fue la que develd el entramado de sobornos que relacionaba
indirectamente a Natalia Compagnon®’, nuera de Michelle Bachelet. En esa investigacion
se mostrd que Waldo Rojas, tio de Compagnon, habia pagado coimas a Mauricio
Carrasco®®, miembro de la comision de compras que disefio, redacto las bases y evalud las
ofertas para la construccion de un edificio en la Universidad de Santiago de Chile (Usach).
La adjudicacion del contrato se realizo a favor de Isolux-Corsan, empresa multinacional

espanola con la que Waldo Rojas habia firmado un contrato por un valor de US$ 632 500,

85 Carabineros es la institucion policial encargada de la seguridad interna en Chile. Carabineros hasta el
momento en que comienzan a detectarse los casos de irregularidades era considerada como una institucion
fundamental de la Republica, sobre la que la ciudadania tenia mucha confianza, entre otras cosas, por sus bajos
niveles de corrupcion en comparacion a otras policias de Latinoamérica (Entrevista a Hernan Fernandez
Aracena, Director (s) de la Unidad Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia de Chile, mayo de 2021).

% Ver querella en https:/ciperchile.cl/wp-content/uploads/ QUERELLA-CDE-A-7-JDO.-GARANTIA-STGO.-
04.10.2013.pdf

67 Natalia Compagnon a su vez es una de las imputadas del conocido como caso Caval que tiene programado el
inicio del juicio oral para el mes de octubre de 2022.

8 Mauricio Carrasco ingres6 a la Usach por recomendacion del propio Waldo Rojas y unos meses luego de su
ingreso lo ascendieron a Director de Administracion y Finanzas de la universidad.
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con la finalidad de financiar operaciones y retribuirle por la gestion de intereses (lobby) a
favor de la empresa. El valor del contrato para la construccion del edificio ascendia a US$
16 500 000 y durante su ejecucion se evidenciaron un conjunto de irregularidades e
incumplimientos que requirieron la intervencion de la Contraloria General de la
Republica®. A su vez, el examen de la Contraloria derivé en investigaciones del Ministerio
Publico a multiples empresas encargadas de triangulaciones sospechosas y a querellas
interpuestas por el Consejo de Defensa del Estado contra Waldo Rojas y Mauricio

Carrasco (CIPER 2016), entre otros imputados.

Al igual que la participacion de los medios de comunicacion en el control de los recursos
fue importante, también lo fue la intervencion de la academia (Evidencia CT4). Entre las
distintas formas en que la academia se involucr6 en la discusion sobre la modernizacion y
eficiencia de las compras publicas, se destaca aqui el trabajo impulsado por el think tank
denominado Centro de Estudios Politicos (CEP). El CEP en el ano 2016 convoco a un
grupo de investigadores con destacada trayectoria, provenientes de instituciones publicas y
privadas, con la finalidad de analizar las posibilidades de modernizacion del Estado
chileno. El producto principal del trabajo realizado por esos académicos, organizados en lo
que llamaron Comision de Modernizacion del Estado, se concreto en el informe “Un
Estado para la Ciudadania...” (CEP 2017). En el documento se justificé la pertinencia de
plantear una agenda para la modernizacion del Estado debido a tres razones: a) eficacia
gubernamental; b) combatir la desconfianza y; ¢) manejar un futuro de restricciones
fiscales. Es decir, lejos de plantear politicas de austeridad, el informe partia de la necesidad
de lograr optimizar el impacto social del gasto publico, en un futuro que se advertia
marcado por la estrechez econdmica y la desconfianza ciudadana en las instituciones

politicas.

En el Capitulo 2 del informe sobre “Mejor gestion en el Estado”, se dedico un apartado a la
gestion organizacional. En este apartado, directa o indirectamente, se examinaron y
propusieron mejores formas de controlar el gasto en las compras publicas. La primera
critica realizada fue respecto a la deficiencia en el ajuste entre objetivos y recursos
asignados a las politicas. Los autores refirieron que en la mayoria de las politicas se
conocen los objetivos por un lado y los recursos por el otro. Mientras que, de los procesos

que ejecutan los recursos de las politicas, no se conoce mucho. Es por ello que propusieron

 Ver Informe Inspeccion Técnica de Obra No. 97/2014 https://ciperchile.cl/wp-
content/uploads/ CONTRALORIA_USACH.pdf
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que los servicios realizaran una planificacion estratégica basada en un arquitectura de
procesos con capacidad de articular los recursos con los productos financiados y los

resultados esperados (CEP 2017).

La segunda critica que se realizo fue respecto a la institucionalidad del Consejo de
Auditoria Interna General del Estado (CAIGG). El informe partié de reconocer la
necesidad de la existencia del CAIGG y sus funciones en cuanto organismo de control ex
ante, asi como contraparte de la Contraloria en su rol de control ex post. Por ello planted la
urgencia de que el CAIGG transforme su institucionalidad a un servicio publico
individualizado, dependiente de SEGPRES y con funciones acotadas. Entre esas funciones
deberian estar el “control interno en cuanto a criterios de fiabilidad de la informacion y
cumplimiento de leyes”, asi como “advertir a los servicios en que se detectan debilidades o
que no estan respondiendo a los estandares de la Contraloria, permitiendo actuar de forma

anticipada” (CEP 2017, 110).

La tercera critica, relacionada directamente con las compras publicas, fue sobre la
institucionalidad de ChileCompra. Segtn el informe, la institucién deberia pasar de ser un
portal y avanzar hacia un servicio especializado con mayores facultades de asesoria,
investigacion y estudios. Sobre todo, deberia prestar asesoria a las licitaciones de los
servicios publicos que tuvieran montos relevantes, plazos largos o sean ajenas a la funcion
principal del servicio. Y, ademas, ChileCompra deberia establecer procesos de
supervigilancia a aquellos servicios ptblicos, como JUNAEB y CENABAST, que licitan

con grandes montos la mayoria de sus programas y productos (CEP 2017).

También el informe se refirio a la institucionalidad del Tribunal de Compras Publicas
(TCP). Senial6, en primer lugar, que la independencia de las decisiones del TCP puede
verse afectada porque este depende econdmicamente de la Direccion e Compras Publicas.
Sobre todo porque hay casos que lleva este tribunal que pueden dirigirse contra la propia
institucion rectora de las compras. Bajo esa misma premisa, también considerd que era
inadecuado que los remplazos de ministros de Tribunal se realizaran con profesionales de
ChileCompras. Y, por tltimo, el informe sefial6 que deberia realizarse una reforma legal
que ampliara el ambito de competencia del TCP mas alla de la fase precontractual de las
licitaciones, asi como que también interviniera en las otras modalidades contractuales’® que

contempla la ley (CEP 2017).

70 Trato Directo y Convenios Marco.
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La evidencia da cuenta de la participacion de los actores no estatales en el monitoreo del
gasto y su calidad en las compras publicas. El involucramiento de los actores no estatales
en este aspecto de la politica de contratacion publica suele ser complejo por varias razones.
Una de ellas es la especializacion propia de la actividad de compras publicas. Esto implica
que para controlar el gasto y su calidad sean necesarios conocimientos de distintos &mbitos
como las finanzas publicas, administracion publica, derecho tributario, derecho mercantil e
incluso comercio exterior. Ademas, al ser las compras publicas una politica transversal,
para monitorear el gasto y su calidad se requiere de conocimientos especificos del sector en
donde se realiza la compra. Esto debido a que es muy distinto realizar una compra de
equipos de oficina en un municipio, que contratar el servicio de alimentacion del sistema

publico de educacion basica.

A pesar de las complejidades anteriores, los actores no estatales en Chile participaron
activamente y con un grado importante de efectividad en el monitoreo del gasto y su
calidad en las compras publicas. Estos actores de la sociedad civil, independientemente de
su caracter de fundaciones, medios de comunicacion o think tank, camplen con dos
condiciones. La primera es que cuentan con profesionales altamente capacitados, algunos
de ellos con postgrados en las mejores universidades del mundo. Y la segunda es que
tienen un importante grado de autonomia respecto al gobierno, lo que les ha permitido

desarrollar relaciones horizontales y no subordinadas.
5.2.4. Interaccion institucionalizada entre actores estatales y no estatales

El trabajo colaborativo entre actores estatales y no estatales es significativo para la
evaluacion y retroalimentacion continua que requieren las politicas en funcion de corregir
el rumbo y calibrar los instrumentos utilizados. En ese sentido, esta directamente
relacionado a tomar decisiones de manera efectiva. Su mdxima virtud esta en hacer de las
politicas un ejercicio democratico en donde el gobierno, siendo el actor que conduce el
curso, no es el tinico responsable de sus resultados, ni tampoco estd exento de criticas por

su labor.

En el caso de Chile, el trabajo colaborativo anticorrupcion gener6 una red conformada por
organismos internacionales, organizaciones de la sociedad civil e instituciones publicas y
privadas (Evidencia CO1). Esta red adopt6 el nombre de Alianza Anticorrupcion.
Inicialmente, la red tenia el objetivo acotado de viabilizar el cumplimiento de la
Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupciéon (UNCAC). Sin embargo, unos aios

mas tarde, la Alianza Anticorrupcion amplid sus objetivos y capacidades, llegando a
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convertirse en el espacio de interaccidn mas relevante para los actores involucrados en
politicas anticorrupcion (Entrevista a Nicolas Lagos Machuca, Analista Unidad de Estudio
de la Contraloria General de la Republica y Coordinador de Alianza Anticorrupcion, mayo

de 2021).

El origen de la Alianza Anticorrupcion se encuentra en un acuerdo suscrito por la CGR y el
PNUD en el 2009 para el desarrollo del proyecto “Fortaleciendo la Transparencia y
Probidad en la Gestion Publica en Chile a través de la Cooperacion Internacional y
Seguimiento de UNCAC” (Decreto 87 de 20097"). Este proyecto centro su trabajo de
asistencia técnica en cuatro areas: 1) cooperacion internacional para seguimiento de
UNCAC y modelos de Contraloria; 2) andlisis y sistema de seguimiento a la corrupcion; 3)
seguimiento y fiscalizacion del gasto electoral y; 4) interlocucion entre instituciones
publicas, sector privado y sociedad civil. Sin embargo, en el ano 2012, se tomo la decision
de ampliar su alcance con la finalidad de realizar una revision participativa de los capitulos
ITy V de la UNCAC, involucrando a organismos publicos y de gobierno, sector privado,

organizaciones de la sociedad civil e instituciones académicas (Decreto 16 de 20127%).

El proceso de autoevaluacion se completo en 15 meses y contd con la participacion de 25
instituciones organizadas en 11 mesas de trabajo. A la par de este proceso, se lanzo la
campafa “No mancho mi conciencia. Vivo sin corrupcién” promovida por la CGR, con el
objetivo de generar conciencia ciudadana sobre las conductas cotidianas que pueden
devenir en hechos de corrupcion. Al finalizar ambos procesos, se realizé la firma de una
declaracion conjunta’ que ratifico la necesidad de sostener una red pablico privada
anticorrupcion para impulsar propuestas legislativas y practicas institucionales de manera

consensuada.

Después de la declaracion conjunta en 2013, el trabajo de la Alianza Anticorrupcion se
organizé en 5 grupos de trabajo permanentes. Estos grupos fueron: 1) Promocion de la

integridad; 2) Capacitacion; 3) Revision de Estandares y Buenas Practicas; 4) Capitulos

" “Decreto 87 Promulga el Acuerdo con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo sobre el Proyecto
Contraloria General de la Republica: Fortaleciendo la Transparencia y Probidad en la gestion publica en Chile a
través de la cooperacion internacional y seguimiento UNCAC”, acceso el 16 de septiembre de 2021,
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1004875

2 “Decreto 16 Promulga el Acuerdo sobre la revision sustantiva del Acuerdo con el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo sobre el Proyecto Contraloria General de la Republica: Fortaleciendo la Transparencia
y Probidad en la gestion publica en Chile a través de la cooperacion internacional y seguimiento UNCAC”,
acceso el 16 de septiembre de 2021, https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1040729

73 “ChileCompra firma Declaracion de Red Publico-Privada Anticorrupcién que lidera Contraloria y PNUD”,
acceso el 16 de septiembre de 2021, https://www.chilecompra.cl/2013/06/chilecompra-firma-declaracion-de-red-
publico-privada-anticorrupcion-que-lidera-contraloria-y-pnud/
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pendientes e iniciativa legislativa y; 5) Comunicacion y difusion. De acuerdo al objetivo
que cada grupo tuvo asignado, una de sus principales funciones fue la de proponer las
acciones que conformarian el Plan Operativo Anual de la Alianza (Entrevista a Daniela
Santana, Directora de la Unidad de Cooperacion y Relaciones Internacionales de la
Contraloria General de la Republica, mayo de 2021). Las propuestas de accion estuvieron
elaboradas de comun acuerdo entre las entidades que conformaron los grupos y, una vez
consensuadas, fueron sometidas a la aprobacion de todos los miembros de la red, en
reuniones ampliadas. Al finalizar cada afo, se realizd un ejercicio de rendicion de cuentas
a través de un instrumento publico participativo, donde cada grupo presentd las acciones
realizadas en el periodo (Entrevista a Nayareth Calfulaf, Analista de Unidad de
Cooperacion y Relaciones Internacionales de la Contraloria General de la Republica, mayo

de 2021).

La Direccion ChileCompra participd en tres de los grupos de trabajo (No. 2, No. 4 y No.
5). En funcién de esta membresia, su principal rol estuvo en colaborar en capacitaciones
asi como en la difusion de estandares de calidad y buenas practicas, sobre todo mediante la
labor del Observatorio ChileCompra. La institucion participod también en la elaboracion de
informes sobre las dreas de politica anticorrupcion que requieren cambios normativos,
como por ejemplo, la proteccion al denunciante. Ademas, colabord en un proceso de
sensibilizacion a 27 empresas estatales para que comenzaran a integrar buenas practicas
anticorrupcion en sus trabajos habituales (Entrevista a Nicolas Lagos Machuca, Analista
Unidad de Estudio de la Contraloria General de la Republica y Coordinador de Alianza

Anticorrupcion, mayo de 2021).

Mas allé de los logros especificos de la Alianza Anticorrupcion y de ChileCompra como
miembro de la misma, su existencia en si es importante como espacio de colaboracion
entre todo tipo de actores. Este espacio es informal y no cuenta con ningun tipo de recurso
asignado para su funcionamiento. De hecho, depende de que cada institucion aporte
voluntariamente los recursos operacionales que pueda. Por ello, no posee fuerza legal para
hacer cumplir orientaciones o recomendaciones. Sin embargo, desde su creacion se

convirtid en la institucion de referencia para el abordaje de las politicas anticorrupcion.

Ahora bien, en el ambito especifico de la politica de compras publicas, se generaron
instancias de interaccion entre actores estatales y no estatales para mejorar la integridad. La
primera de ellas fue el Consejo Publico-Privado de Integridad en los Proveedores

coordinado por la Direccién ChileCompra (Evidencia CO2). El consejo fue constituido en
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el afio 2011 con el objetivo de generar un conjunto de acciones para reforzar las practicas
de probidad en los proveedores del Estado. De este modo, ademas de ChileCompra, en el
consejo participaban asociaciones empresariales, gremios, sociedades de fomento y
camaras de comercio. También participaban actores del sector publico como el Consejo de
Defensa del Estado, SEGPRES y Ministerio Publico y también actores de la academia.
Ademas, ChileCompra puso a disposicion de la ciudadania un foro publico a través del
cual se podia acceder a “las actas, metodologia de trabajo, presentaciones, documentos de

estudios, discusiones y conclusiones del Consejo de Integridad”’*.

En el primer afo se decidio hacer mas operativo el funcionamiento del Consejo. Para ello,
se crearon dos sub-comité: uno juridico y otro de pyme. El sub-comit¢ juridico se cred para
cumplir la funcidon de proponer medidas y acciones tendientes a prevenir y disminuir los
riesgos de corrupcidn en el mercado publico. Mientras que, el sub-comité pyme tenia el
objetivo de promover la adopcion de buenas practicas en el mercado publico desde la

perspectiva de las pequefias y medianas empresas.

Conforme a su proposito, el sub-comité juridico dedicd sus sesiones a la discusion técnica
sobre medidas para mejorar la integridad y la transparencia en la empresa chilena. La
mayoria de estos andlisis estuvieron enfocados en los desafios juridicos que implicaba
disminuir la corrupcion por el lado de la oferta en el mercado publico. De esta forma, se
invit6 con frecuencia a expertos en compliance con el objetivo de que capacitaran y
facilitaran el debate sobre sistemas anticorrupcion en las empresas, autorregulacion
voluntaria y acciones colectivas’. Por su parte, el sub-comité pyme dio seguimiento a las
propuestas del sub-comité juridico y, a partir de ellas, gener6 debates particularizados para
las empresas de menor tamafio. Este trabajo consistio, fundamentalmente, en compartir
experiencias relevantes y buenas practicas en el disefio de herramientas y procedimientos
que frenaran practicas irregulares. Con ello, se visibilizaron las diferentes perspectivas de
las empresas sobre la integridad en las compras publicas y sus procesos de incorporacion

de criterios de responsabilidad’®.

74 “Consejo Publico Privado coordinado por ChileCompra abordé practicas de integridad y transparencia en
empresas chilenas”, acceso el 16 de septiembre de 2021, https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-
privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/

75 “Primera Sesion del SubComité Juridico del Consejo Piblico-Privado de Integridad”, acceso el 16 de
septiembre de 2021, https://www.chilecompra.cl/2012/06/primera-sesion-del-subcomite-juridico-del-consejo-
publico-privado-de-integridad/

76 “Subcomité Pyme del Consejo de Integridad analiz6 estandares de probidad para pequefias empresas”, acceso
el 16 de septiembre de 2021, https://www.chilecompra.cl/2012/11/subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad-
analizo-estandares-de-probidad-para-pequenas-empresas/
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El resultado del trabajo de ambos sub-comités fue el insumo principal de las reuniones del
Consejo. Con estos insumos luego se acordaba las acciones a implementar. Entre estas se
destaca la habilitacion de un auto-diagnoéstico en linea que le permitia a las empresas
detectar las brechas de integridad que tenian. Sumado a ello, ChileCompra desarroll6 para
las pyme un listado de buenas practicas en funcion de evitar la colusion y otros actos de
corrupcion. Por ultimo, el consejo también intervino en la elaboracion de algunas
directivas emitidas por ChileCompra, como el caso de la Directiva No. 22 de 2015 sobre la
participacion en las uniones temporales de proveedores’’. Este documento da cuenta de
que la participacion de actores privados y otros actores no estatales no solo funcion6é como
mecanismo para recoger informacion, sino que también produjo resultados concretos;

incluso en procesos generalmente verticales como lo es la regulacion.

La segunda estrategia de ChileCompra para viabilizar la interaccion con actores no
estatales fue la creacion del Consejo de la Sociedad Civil (COSOC) en 2015 (Evidencia
CO3). La creacion de este consejo fue producto del mandato establecido en la Ley 20.500
“Sobre Asociaciones y Participacion Ciudadana en la Gestion Publica”. En la ley se
establecio la necesidad de esta instancia como un medio relevante para incorporar el
criterio de la ciudadania en los procesos de politicas publicas. Sin embargo, a pesar de que
la norma fue emitida en 2011, durante el primer mandato del Presidente Pifiera muchas
instituciones de la administracion central se demoraron en acoger e implementar el
mandato legal. Por esta razon, en el 2014, la Presidenta Bachelet emiti6 el Instructivo
Presidencial 007 para actualizar la politica en esta materia, fijando un plazo de 6 meses

para la constitucion de estos consejos donde no existieran.

A partir de las orientaciones emitidas por presidencia, ChileCompra conformé su COSOC
como instancia consultiva permanente de participacion ciudadana. EI COSOC funciond
mediante una planificacion que contemplaba 5 sesiones ordinarias al afio, con la
posibilidad de realizar reuniones extraordinarias si sus miembros lo acuerdan. Durante el
primer afio, el Consejo funcion6 con un conjunto de OSC interesadas en la politica de
compras, pero sin someterse a un proceso de eleccion. Por ello, en 2016, se realizo el
proceso establecido en la ley para la integracion de la instancia y se eligieron 12

organizaciones de entre 16 participantes, para un periodo de 4 afios.

7 “Directiva de Contratacion Publica No. 22 Orientaciones sobre la participacion de las Uniones Temporales de
Proveedores en los procesos de compra”, acceso el 17 de septiembre de 2021, https://www.chilecompra.cl/wp-
content/uploads/2016/11/directiva-n22.pdf

215


https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n22.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n22.pdf

El objetivo que declar6 el COSOC de ChileCompra fue contribuir a la politica de compras
publicas mediante el andlisis y propuesta de medidas que potencien el desarrollo del
mercado publico. En este sentido, los principales temas en la agenda de las sesiones fueron
la promocién de “la probidad, transparencia, eficiencia y modernizacion para consolidar
las mejores practicas en este sistema, asi como la inclusion, la sostenibilidad, la
competitividad y el acceso de las empresas de menor tamafio” (ChileCompra 2016a).
Conforme a esta agenda, en las sesiones se presentaron las Directivas que emitia
ChileCompra, asi como los resultados de trabajo alcanzados en las distintas areas. Sin
embargo, luego de las primeras sesiones donde las OSC solo recibian la informacioén que

se les entregaba, comenz6 el trabajo de contribucion de nuevas propuestas.

En la funcién de contribuir, el primer paso del COSOC fue definir las prioridades de
trabajo de los consejeros. Estas prioridades fueron cinco: 1) calidad de datos; 2)
completitud de la informacion; 3) informacion de proveedores; 4) parametros de
informacion y; 5) alcance del sistema de compras’®. Para abordar las prioridades los
consejeros se organizaron en dos mesas tematicas de trabajo: una sobre datos abiertos y
herramientas de informacion, y la otra sobre pago oportuno. El trabajo de estas mesas, al
ser un mecanismo informal complementario, no quedo recogido en actas publicas, aunque,
luego fue expuesto en lineas generales en las sesiones ordinarias del COSOC. De ahi que
se puede observar su contribucion en propuestas tales como la creacion de un registro de
beneficiarios finales (Enrtrevista a José Mora, Analista de Datos de la Fundacion
Observatorio del Gasto Fiscal, junio de 2021) para todas las empresas que participen en el
mercado chileno y la mejora de los datos abiertos en funcion de alcanzar el Open

Contracting Data Standard (OCDS).

Finalmente, la tercera estrategia que utilizd ChileCompra para la interaccion con actores no
estatales fue promover la participacion ciudadana directa (Evidencia CO4). Dentro de esta
estrategia ChileCompra institucionalizé dos mecanismos mediante los cuales compartiria
informacion relevante con los ciudadanos y recogeria la opinioén ciudadana sobre la politica
de compras. Estos mecanismos fueron las Cuentas Publicas Participativas y las Consultas

Ciudadanas (ChileCompra 2014).

La cuenta publica se definié como un instrumento mediante el que se ofrecia un balance de

la gestion realizada durante el afio. La presentacion de esta cuenta exigia la disposicion de

8 “Minuta de reunion de la Quinta Sesion COSOC ChileCompra”, acceso el 18 de septiembre de 2021,
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/03/171214-ACTA-QUINTA-SESION.pdf
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un espacio de didlogo entre las autoridades de la politica publica, las OSC y la ciudadania.
Sin embargo, ademas de este foro publico, se destaco un proceso de participacion
particularmente interesante, que fue la habilitacion de un canal para que los ciudadanos
emitieran sus comentarios o sugerencias. Esto podian hacerlo hasta 15 dias habiles después
de presentado el balance al publico. Y, luego, ChileCompra contaba con igual plazo para

responder a las observaciones recibidas por la ciudadania.

Las consultas ciudadanas, por otra parte, fueron disefiadas como un mecanismo
exclusivamente virtual para recibir consideraciones sobre temas que ChileCompra
definiera como de interés ciudadano. Las consultas seguian un procedimiento mediante el
cual se presentaba el tema a tratar y se justificaban las razones por las cuales el tema era
sometido a consideracion de la ciudadania. Este procedimiento comenzaba con un llamado
a consulta realizado con al menos 7 dias de anticipacion, continuaba con una ventana de
participacion de 15 dias y finalizaba con la publicacion de las conclusiones de la consulta

en un periodo no mayor de 45 dias.

En su conjunto, las evidencias sobre las interacciones institucionalizadas del gobierno y
actores no estatales dan cuenta de un importante grado de apertura de la politica de
contratacion publica. Esta apertura se evidencidé mediante un espacio amplio de
intervencion de actores publicos y privados con disposicion a intercambiar experiencias
sobre como enfrentar la corrupcion. Espacio relevante en dos sentidos. En el primero de
ellos, porque permitia la conexion de ejecutores de politicas y autoridades de control y, con
ello, compartir un sentido comiin sobre cémo opera la corrupcion y sobre como actuar de
manera conjunta para enfrentarla. Mientras que, en el segundo sentido, posibilitaba
compartir entendimientos de la corrupcion tanto por el lado de la demanda, como por el

lado de la oferta.

En linea con la idea anterior, ChileCompra trabajé directamente con los proveedores del

Estado disenando acciones para mejorar la probidad en las compras. Este espacio fue ttil
para ajustar y calibrar decisiones de la politica para mejorar la transparencia del sistema.

Pero también fue importante para plantear acciones de mejora de la integridad en las

empresas chilenas y la competitividad del mercado.

Asimismo, la evidencia mostrd un trabajo cercano con las OSC y el comienzo de acciones
que acercaron a la ciudadania a tomar decisiones que afectaran el curso de la politica de
compras. El trabajo con las OSC, institucionalizado a través de un Consejo de caracter

consultivo, fue provechoso para organizar e impulsar iniciativas orientadas a cerrar brechas
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en la corrupcion en las compras publicas. Los mecanismos de participacion ciudadana,
aunque modestos, comenzaron a aportar criterios desde la poblacion. Criterios valiosos en
cuanto a ser la ciudadania el grupo objetivo de los bienes y servicios que adquiere el

Estado en el mercado.
5.3. Conclusiones

En el capitulo se analizo el disefio institucional que resulté de la formulacion de la politica.
Esta parte del mecanismo se divide en dos entidades: coordinacion intersectorial (B) e
interacciones politicas (C). En la entidad de coordinacién la evidencia mostro la respuesta
de las distintas instituciones de gobierno en funcidon de enfrentar el problema complejo de
la corrupcidn en las compras publicas. Mientras que en la entidad de interacciones politicas
presento las evidencias sobre las formas de colaboracion entre el gobierno y otros actores

estatales, asi como entre actores estatales y no estatales.

La coordinacion se desarrollo en 3 niveles. En el primer nivel se mejord el intercambio de
informacion y el conocimiento mutuo entre las instituciones del gobierno. Para ello, se
trabajo en transparentar la informacion de las compras publicas y en procesarla para que
fuera mas facil de comprender. Esto se alcanzé mediante la actualizacion de herramientas
tecnologicas y un proceso intenso de socializacion para que las instituciones las utilizaran
adecuadamente. Con esta estrategia se logré un mejor nivel de publicidad y reporte por
parte de las entidades compradoras del Estado. Aumentando también el intercambio de

informacion en los mecanismos de gestion de riesgos del control interno.

En el segundo nivel de coordinacion se definieron claramente las responsabilidades de
cada una de las organizaciones gubernamentales que intervenia en el control de la
corrupcion. Se partié de asignar la responsabilidad al Centro de Gobierno respecto al
seguimiento de los mandatos anticorrupcion fijados en la entidad de formulacion (B).
Accion que transmitié el mensaje de que la implementacion de la accion contra la
corrupcion era una prioridad del gabinete. Ademas, se precisaron las funciones de las
organizaciones gubernamentales encargadas de la ejecucion directa en la politica de
compras. Para ello se utilizaron métodos de transversalizacion, proyectos de mision y
definicion de objetivos conjuntos. Todo ello generd orientaciones y procedimientos
dirigidos a mejorar las posibilidades de prevencion, deteccion y sancion de conductas

irregulares en la contratacion publica.
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En el tercer nivel de coordinacion, las organizaciones involucradas pusieron a disposicion
recursos humanos, financieros y programaticos para alcanzar la meta en comun. De esta
forma se desarrollaron conjuntamente varias acciones. Entre ellas estuvo mejorar la
eficiencia del sistema de pago de las compras, disefiar un mecanismo de control de precios
y el disefio de rutas para la implementacion de las leyes anticorrupcion en todos los

servicios incorporados en el sistema de compras.

En suma, la entidad de coordinacion da cuenta de la combinacion de una logica jerarquica
(vertical) con una logica de procesos (horizontal). Esto implicé que las autoridades
incrustadas en la jerarquia del gobierno fueran ttiles para activar procesos que apuntaron a
acciones mas integradas para el control de la corrupcion. Procesos que transitaron por
mejorar el intercambio de informacion, establecimiento de reglas claras y la asignacion de

recursos para alcanzar una meta comun.

Por otra parte, la entidad de interacciones politicas evidencio multiples formas de
relacionamiento entre los actores estatales y no estatales. La primera, al igual que en la
entidad de coordinacion, fue mejorar el intercambio de informacion, apoyando asi la idea
de que esto es una condicion necesaria para la gobernanza. La segunda fue desarrollar
liderazgos que promovieran el cumplimiento de las reglas. La tercera fue la consolidacion
de canales de comunicacion para el monitoreo del gasto en las compras publicas. Y, la
cuarta, fue la generacion de plataformas institucionales tanto fisicas como digitales para

impulsar la colaboracion de los actores.

Respecto al intercambio de informacion se privilegiaron diferentes vias. Entre ellas estuvo
la realizacion de capacitaciones y habilitaciones, diagndsticos y asesorias directas, espacios
de debate entre actores publicos y privados, e incremento del flujo bidireccional de
informacion entre el gobierno y el legislativo. De esta forma, se buscd compartir
informacion solida entre los distintos actores en relacion con las complejidades del
enfrentamiento a la corrupcion en las compras publicas. Esto con el proposito de lograr una

accion colectiva informada que hiciera mas eficaz a la politica.

El desarrollo de diferentes tipos de liderazgo, por otro lado, fue la estrategia para mejorar
el cumplimiento de las reglas en la contratacion publica. En ese sentido, el desarrollo de un
liderazgo horizontal posibilitd mejorar el control externo. Este liderazgo, ejercido por la
CGR, logr6 enmarcar los problemas que generaban irregularidades en las compras publicas
y las formas de resolverlos. A ello contribuyo6 el didlogo permanente con ChileCompra

para ajustar los limites institucionales y organizacionales respecto a la vigilancia del
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sistema de contratacion publica. Al mismo tiempo, la FGE ejercid un liderazgo integrador
con el objetivo de fomentar la colaboracion intersectorial en el entorno turbulento de la
persecucion penal de la corrupcion. De esta forma se disefid un proceso colaborativo que
permitié aumentar la confianza entre las instituciones y generar una red que facilitara la
deteccion de delitos de corrupcion y su persecucion. Por tltimo, destaca el liderazgo
adaptativo de ChileCompra. Este liderazgo impulsé procesos de transformacion y
adaptacion institucional, logrando con ello incorporar reglas colaborativas como los pactos
de integridad y un importante aumento de confianza institucional que impuls6 a

organizaciones no obligadas a integrar el sistema de compras publicas.

La otra forma en la que se relacionaron los actores de la politica fue a través de la
generacion de canales de comunicacion para el monitoreo del gasto en las compras
publicas. Estos canales fueron diversos. Entre ellos, se encontr6 evidencia de espacios de
investigacion frecuentes en medios de comunicacion. También los centros de pensamiento
independientes y la academia desarrollaron aplicaciones web con datos constantemente
actualizados y publicaciones de informes con andlisis sobre el gasto en las compras. Todos
estos canales generaron interaccion de los actores de la sociedad civil con ChileCompra y
con otras instituciones del ejecutivo. Interacciones que produjeron la revision,

identificacion de irregularidades y sanciones en procesos de compras publicas.

Como ultimo recurso de esta entidad, estuvo el desarrollo de plataformas institucionales
fisicas y digitales para viabilizar la colaboracion de los actores. Las plataformas fisicas
(Alianza Anticorrupcion, Consejo Publico-Privado de Integridad y COSOC ChileCompra)
se disefaron como una estructura de oportunidad para la gobernanza colaborativa. Su
objetivo principal fue el de fomentar arenas para que los actores orientaran la deliberacion
al problema de enfrentar la corrupcion en las compras publicas. Mientras que la plataforma
digital (Consultas Ciudadanas) se disefi6 como un canal de participacion ciudadana directa.
El objetivo de esta fue aprovechar el potencial de la digitalizacion para facilitar el
intercambio de ideas y opiniones del publico interesado, y no solo de los actores relevantes

de la politica.
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Capitulo 6. Resultados de la politica

En el capitulo se explicaran las evidencias que permiten afirmar que el resultado (O) del
mecanismo causal fue el fortalecimiento de las capacidades institucionales para el
enfrentamiento a la corrupcion en las compras publicas. Para ello, el texto se divide en 3
secciones. En la primera seccion se explican las evidencias de los test empiricos disefiados
mediante instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion para el resultado de
la politica publica. En la segunda se realiza la evaluacion de la evidencia del mecanismo
causal mediante formalizacion bayesiana. En la tercera seccion se exponen conclusiones

preliminares.

6.1. Resultados: se fortalece l1a capacidad institucional del sistema de integridad y

control de la corrupcion en la contratacion publica (Hr)

La verificacion de la hipdtesis HC correspondiente a la entidad de interacciones politicas,
permite verificar los resultados del mecanismo en donde se espera encontrar evidencia
empirica que demuestre que se fortalecio la capacidad institucional del sistema de
integridad y control de la corrupcidn en la politica de contratacion publica HO. Si la
hipotesis se verifica, es posible afirmar que existio una fuerza causal proveniente de las
interacciones politicas que produjo ese resultado especifico. Para ello, al igual que con las
entidades anteriores, se debera encontrar evidencia para al menos cuatro tipos de
observables empiricos: a) mejora la observabilidad y detectabilidad del riesgo de
corrupcion mediante el uso de informacion inteligente; b) mejora el monitoreo de posibles
hechos de corrupcidn y sancionabilidad; ¢) mejora de la competencia y valor por el dinero
en las compras publicas y; d) mejora el ecosistema de integridad mediante acciones de
innovacion. La evidencia con la que se daré cuenta de estos observables empiricos es,

respectivamente, instrumentos de informacion, autoridad, tesoro y organizacion.

6.1.1. Mejora la observabilidad y detectabilidad del riesgo de corrupcion mediante el

uso de informacion inteligente

A finales del afio 2016, la direccion de ChileCompra solicité al grupo de trabajo de la
OCDE encargado de la aplicacion de la Metodologia para la Evaluacion de los Sistemas de
Adquisiciones (MAPS”), que el sistema chileno fuera incluido dentro de los paises donde

se realizaria la revision y actualizacion de ese instrumento en fase piloto®® (Evidencia

79 MAPS son las siglas en inglés para Methodology for Assessing Procurement Systems. Un instrumento de
evaluacion de los sistemas de compras publicas desarrollado por la OCDE y bancos multilaterales.
80 En la fase piloto participaron tres paises: Chile, Noruega y Senegal.
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ON1). MAPS es un instrumento de evaluacion utilizado en distintos paises del mundo para
examinar los sistemas de contrataciones. La estrategia de su metodologia consiste en
revisar un Sistema de Indicadores dividido en cuatro pilares: I. Marco Legal, Regulatorio y
de Politicas; II. Marco Institucional y Capacidad de Gestion; I1I. Operaciones de
Adquisiciones y Practicas de Mercado y; IV. Rendicion de Cuentas, Integridad y
Transparencia®!. La metodologia ademads orienta un analisis exhaustivo del contexto pais
en donde se deben revisar las condiciones de gobernanza de los sistemas de compras.
También plantea la revision de las distintas evaluaciones nacionales e internacionales

realizadas a las compras y la reaccion del sistema a esas evaluaciones.

En el Pilar IV sobre “Rendicion de Cuentas, Integridad y Transparencia del Sistema de
Compras Publicas” se evalua el rendimiento de 4 indicadores con sub indicadores y
criterios de cumplimiento. Segun la metodologia, esos indicadores son condiciones
necesarias para que el sistema “opere con integridad, tenga controles adecuados que
respalden la implementacion del sistema en conformidad con el marco legal y regulatorio y
las medidas apropiadas para lidiar con el potencial de corrupcion dentro del sistema”
(MAPS 2017, 140). La Tabla 6.1. muestra el resultado de la evaluacion del sistema de

compras en los 4 indicadores y los 17 sub indicadores.

Tabla 6.1. Evaluacion MAPS Pilar IV al sistema de compras publicas

Tipo de Medicion Resultado de la Evaluacién
Indicador 11. La transparencia y el compromiso de
la sociedad civil fomentan la integridad en las
adquisiciones publicas

Sub indicador 11(a) - Existe un entorno propicio para la
consulta puiblica y el monitoreo

Sub indicador 11(b) - Acceso adecuado y oportuno a la
informacion por parte del ptblico

Sub indicador 11(c) - Participacion directa de la
sociedad civil

Indicador 12. El pais tiene sistemas efectivos de
control y auditoria

Sub indicador 12(a) - Marco legal, organizacion y
procedimientos del sistema de control

Sub indicador 12(b) - Coordinacién de los controles y
auditorias de las adquisiciones publicas

Sub indicador 12(c) - Aplicacion y seguimiento de las
conclusiones y recomendaciones

Sub indicador 12(d) - Calificaciéon y formacion para * Este subindicador se
llevar a cabo auditorias de adquisiciones examina exhaustivamente

Cumple completamente

Cumple completamente

Cumple completamente

Cumple completamente

Cumple completamente

Cumple completamente

8! La metodologia puede ser consultada en el siguiente enlace:
https://www.mapsinitiative.org/methodology/MAPS-Methodology-ENG.pdf

222


https://www.mapsinitiative.org/methodology/MAPS-Methodology-ENG.pdf

pero el informe omitio la
emision del criterio final.

Indicador 13. Los mecanismos de apelaciones de
adquisiciones son eficaces y eficientes

Sub indicador 13(a) - Proceso de impugnaciones y
apelaciones

Sub indicador 13(b) - Independencia y capacidad del
organo de apelaciones

Sub indicador 13(c) - Las decisiones del ente de
apelaciones

Indicador 14. En el pais existen medidas éticas y de
lucha contra la corrupcion

Sub indicador 14(a) - Definicion legal de las practicas
prohibidas, conflictos de intereses, y responsabilidades Cumple parcialmente
asociadas, rendicion de cuentas y sanciones

Sub indicador 14(b) - Disposiciones sobre practicas
prohibidas en los documentos de adquisiciones

Sub indicador 14(c) - Sanciones eficaces y sistemas de
cumplimiento de la ley

Sub indicador 14(d) - Marco anticorrupcion y
capacitacion en integridad

Sub indicador 14 (e) - Apoyo de las partes interesadas
para fortalecer la integridad en las adquisiciones

Sub indicador 14(f) - Mecanismo seguro para denunciar
practicas prohibidas o conductas faltas de ética

Sub indicador 14(g) - Codigos de conducta/codigos de
¢tica y normas de divulgacion de informacion financiera
Elaborado por el autor con datos de MAPS 2017.

Cumple completamente

Cumple razonablemente

Cumple razonablemente

Cumple completamente

Cumple parcialmente

Cumple razonablemente

Cumple razonablemente

Cumple parcialmente

Cumple completamente

El anélisis de los 16 sub indicadores efectivamente medidos del Pilar IV mostr6 que el
sistema de compras publicas cumplié completamente 9 (56,25%), razonablemente 4 (25%)
y parcialmente 3 (18,75%). De esta forma, el informe identificé 3 brechas del sistema y sus

posibles soluciones. La Tabla 6.2. las describe.

Las brechas detectadas ayudaron a identificar los riesgos potenciales en el sistema de
compras en cuanto al cometimiento de acciones corruptas y las debilidades del sistema
para detectarlas y sancionarlas. Ademas, la aplicacion de MAPS evidencio otros aspectos
importantes de la politica. En primer lugar, el compromiso pais por fortalecer y mejorar
constantemente el sistema de compras. En segundo lugar, mostro la tradicion de evaluacion
de politicas en el sistema de compras chileno. Y, finalmente, la aplicacion de la
metodologia posibilit6 la generacion posterior de un plan de trabajo correctivo, lo que

constituye una base para el redisefio de la politica de compras publicas.

Otro resultado relevante en cuanto a las posibilidades de observar y detectar hechos o
riesgos de corrupcion fue la publicacion de las bases de datos sobre planificacion y sobre la

ejecucion de compras de los organismos publicos (Evidencia ON2). A partir de la
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publicacion de ambas informaciones fue posible realizar analisis cruzado entre compras

realizadas producto de planificacion y compras no planificadas. Esta division permitio

mejorar las posibilidades de encontrar la realizacion de compras que encubran hechos de

corrupcion. Aunque es claro que las compras no planificadas no son sinénimo de

corrupcion o irregularidades, si constituyen un espacio de vulnerabilidad en los sistemas.

En ese sentido, la publicacion de las bases de datos fue un paso significativo en avanzar

respecto a que las compras no planificadas de los servicios sean mas una excepcion, que

una costumbre.

Tabla 6.2. Brechas y soluciones en el sistema de compras publicas segin MAPS

Sub Brechas Solucion Nivel de
indica riesgo
dor

12(d) No existen cursos para auditores en ChileCompra debe 1
temas especificos de compras y los impulsar con CGR y (Bajo
entes contralores no reciben una CAIGG la Riesgo)
capacitacion focalizada. realizacion de

cursos especificos.

14(a) No existe disposicion que prohiba la Realizar cambio en 1
intervencion en materia de la normativa a nivel (Bajo
adquisiciones a ex funcionarios de reglamento o Riesgo)
publicos por un periodo razonable decreto.
después de haber dejado el cargo (cool
of period).

14(%) La mayoria de los canales de Desarrollar canales 2
denuncias solicitan el ingreso de los completamente (Mediano
datos del denunciante. anonimos Riesgo)

Elaborado por el autor con informacion de MAPS 2017.

El acuerdo que impulso6 la publicacion de la informacion sobre planificacion y ejecucion de
las compras también es una parte esencial de este resultado. Este acuerdo fue suscrito entre
el Ministerio de Hacienda y el Congreso con el proposito de “mejorar la informacion sobre
finanzas publicas, la usabilidad de informes financieros y mejorar los estandares de
informacion de manera de promover la participacion y el control social” (Senado
Republica de Chile 2017). Con este entendimiento se logré un acercamiento bidireccional
del Congreso al sistema de compras. Por la primera via, se acordo realizar las
modificaciones legislativas correspondientes para incorporar al Congreso Nacional en el
mercado publico y garantizar la transparencia y probidad de sus contrataciones. Mientras
que, por la segunda via, el Congreso se comprometi6 a trabajar en la creacion de una
Unidad de Asesoria Presupuestaria, institucion que ya tenia aprobada por ley pero que

nunca habia constituido (von Wolfersdorff 2019). Esta Unidad tendria el proposito de
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funcionar como una institucion permanente del Congreso mediante la que se realizarian

analisis propios sobre la ejecucion presupuestaria de los servicios publicos.

El uso de informacidn inteligente, por otra parte, se consolido a partir del proyecto que
inici6 el uso de blockchain en las compras publicas (Evidencia ON3). Este proyecto cont6
con el financiamiento del BID y busc6 iniciar los cambios institucionales que permitiera la
introduccion de la tecnologia como una herramienta para proteger las transacciones de la
corrupcion. El funcionamiento de esta tecnologia se basa en un “registro publico
distribuido que siempre mantiene una lista creciente de registros o transacciones, reunidos
en bloques, que son seguros contra cualquier revision o adulteracion y son completamente
rastreables” (CAF 2020, 4). Esto significa que el uso de la tecnologia imprime confianza
respecto a que los documentos que soportan las transacciones no han sido alterados de
forma indebida para beneficios particulares. Confianza que puede ser mayor a la que

entregan la fe publica notarial o los registradores mercantiles.

ChileCompra comenz6 a utilizar blockchain en las ofertas y las ordenes de compra del
sistema. De esta manera, ambos pasos de la contratacion empezaron a quedar sellados
digitalmente y con ello mejor¢ la trazabilidad de la informacion y la seguridad respecto a
su no alteracion. Con estos primeros pasos no se garantiz6 la inviolabilidad de los procesos
de compra, ni su completa integridad, ya que de hecho la tecnologia en si misma no puede
ofrecer esto tampoco®. En cambio, lo que se logré fue poner en marcha una agenda con el
proposito de asegurar la calidad de los datos y su estructura. Asi como también mejor6 la
comunicacion entre los diferentes sistemas y se comenzd a evaluar las necesidades de
inversion que requiere la implementacion de la tecnologia. Aspectos todos recomendados

por distintas organizaciones internacionales, como la CAF (2020).

La ultima evidencia respecto a mejorar la observabilidad y detectabilidad de la corrupcion
mediante el uso de informacion inteligente, es el crecimiento sostenido en cuanto a la

entrega de informacion del sistema de compras a la ciudadania (Evidencia ON4). Como se
puede observar en el Grafico 7.1, ChileCompra ha trabajado en aumentar la disponibilidad

de informacioén en acceso abierto desde la aprobacion de la ley que reguld las compras en

82 Blockchain como proceso basado en cadena de bloques puede abordar factores de riesgo de corrupcion en las
adquisiciones mediante la facilitacion de supervision por parte de terceros respecto a manipulaciones. Esto dota a
los procesos de mayor objetividad y uniformidad, asi como mejora la transparencia y la responsabilidad de los
actores en las transacciones. Sin embargo, blockchain es vulnerable a sufrir ataques de “spamming”, asi como
inundacion del sistema de informacion inutil o maliciosa, lo que puede llegar a paralizar el potencial
anticorrupcion de la herramienta. Ademas, blockchain no puede capturar todas las interacciones humanas, por lo
que siempre existira el riesgo de que la corrupcion se concrete fuera de linea.
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el afio 2003. Este trabajo sostenido permitié que ChileCompra se comprometiera en el Plan

de Accion de Gobierno Abierto (2018-2020) a alcanzar el estandar OCDS.

Grafico 6.1. Crecimiento en informacion abierta ChileCompra

<70 TB Desafio:
Estandar OCDS
= Visualizaciones
T Plan de Compra
15 APIs
s
< Observatorio Observatorio
a Reclamos Reclamos Reclamos
\9 Cubos Cubos Cubos
% Reportes Reportes Reportes
é Convenios Convenios Convenios Convenios
Marco Marco Marco Marco
o
() Ofertas Ofertas Ofertas Ofertas Ofertas
- ocC ocC oC oC ocC
Licitacién Licitacion Licitacion Licitacion Licitacion Licitacion
0TB
2003 2004-2006 2007-2008 2009-2012 2013-2014 2015-2018

Fuente: Cuenta Publica ChileCompra 2017.

Con la finalidad de orientar ese compromiso adquirido, ChileCompra contraté a la ONG
Development Gateway una auditoria de datos para detectar las brechas que alejaban al
sistema de compras del estdndar OCDS (ChileCompra 2017). A partir de esta auditoria se
defini6 un plan de trabajo de dos afios para la implementacion del compromiso. El plan
comenzod a cumplirse en el propio afio 2017 con la publicacion de las licitaciones
individuales en formato OCDS, lo que se conoce como TENDER en la nomenclatura del

estandar.

La evidencia de los instrumentos de informacion da cuenta de distintas mejoras respecto a
la observabilidad y detectabilidad del riesgo de corrupcién en las compras publicas. En
primer orden, las evaluaciones externas realizadas al sistema en el periodo, arrojaron un
balance positivo respecto a las capacidades instaladas para detectar riesgos. Ademas,
permitieron identificar en qué procesos se podian hacer ajustes para incrementar esas
capacidades. En segundo lugar, se mejoraron los controles sobre la planificacion de las
compras. Con ello se avanzd en restringir las posibilidades de que las compras publicas no
previstas fueran comunes en el mercado publico. En tercer lugar, se comenzo a
implementar una tecnologia que promete un sistema mas confiable, transparente y seguro.

Aungque la aplicacion de esa tecnologia atin es limitada - por los propios tiempos del
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desarrollo tecnologico - algunas de las fases del proceso de compras comenzaron a
utilizarla. Por ultimo, la evidencia mostrd un crecimiento constante en cuanto a entrega de
informacion de la politica. Crecimiento que condujo a cumplir con los estandares mas altos

en cuanto a transparencia de los sistemas de compras publicas.
6.1.2. Mejora el monitoreo de posibles hechos de corrupcion y sancionabilidad

Un resultado esperado de las politicas anticorrupcion es mejorar los indices de
sancionabilidad en términos penales. Esa suposicion viene determinada del silogismo que
plantea que el aumento de la transparencia, aumenta también la posibilidad de observar
comportamientos irregulares y con ello la operacion del sistema penal. En ese sentido, y
siempre que el sistema de justicia funcione adecuadamente, al aumentar las observaciones

de casos de corrupcion, también aumentaran los castigos.

El caso de las politicas anticorrupcion en Chile es fiel al razonamiento anterior. Como se
observa en la Tabla 7.3., en el periodo 2006 a 2017 se produjo un incremento de sentencias
condenatorias y de procesos penales derivados de delitos funcionarios (Evidencia OA1). Y,
aunque la informacion estadistica que publica la Fiscalia Nacional no subdivide en tipos
delictivos especificos, ni tampoco especifica si estos delitos se produjeron mediante una
vulneracion del sistema de compras publicas, es un buen indicador para observar el efecto

de las medidas anticorrupcioén adoptadas en el periodo.

Tabla 6.3. Casos de delitos funcionarios en Chile (2006-2017)

Tipo de Término |2006(2007|2008*|2009|2010|2011|2012|2013|2014|2015|2016|2017
Sentencia

definitiva 127 | 398 - 236 | 217 | 218 | 290 | 417 | 272 | 366 | 341 | 522
condenatoria

Sentencia

definitiva 7 37 - 38 30 19 | 21 29 | 44 75 40 | 62
absolutoria

Sobreseimiento | o5\ 5161 . | 138 75 | 92 | 87 | 126 | 279 | 201 | 242 | 441
definitivo

Sobreseimiento |5\ | L3y | 17 | as [ 22 | 21 | 83 | 69 | 79 | 48
temporal

Suspension

condicional del 84 | 236 - 242 | 259 | 450 | 540 | 478 | 487 | 184 | 238 | 242
procedimiento

Acuerdo 0| 10| - 30 5|10 15| 13|54 28] 59| 54
reparatorio

Facultad para no 83 | 287 - 67 86 | 61 67 79 | 296 | 394 | 373 | 321
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investigar

Subtotal de 378 |1198| - | 755 | 689 | 868 | 1042|1163\ 1515|1457|1474|1762
salidas judiciales

Archivo 201 |1114] - | 524 | 580 | 606 | 548 | 552 | 1144|1066| 1068|1442
provisional

Decision de no 68 | 235| - |284|205| 196|190 | 166 | 373 | 354 | 433 | 439
preservar

Principio de s st - |6 | 13]3a|21|16]55]65]|51] 55
oportunidad

Incompetencia | 218 | 849 | - | 187 | 104 | 114 | 121 | 155 | 222|205 | 85 | 19
Subtotal salida | 505 | 52491 | 7001| 902 | 950 | 880 | 889 | 1794 1690| 1637|1955
no judicial

Anulacién 8 | 36| - |s2l19| 7 |19|16]|19]| 5 |24] 11
administrativa

g%‘;lpaménaom o1 | 446 | - |274|207| 107|170 | 193 | 241 | 305 | 313 | 484
Otras causalesde | | | o5 | | o) | 15| 25| 7 | 18]20] 9 | 14] 51
termino

Otrascausales de |\ o | 5 | | 1 | o | 1 |o|o|1|[1]|]2]s
SUSPCHSIOH

Subtotal otros 100|509 | - | 348|241 140 | 196 | 227 | 281 | 320 | 353 | 551
terminos

Total 1060|3956| - |2104|1832|1958|2118|2279|3590 3467|3464 |4268

Elaborado por el autor con datos de los Boletines Estadisticos Anuales del Ministerio Publico de Chile.
* En el Boletin de 2008 no se consta la informacion sobre delitos funcionarios de manera individualizada.

Como arriba se menciond, la informacion que publica la Fiscalia de manera sistematica es
sobre delitos funcionarios de manera amplia. Los delitos funcionarios son una categoria
que no esta definida legalmente, ni estd organizada en un solo cuerpo del Codigo Penal
chileno. El término se ha utilizado mas por costumbre, que por regulacion normativa. Esto
con la finalidad de agrupar a aquellos delitos “que exigen que el sujeto activo sea
funcionario publico y cuyo bien juridico protegido es la probidad administrativa” (Cavada
2021, 1). En ese conjunto se encuentra la malversacion de caudales publicos, la desviacion
de fondos publicos, el fraude al fisco®*, la negociacion incompatible®?, el trafico de

influencias, la colusion, el cohecho y el soborno, entre otros. Es decir, aquellos que son

8 En Chile no se entiende este acto antijuridico como un delito tributario, sino como una estafa que realiza un
funcionario publico en razén de su cargo que produce un daiio al Estado o a sus 6rganos.
8 Generalmente tienen como hipétesis los conflictos de interés.
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generalmente asociados a hechos corruptos, sin incluir en este caso a la corrupcion entre

particulares, que como se vera mas adelante, se logré al final del periodo.

Aun con las aclaraciones anteriores y las limitaciones de la informacion, los datos
muestran resultados relevantes. En primer lugar esté el hecho de que efectivamente las
sentencias condenatorias por delitos funcionarios aumentaron de 127 en 2006 a 522 en
2017, mientras que el total de casos procesados por el Ministerio Publico aument6 de 1060
a 4268. Este crecimiento, como muestra el cuadro, no fue constante. Por ello vale destacar,
en segundo lugar, el efecto rebote de las dos grandes agendas de probidad y transparencia
(2006 y 2015) impulsadas en el periodo. Este efecto es particularmente visible si se
comparan las 127 sentencias condenatorias de 2006 con las 398 de 2007 y, aunque no tan
amplio, también es significativo el rebote entre las 366 sentencias condenatorias de 2015 y
las 522 de 2017. Y, por ultimo, debe resaltarse el hecho de que el aumento en el
procesamiento de casos representd un crecimiento del 0,1% al 0,2% (Entrevista a Hernan
Fernandez Aracena, Director (s) de la Unidad Especializada Anticorrupcion de la Fiscalia
de Chile, mayo de 2021) del total de delitos que persigue la Fiscalia. Es decir, se duplico la
representatividad de estos delitos, aunque continu6 siendo el tipo de conducta delictiva

menos representativa en cuanto a procesos.

Si bien el crecimiento en la sancionabilidad de los casos y la reaccion del sistema de
justicia es un resultado importante en Chile, la baja rigurosidad de los castigos por hechos
de corrupcion y la facil posibilidad de cumplirlos con métodos de sancion alternativos,
generaron fuertes criticas durante todo el periodo. Estas criticas partieron de una sensacién
generalizada de desigualdad ante la ley, dada por el hecho de que, por ejemplo, un hurto
menor era sancionado mas severamente que el delito de cohecho. A estas criticas se le
sumaron también los reclamos por una regulacion sobre corrupcion en el sector privado.
Ante esta situacion, el sistema institucional aumentd las penas de los delitos funcionarios y
tipificé otros delitos como el soborno entre particulares y la administracion desleal

(Evidencia OA2).

La mocion parlamentaria que propuso la modificacion de las sanciones penales ante el
senado fue presentada por los senadores Alfonso de Urresti Longton (Partido Socialista),
Hernan Larrain Fernandez (Unién Democrata Independiente), Felipe Harboe Bascufian
(Partido por la Democracia), Alberto Espina Otero (Renovacion Nacional) y Pedro Araya
Guerrero (Independiente-Democracia Cristiana) en el 2016. La sola presentacion de esta

mocion evidencia, nuevamente, que el parlamento chileno es capaz de alcanzar consensos
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importantes entre los partidos de izquierda, centro y derecha cuando se trata de tomar
decisiones para enfrentar a la corrupcion. Luego del tramite parlamentario iniciado con la
mocion, se aprobo la Ley 21.191 de 2018, que modifico el Cddigo Penal y otras normas en

funcion de mejorar la prevencion, deteccion y sancion de la corrupcion.

Entre las modificaciones mas relevantes realizadas por esta nueva norma estuvo, en primer
lugar, el aumento de las penas a diferentes tipos delictivos. A manera de ejemplo, antes de
la aprobacion de la ley, el cohecho en su forma agravada podia ser sancionado hasta 3 afios
de reclusion, mientras que con la entrada en vigencia de la nueva norma la sancion del
cohecho agravado podia llegar hasta los 10 afios. En segundo lugar, la norma aument? el
rango de multas aplicables ante el cometimiento de ilicitos. Ejemplo de ello es el delito de
negociacion incompatible que antes de la modificacion generaba multas de entre el 10% y
el 50% del valor del interés tomado y pas6 a generar multas de entre el 50% y el 100%. En
tercer lugar, la ley introdujo un elemento aplicable a todos los delitos funcionarios, la
inhabilitacion absoluta perpetua y absoluta temporal para el ejercicio de cargos publicos.
La inhabilitacion temporal, siendo evidentemente la mas leve entre ambas posibilidades,
puede aplicarse entre 3 y 10 afios. En cuarto lugar, se tipifico el delito de corrupcion entre
particulares y administracion desleal. Este nuevo tipo delictivo se establecid con una
sancion desde 1 afio y 6 meses hasta 3 afos, y multas desde 50 a 500 UTM. En quinto, y
ultimo lugar, se aumentaron las sanciones a las empresas cuyos ejecutivos cometieran
actos de corrupcion y no contaran con un programa de compliance. A este aumento se
sumo también la ampliacion de las posibilidades de disolucion de la persona juridica

(Cavada 2021).

Ademas de estos resultados respecto a cumplimiento, la evidencia también muestra logros
relevantes respecto a la prevencion y promocion de la integridad. Uno de los mas
importantes fue la definicion del significado del principio de probidad especificamente
para las compras publicas (Evidencia OA3). El principio de probidad, como se ha referido
anteriormente, se encuentra contemplado en el articulo 8 de la Constitucion Politica de la
Republica. Ademas, fue legalmente regulado en la mencionada Ley 20.880 sobre Probidad
en la Funcion Publica y Prevencion de Conflictos de Intereses. Pero ambas normas legales
son generales para la administracion publica, por lo que el significado en un area técnica

especializada como las compras publicas, habia quedado sujeto a interpretaciones.

Con el fin de limitar las subjetividades, ChileCompra publicé la Directiva No. 28 de 2017

con “Recomendaciones para los compradores sobre la probidad en las compras publicas”.
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ChileCompra en este documento se trazé el objetivo de definir los comportamientos
esperados de los funcionarios publicos ante cada una de las distintas etapas de los procesos
de contratacion publica. Lo interesante es que al tratarse de un ejercicio de prevencion y
promocion de la integridad, adoptd una metodologia pedagédgica no legalista. De esta
forma el documento desarrollé una explicacion de las conductas esperadas en cada etapa
de la contratacion y expuso con ejemplos practicos las conductas contrarias a la probidad

de la propia etapa. Todo ello sin hacer mencidn a disposiciones legales ni a sanciones.

La Directiva de ChileCompra fue apoyada meses mas tarde por la Contraloria General de
la Reptiblica mediante la publicacion de las “Instrucciones sobre el cumplimiento del
principio de probidad en materia de contratacion publica de suministro de bienes muebles
y prestacion de servicios”. El documento, publicado en enero de 2018, present6 una
metodologia diferente al de ChileCompra. Lo que hacen las instrucciones de Contraloria es
sistematizar toda la normativa legal que regula respecto al principio de probidad en las
compras publicas. Con ello, el documento identifico articulos de leyes, reglamentos e
incluso dictamenes de la propia Contraloria, y relaciond los mandatos legales con los

comportamientos esperados de los funcionarios publicos.

La combinacién de ambos documentos es una hoja de ruta simple y sistematica para actuar
de forma ética y responsable en los procesos de compras publicas. Esto es particularmente
relevante en sistemas juridicos como el chileno, y en general los latinoamericanos, donde
la dispersion normativa genera vulnerabilidades por vacios legales y por desconocimiento.
Ademas, ambos documentos ratifican la fuerte relacion entre las instituciones en el camino
de mejorar la transparencia y ofrecer respuestas efectivas en el enfrentamiento a la

corrupcion.

El ultimo resultado respecto a la mejora en el monitoreo de posibles hechos de corrupcion
y sancionabilidad lo constituye la incorporacion del Ministerio de Obras Publicas (MOP) al
sistema de ChileCompras en el 2017 (Evidencia OA4). Esta incorporacion, contemplada en
el “Compromiso 13: [sobre] modernizacion y transparencia de los sistemas de contratacion
y control de gestion de obras publicas” del Plan de Accion OGP (2016-2018), constituy6
un hito historico “para la eficiencia, transparencia y competitividad” (ChileCompra
2017b). La condicién de acontecimiento historico viene dada del hecho de que las
contrataciones de obras publicas no se incluyeron en la ley de compras publicas de 2003

como obligadas a realizarse mediante el sistema de compras publicas.
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La exclusion de los procesos de contratacion publica del MOP de las regulaciones y la
observancia de ChileCompra habia sido una de las grandes preocupaciones de las
estrategias anticorrupcion. Preocupacion basada en las posibilidades de acontecimiento de
hechos de corrupcion mediante contratos que representan erogacion de grandes sumas de
dinero y altamente vulnerables a manipulaciones; incluso justificadas técnicamente. En
Chile en ese momento se realizaban en promedio 1800 contratos anuales de obra publica y
consultorias asociadas. El valor de esos contratos ascendia a US$ 2300 millones. Monto
que representaba aproximadamente el 1% del PIB del pais (ChileCompra 2017b) y se

ejecutaba mediante procesos tecnologicamente atrasados y de forma poco segura.

A partir de la decision de incluir las contrataciones en el sistema del mercado publico, la
Direccién General de Obras Publicas (DGOP) y ChileCompra realizaron un trabajo
conjunto que permitid: a) crear un médulo especifico de Obra Publica en el sistema
informatico del mercado publico adaptado a las necesidades particulares de ese tipo de
contratos; b) poner a disposicion las bases de licitacion de forma gratuita y digitalizada y;
c) modernizar el Registro de Contratistas y Consultores MOP. De esta manera se garantizd
mayor transparencia, agilidad, eficiencia, competitividad, trazabilidad, confianza y
participacion de proveedores por una parte, mientras que, al mismo tiempo, se redujeron

los costos de transaccion (ChileCompra 2017b).

La evidencia de los instrumentos de autoridad muestra importantes mejoras en cuanto al
monitoreo y sancionabilidad de la corrupcion. Estas mejoras fueron tanto en el sentido del
cumplimiento como de la integridad. Respecto al cumplimiento, es relevante el aumento en
el procesamiento y sanciones efectivas por el cometimiento de delitos funcionarios.
Ademas, un resultado importante al que tributd la politica fue la revision y aumento de las
penas en el caso de los delitos funcionarios y la tipificacion de otros delitos que afectan al
sistema de compras publicas. También es destacable aqui, la inclusion de los contratos de
obras publicas en el sistema publico, un logro que representa el cierre de una de las mas
importantes brechas de la contratacion publica chilena. Por otra parte, en cuanto a la
integridad, la evidencia da cuenta de un cambio paradigmatico que se asento en
instrumentos concretos respecto al comportamiento ético y responsable en las compras

publicas.
6.1.3. Mejora de la competencia y valor por el dinero en las compras publicas
Una de las evidencias que indican buena salud de un sistema de compras publicas es el

crecimiento sostenido de los montos transados y la baja concentracion de proveedores
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(Evidencia OT1). En el caso de Chile, como se observa en el Grafico 7.2., el mercado de
la contratacion publica se duplico mediante un crecimiento constante®® desde el afio 2009
hasta 20178, En montos esto significé un crecimiento desde los US$ 6 451 millones hasta
los US$ 12 229 en 2017. Los afios 2015 y 2017 fueron los de mayor aumento con un
crecimiento real del 19,5% y 20% respectivamente. Crecimiento que se explica por el plan
de inversiones de US$ 4000 millones impulsado por Michelle Bachelet para el periodo
2015 - 2018, en donde solo en el primer afio se invirtieron US$ 640 millones (Temas
Publicos 2018), y en el caso del afio 2017 debido al ingreso del Ministerio de Obras
Publicas al mercado publico (ChileCompra 2017a).

Grafico 6.2. Montos totales transados segun tipo de proveedor

Montos transados de acuerdo a tamafio del proveedor (millones de millones de pesos chilenos)
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Fuente: ChileCompra (2018d).

Otra informacion relevante que muestra el Grafico 6.2. es la distribucion de los montos
transados segun tipo de proveedores. Como se observa, el mercado publico presenta una
distribucion equitativa para los distintos tipos de proveedores que participan, donde las
micro, pequeflas y medianas empresas aumentaron constantemente su participacion. La
informacion del grafico coincide con una evaluacion realizada por el think tank Espacio
Publico en colaboracion con el Laboratorio Latinoamericano de Politicas de Probidad y
Transparencia. En ese estudio se concluy6 que el nivel de concentracion de proveedores en

el periodo 2012-2018 era bajo ya que, los 10 que mayor porcentaje acumulaban

85 La excepcion a este crecimiento sostenido es el afio 2010 en el cual, como se explico, ocurri6 un terremoto con
consecuencias econdmicas muy complejas para el pais.

% No se encuentra informacion publicada con el mismo tipo de sistematizacion de los afios 2006 a 2008. La
informacion publicada sobre la participacion de tipos de proveedores en estos afios se encuentra en % y dividida
en mas categorias. Por ello se decidio utilizar la informaciéon de 2009 a 2017 ya que ha sido calculada bajo el
mismo procedimiento por parte de la institucion.
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representaban el 9.3% del monto total de 6rdenes de compra. Y, al ampliar la muestra al
top 100 de proveedores se verificd que el porcentaje llegaba hasta el 28,4%, lo que
continuaba siendo bajo. De esta forma el documento concluy6 que el “anélisis agregado de
los proveedores refleja que no existe un proveedor que concentre un gran monto del total
transado en el sistema de compras publicas” (Jorquera 2019, 41). Ambas informaciones
son utiles para entender como resultado positivo la baja concentracion de proveedores en el

mercado publico; lo cual es un indicador importante de riesgo de corrupcion.

Un resultado también de la eficiencia del sistema de compras publicas chileno, es el ahorro
generado a través de su operacion. Como se observa en el Grafico 6.3, a medida que el
mercado publico crecid, también creci6 el ahorro; pasando de US$ 65 millones en 2006 a
USS$ 713 millones en 2017. La forma de calcular este ahorro se realiza comparando “el
precio adjudicado en cada licitacion con el promedio de las ofertas recibidas en el

www.mercadopublico.cl” (ChileCompra 2015, 48). De este forma, el ahorro total

corresponde a la suma del ahorro en cada licitacion realizada en el sistema de compras

publicas.

También en la linea de mejorar la eficiencia, transparencia y ahorro, ChileCompra trabajo
en un programa de modernizacion que tuvo como centro la creacion de un modelo de
compras colaborativas y microcompras (Evidencia OT2). Como muestra el Grafico 6.4, la
idea base de este modelo estd en lograr aprovechar al maximo el poder de compra del
Estado mediante la agregacion de demanda y en hacer que las compras menores fueran
mas agiles. Para ello, ChileCompra adopto tres nuevas responsabilidades: 1) asesorar
estratégicamente a los organismos en las adquisiciones transversales y relevantes; 2)
promover una mejor burocracia en la gestion interna de los organismos para mayor
eficiencia y; 3) simplificar y transparentar los procesos para mayor acceso de pymes

(ChileCompra 2017c).

Con la introduccion de las compras colaborativas ChileCompra incorpor6 el concepto de
valor por el dinero para el Estado. Esto implica encontrar el balance satisfactorio entre
eficiencia, eficacia y economia. Para lograrlo ChileCompra comenz6 a orientar estudios de
comportamiento del mercado publico para identificar tipos de productos y servicios que
compraban transversalmente los organismos del Estado para su normal funcionamiento.
Con estos estudios realizados el segundo paso para la compra colaborativa es asignar a un
organismo publico para que realice la contratacion y luego distribuya al resto de

organismos. Es decir, no se trata de realizar compras centralizadas, sino de organizar las
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necesidades de compra (demanda agregada) con la finalidad de que se pueda ahorrar tanto

por volumen de compra (economia de escala), como por gastos de logistica.

Grafico 6.3. Ahorro anual en millones de dolares por uso del sistema ChileCompra
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Elaborado por el Autor con informacion de los Balances de Gestion Integral ChileCompra 2006-2017.

Un ejemplo exitoso de estas compras colaborativas fue la adquisicion de insumos médicos
(apositos, guantes, jeringas y cintas). La contratacion la realizo el Servicio de Salud
Metropolitano Sur Oriente con el objetivo de distribuir a cuatro centros hospitalarios®’. El
monto total de la compra fue de US$ 1.255.916 y el ahorro generado por esta colaboracion
ascendio a US$ 407.418. Otro ejemplo exitoso, de un servicio en este caso, fue la
adquisicion de licencias de Microsoft. La contratacion colaborativa fue realizada por el
Servicio de Impuestos Internos (SII) para un total de 5 organismos del Estado®®. En este
contrato el monto total ascendié a US$ 1.300.000 y se logr6 un ahorro del 13%
(ChileCompra 2017c).

La otra solucion del modelo fueron las microcompras (ChileCompra 2017d). Esta solucion
se implementd como un nuevo canal de ventas al Estado para todas aquellas adquisiciones
de menor cuantia, es decir, las menores o iguales a 10 UTM (US$ 751 aproximadamente).

Este canal lo que hizo fue reunir a las tiendas virtuales de empresas privadas que

87 Estos centros fueron: Complejo Asistencial Dr. Sétero del Rio, Complejo Hospitalario San José de Maipo,
Hospital Padre Hurtado y Hospital la Florida.

88 Los cinco organismos fueron: Servicio de Impuestos Internos, Superintendencia de Bancos e Instituciones
Financieras, Administradora de Tribunales Tributarios Aduaneros, Instituto de Provision Social y Fondo de
Solidaridad e Inversion Social.
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solicitaran incorporarse al sistema y cumplieran con los estandares habituales de comercio
electronico. Con ello se busco que los organismos de la administracion publica realizaran

las pequefias adquisiciones de forma burocraticamente simplificada.

Grafico 6.4. Nuevo modelo de Compras Colaborativas

Ad hoc

Microcompras

Especificidad de Compras

bienes y servicios Desagregadas

Compras
Compras Coordinadas
Centralizadas
Estandarizable
L Mayor autonomia de los
Alto N - organismos compradores

Ahorro

Mayor participacién de pymes

U\

Fuente: ChileCompra (2017c).

El canal de microcompras implementado ofrece multiples ventajas, entre ellas, limitar la
corrupcion. En primer lugar debe tenerse en cuenta que el mercado de compras menores
por parte del Estado asciende a US$ 366 millones de dolares que, en el aio 2016, se
ejecutaron a través de 1.387.734 6rdenes de compra (ChileCompra 2017d). Esto significa
que el valor promedio de estas compras menores es de US$ 263 aproximadamente. Hasta
el 2017 estas operaciones se realizaban fundamentalmente mediante tratos directos, la
modalidad de compras publicas mas vulnerable a la corrupcion. En ese sentido, las
microcompras contribuyen a disminuir las relaciones de confianza y favores mutuos entre
funcionarios y privados. Ademas, limitaron la posibilidad que los privados abusen
mediante alza de precio, de las necesidades del Estado. Otra ventaja es que permitié mayor
transparencia y trazabilidad de las operaciones, ya que hace posible el rastreo del historial
de precios de un producto, ofertas y cotizaciones. Y, como ultima ventaja, esté la
potencialidad de disminuir la carga de trabajo de los funcionarios responsables de las
adquisiciones. Lo que a su vez deberia permitirles dedicar mas tiempo y concentracion a

las compras de alta complejidad.

En una linea coherente a las estrategias de modernizacion, ChileCompra presento el
Formulario de Licitacion Simplificado L1 a finales de 2017 (Evidencia OT3). Este

formulario, como producto de un trabajo conjunto con la CGR y el Ministerio de
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Economia, lo que hizo fue establecer la obligatoriedad de que todas las licitaciones igual o
menores a 100 UTM (aproximadamente US$ 7200) se convirtieran en un acto
administrativo digital mediante el uso de Firma Electronica Avanzada. Con ello, el
resultado més evidente fue un impacto significativo en cuanto al objetivo de las compras
sustentables, ya que se dejaron de utilizar 61 toneladas de hojas de papel que utilizaban
esas licitaciones. Ademas, este formulario al permitir el uso de clausulas estandarizadas
previamente aprobadas por la CGR, posibilité reducir los tiempos de un alto nlimero de
operaciones relativamente simples (ChileCompra 2017f). Ahorro de tiempo en procesos
que ChileCompra calcul6 cercano al 29%. En suma, el resultado fue una contribucion a
una mayor transparencia del sistema y con ello, un mejor control y trazabilidad de este tipo
de licitaciones. Asi como también una mayor disponibilidad de tiempo para la realizacion

de operaciones de alta complejidad.

Relacionado a las evidencias anteriores, se observa que otro resultado importante
alcanzado por la politica es la mejora en cuanto inclusion en el sistema de compras
(Evidencia OT4). Esto es importante si se atiende a la premisa de que mientras mas
inclusivo es un sistema de compras, mas competitivo puede llegar a ser. Y, con ello,
reducir riesgos de corrupcion por cooptacion del mercado. Respecto a la inclusion de las
micro, pequeflas y medianas empresas, el crecimiento ya evidenciado estuvo relacionado a
un conjunto de acciones orientadas a disminuir las barreras de participacion de estos
proveedores. Entre ellas la falta de acceso a la informacion, habilidades, experiencia,

tiempo limitado para preparar ofertas y una burocracia engorrosa.

Ahora bien, el trabajo no solo se concentrd en la inclusion de proveedores en general, sino
que se propuso especificamente mejorar la inclusion de las mujeres proveedoras. Para ello,
a partir del afio 2015, ChileCompra se uni6 a la iniciativa SheTrades del Centro de
Comercio Internacional®. A partir de ese momento, la institucion adopté un plan de accion
con el objetivo de igualar el acceso a las politicas de contratacion publica para hombres y
mujeres, sobre todo mediante la identificacion de desafios especificos de género y el
desarrollo de capacidades de las mujeres proveedoras. Ademas, ChileCompra lanzo el
Sello Empresa Mujer, una certificacion que ayudo a los organismos del Estado a identificar
las empresas propiedad de mujeres donde, ademas, mas de la mitad de la plantilla de

personas empleadas eran también mujeres. Hasta el afio 2017, se entreg6 esta certificacion

% El Centro de Comercio Internacional (International Trade Center - ITC) es un organismo internacional creado
por el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y actualmente operado de manera
conjunta por la OMC y la ONU.
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a 345 empresas. Y, adicionalmente, ChileCompra junto al Centro de Comercio

Internacional capacitaron a mas de 500 proveedoras del Estado (ITC 2017).

La evidencia de los instrumentos de tesoro dan cuenta de una mejora en la competencia del
sistema de compras publicas, asi como también del valor por el dinero. Esta mejora se
expreso, en primer lugar, mediante una baja concentracion del mercado y un conjunto de
acciones de inclusion que diversificaron a los proveedores e hicieron mas competitivo el
mercado publico. Por otra parte, la politica logro instalar procesos que en el tiempo
demostraron un aumento de la eficiencia, el ahorro y el valor por el dinero en las compras

publicas.
6.1.4. Mejora el ecosistema de integridad mediante acciones de innovacion

Una de las caracteristicas que mas se le ha reconocido a ChileCompra desde su creacion,
ha sido su capacidad de innovacion. Muchas de las soluciones innovadoras disefiadas o
aplicadas por la institucion han recibido premios®® nacionales e internacionales. Este
compromiso con la innovacion produjo resultados significativos en materia de integridad

en la politica de compras publicas.

La primera evidencia que permite observar una mejora en la integridad del sistema se
produjo tras un acuerdo entre PNUD y ChileCompra en el afio 2015 para “Disefar e
implementar un Sistema de Integridad de la Direcciéon de Compras y Contratacion Publica
y promocion de buenas practicas de compradores publicos” (Evidencia OO1). Hasta ese
momento en Chile no existian sistemas de integridad en las organizaciones de la
administracion publica, practica hoy extendida. De hecho, el término integridad, no era la
base conceptual protagonista de las estrategias anticorrupcion. Ese lugar lo ocupaba el
término probidad, con una larga tradicion en el lenguaje juridico y de la administracion
publica (Entrevista a Nicolas Lagos Machuca, Analista Unidad de Estudio de la
Contraloria General de la Republica y Coordinador de Alianza Anticorrupcion, mayo de

2021).

El primer producto de este proyecto fue un Codigo de Etica (ChileCompra 2016b). Este
Codigo se gener6d mediante la participacion de todos los funcionarios de ChileCompra con

el objetivo de que, desde su experiencia profesional, identificaran los valores y conductas

%0 Algunas de estas distinciones son las siguientes: Premio a la Excelencia del Servicio Pblico (ONU 2007),
Premio ExcelGOB a la Mejor Solucion en Transparencia en la Gestion Publica (OEA — Red GEALC 2007),
Premio Guia Digital en la categoria "Gobierno Abierto” (2012) y Premio Innovacion en las Compras Publicas
(RICG 2014).
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éticas esperadas. Asi, se conformé como un marco de valores construido a partir de las
funciones propias de la organizacion, las experiencias reales de los funcionarios y los
elementos del marco regulatorio interiorizados por estos (Entrevista a Daniella Carrizo
Santiago, Encargada Implementacion de Sistemas de Integridad y Codigos de Etica en los
Servicios Publicos del Estado de Chile, julio de 2021). La idea fundamental del
instrumento fue generar una autorregulacion basada en el conocimiento especifico del
funcionamiento de la actividad, con el objetivo de que el cumplimiento de las reglas de
comportamiento ahi establecidas, no se entendieran como externas, impuestas o

discordantes con la realidad.

Ahora bien, tanto PNUD como ChileCompra estaban conscientes de que un Codigo de
Etica es un instrumento necesario, pero no suficiente para generar una cultura ética en las
organizaciones. Por ello consideraron necesario “integrarlo en una estructura y procesos
para que se puedan implementar los estandares y orientaciones establecidos en el Cédigo
de Etica” (ChileCompra 2016b, 9). Esa estructura es lo que se denomina un sistema de

integridad.

El sistema de integridad se constituyd como una estructura formal por ChileCompra, pero
no es un area de la organizacion fisica y tradicionalmente delimitada, como lo es el area de
recursos humanos o el area juridica. Se trata mas bien de una estructura organizativa
conformada por funcionarios que asumen labores de integridad como actividad accesoria y
no remunerada. Esa estructura esta compuesta por el Jefe del Servicio, Asesores Técnicos,
un Coordinador General de Integridad y un Comité de Integridad. Cada uno de los
integrantes tiene funciones especificas que van desde la realizacion de capacitaciones sobre
el Codigo de Etica, hasta la recepcion, registro y seguimiento de consultas y denuncias

(ChileCompra 2016b, 11-13).

Una parte fundamental para el funcionamiento del sistema es la plataforma de integridad.
Esta es una plataforma web alojada en la direccion

https://chilecompra.integridadcorporativa.cl en donde se encuentra para consulta

permanente el Codigo de Etica y toda la documentacion ttil para los funcionarios respecto
a procedimientos de integridad. Ademas, a través de esta plataforma pueden realizarse
tanto las consultas como denuncias, ambas de forma an6nima o reservada, aunque esta no
es la tinica opcidn para presentarlas ya que es posible también realizarlas de forma

presencial o por entrega de escrito.
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Las consultas generalmente son preguntas que se realizan sobre un comportamiento que se
considera que puede faltar a la ética. Al recibir estas consultas, el sistema de integridad
cuenta con 48 horas habiles para dar una respuesta. Por otra parte, la denuncia se realiza
cuando se tiene constata que el comportamiento es contrario a la ética. La formulacion de
una denuncia da lugar un proceso investigativo que es llevado a cabo por los integrantes
del sistema. En funcion de la gravedad del hecho se puede abrir un proceso disciplinario
con la posibilidad de imponer una sancién. Las cuatro sanciones posibles en las que puede
terminar el proceso disciplinario son censura, multa de entre el 5% y el 20% de la

remuneracion mensual, suspension de empleo de entre 1 a 3 meses y destitucion del cargo.

Como complemento al sistema de integridad, ChileCompra publico un “Decélogo de
probidad en las compras publicas para los funcionarios del Estado” (ChileCompra 2017¢).
Ese instrumento orient6 a los funcionarios publicos encargados de las compras respecto a
lo que constituye actuar éticamente en su actividad. El trabajo de promocion de la ética
mediante estrategias de integridad, se extendi6 luego mas alla de las fronteras de
ChileCompra, e incluso mas alla de las fronteras de la administracion publica. Mientras
que, por otro lado, ChileCompra aprobé un “Cédigo de Etica para los Proveedores del
Estado” (ChileCompra 2018b). Es decir, la institucion elabord un marco ético que debian
observar todas aquellas empresas privadas que negocian con el Estado. El cddigo es un
documento de recomendaciones o buenas practicas, por lo que no es exigible su
cumplimiento por vias coercitivas. Pese a esto, antes de su aprobacion, fue sometido a un
proceso de consulta para recoger recomendaciones, sobre todo de los proveedores que

serian sujetos del instrumento.

Otra evidencia de resultados alcanzados respecto a las acciones de innovacién publica para
mejorar la integridad estuvo relacionado a la ejecucion del proyecto “Hacia una cultura de
innovacion basada en valores en la Direccion de ChileCompra” (Evidencia OO2). Esta
iniciativa fue especificamente ejecutada con la finalidad de “desarrollar competencias y
capacidades para gestionar la innovacion al interior de la organizacién que garantice la
busqueda de nuevas maneras de crear valor publico” (Dominguez, Galaz-Painecura y Ruiz
2016, 1). De esta manera, una de las fases del proyecto defini6 a la probidad como uno de

los &mbitos de innovacion que pueden contribuir a crear ese valor publico.

Entre los desarrollos innovadores logrados como resultado del proyecto, estuvo la
instalacion de Mesas Regionales de Probidad. En el camino de la promocién de la

transparencia, probidad, integridad y lucha contra la corrupcidn, la politica de compras
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publicas habia enfrentado criticas respecto al trabajo con los municipios y las regiones. Por
ello, las Mesas Regionales de Probidad se disefiaron como un nuevo servicio de
ChileCompra con la finalidad de realizar un trabajo cercano de actualizacion y promocion
de la transparencia y la integridad en una escala regional-local (Dominguez, Galaz-
Painecura y Ruiz 2016). Este trabajo involucr6 la participacion activa de los alcaldes
municipales, las contralorias regionales y los centros regionales de ChileCompra. Esto
permitié lograr una relacion mas cercana entre las instituciones rectoras de la politica y el
control con la administracion local, lo que a su vez permitié entregar herramientas

concretas para dar solucion a los problemas especificos.

Como resultado de mejora del ecosistema de integridad también es relevante la integracion
del Sistema de Informacion para la Gestion Financiera del Estado (SIGFE) con el mercado
publico (Evidencia OO3). La integracion entre ambos sistemas es una recomendacion que
ha sido reiterada por organizaciones internacionales como el Banco Mundial y la OCDE.

Y, en el caso de Chile, habia sido sefialado como una brecha.

Con la integracion de ambos sistemas, lo primero que se logro fue vincular la ejecucion de
los Planes Anuales de Compra (PAC) con la preafectacion del presupuesto en SIGFE. De
este modo los organismos compradores del Estado para poder emitir las 6rdenes de
compra, debian registrar la disponibilidad presupuestaria y asociarla al compromiso cierto
creado previamente (ChileCompra 2018a). Esta posibilidad comenzo a impactar
directamente en la “calidad y oportunidad de la informacion sobre los compromisos
presupuestarios de los organismos, asignacion de recursos y la trazabilidad completa de las
compras publicas” (ChileCompra 2017a, 11). En definitiva, la integraciéon supuso una
mejora en materia de coordinacion entre las dreas de adquisiciones y presupuestos de los
organismos de la administracion, la posibilidad de mejorar los controles administrativos y

una mayor transparencia fiscal.

Por tltimo, la creacidon de una estrategia de Compras Publicas Innovadoras (CPI) también
contribuy6 a mejorar el sistema de integridad (Evidencia O0O4). El programa de CPI fue
desarrollado entre ChileCompra, el Ministerio de Economia y el Laboratorio de Gobierno
con el objetivo de disponer de una herramienta estratégica que permita obtener soluciones
mas eficaces y pertinentes para las necesidades de abastecimiento de la administracion
publica (ChileCompra 2018c¢). Esta herramienta esta atravesada por los principios de co-
creacion, enfoque sistémico y foco en las personas. Es decir, no se trata de una solucion

mas para adquirir, sino de una estrategia de colaboracion entre responsables y usuarios
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para definir de manera clara las necesidades que motivan una compra publica. Asi, el
principal resultado de la estrategia fue iniciar un cambio conceptual sobre las compras

publicas como una herramienta central de la gobernanza en las politicas publicas.

Antes de lanzar la Directiva sobre CPI, se realizé un pilotaje con tres instituciones en
donde se solicité a los posibles proveedores que enviaran ideas innovadoras para
solucionar retos especificos de esas instituciones. En el primer caso, el Parque
Metropolitano realizé una licitacion para mejorar la calidad del agua de riego del parque
con la finalidad de que no deteriore aceleradamente los equipos y asi reducir los costos de
mantenimiento de los mismos. En el segundo caso Carabineros de Chile requiri6 el
desarrollo de un prototipo de calzado que fuera mas comodo, durable y adecuado para las
funciones de la policia urbana. Y, en el tercer caso, el Servicio Nacional del Consumidor
licitd un prototipo que permitiera acompaiar de mejor manera a los consumidores cuando
realizan reclamos en la web. El aprendizaje adquirido mediante estos pilotos fue uno de los
insumos que permiti6 elaborar una hoja de ruta detallada por las distintas fases de la CPI:
planificar, explorar, definir, convocar y adjudicar, y hacer seguimiento (ChileCompra
2018c). Ademas, permitid identificar los casos con mayor oportunidad para implementar
un proceso de CPI, como aquellos que involucran necesidades complejas, ofrecen
posibilidades de mejorar la calidad del servicio, buscan soluciones a problemas recurrentes
no resueltos mediante otras compras o requieren atender necesidades de gestion

transversales dentro de la organizacion.

Las evidencias de organizacion muestran resultados de mejora respecto al ecosistema de
integridad. Esos resultados fueron alcanzados, fundamentalmente, mediante estrategias
innovadoras. Una de ellas fue definir un Cédigo de Etica y un sistema de integridad
trabajaran mas el lado de la promocién de la actuacion responsable en la administracion
publica, que del lado de las sanciones. Este trabajo de promocion de la integridad no quedé
solo en el nivel de la administracion central, sino que se comenzo a trasladar también a las
administraciones regionales. Otro resultado relevante en cuanto a la organizacion fue la
integracion de los sistemas de gestion financiera y de compras publicas. Esta integracion es
uno de los elementos que mejor permiten comprender la relacion entre la politica fiscal y la
politica de compras, lo que facilita disponer de mejores herramientas para enfrentar la
corrupcion. Por ultimo, es relevante que la politica desarrollara nuevas modalidades de
compra tales como las CPI. Sobre todo en el sentido de la predisposicion de la politica a

generar soluciones que resolvieran problemas complejos.
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6.2. Evaluacion de la evidencia del mecanismo causal

La reconstitucion del proceso implico presentar y analizar 80 evidencias independientes y
noredundantes para el detonante, las tres entidades y el resultado del mecanismo causal.
Una vez identificadas es posible actualizar el grado de confianza en la presencia del
mecanismo causal teorizado en el caso de Chile y, consecuentemente, confirmar la validez
de la hipdtesis principal. Como se explico en el Capitulo 3, la operacion procede mediante
la replicacion de cuatro test sucesivos de aro, uno por cada observacion empirica esperada.
Esta serie de cuatro test fue repetida cinco veces, una por cada componente de la

explicacion causal, para un total de 20 test de aro.

Tabla 6.4. Evaluacion de la evidencia mediante formalizacion bayesiana

Formalizacion Bayesiana en pruebas positivas

Tests p|p| P p p p| p
Empiricos | "™ | (o) | elh) | el | el ) | (wel=h) | hle) | chimey | C7PIIIPI)

Prl 0,300,701 0,901 0,10 |0,30 |0,70 0,56 (0,06 |0,26

P12 0,56]0,4410,90]0,10 |0,30 |0,70 0,79(0,16 |0,23

P13 0,7910,2110,90]0,10 |0,30 |0,70 0,92(0,36 |0,13

Pr4 0,9210,08]0,90]0,10 |0,30 |0,70 0,97(0,62 |0,05

Pal 0,300,701 0,901 0,10 |0,30 |0,70 0,56 (0,06 |0,26

Pa2 0,56]0,4410,90]0,10 |0,30 |0,70 0,79(0,16 |0,23

Pa3 0,7910,2110,90]0,10 0,30 |0,70 0,92(0,36 |0,13

Pad 0,920,081 0,90]0,10 |0,30 |0,70 0,97(0,62 |0,05

Psl 0,300,701 0,901 0,10 |0,30 |0,70 0,56 (0,06 |0,26

Ps2 0,56]0,4410,90]0,10 |0,30 |0,70 0,79(0,16 |0,23

P33 0,7910,2110,90]0,10 |0,30 |0,70 0,92(0,36 |0,13

Pg4 0,9210,08]0,90]0,10 |0,30 |0,70 0,97(0,62 |0,05

Pcl 0,300,701 0,901 0,10 |0,30 |0,70 0,56 (0,06 |0,26

Pc2 0,56]0,4410,90]0,10 |0,30 |0,70 0,79(0,16 |0,23

Pc3 0,7910,2110,90]0,10 0,30 |0,70 0,92(0,36 |0,13

Pc4 0,9210,08]0,90]0,10 |0,30 |0,70 0,97(0,62 |0,05

Pol 0,300,701 0,901 0,10 |0,30 |0,70 0,56 (0,06 |0,26

Po2 0,56]0,4410,90]0,10 |0,30 |0,70 0,79(0,16 |0,23

Po3 0,7910,2110,90]0,10 |0,30 |0,70 0,92(0,36 |0,13

Po4 0,9210,08]0,90]0,10 |0,30 |0,70 0,97(0,62 |0,05

Elaborado por el autor.

El trabajo de recoleccion y analisis de evidencias comenz6 con un nivel de confianza en la
hipotesis principal deliberadamente bajo (0,30 o 30%). Tras la investigacion presentada en
los capitulos 4, 5 y 6, se cuenta con evidencias confirmatorias suficientes para validar

como positivo cada test. Aplicando el teorema de Bayes, se puede estimar el efecto de
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incremento en la confianza. Para ello, se requieren los valores para la confianza inicial
(0,30) y para la probabilidad de la evidencia si la hipotesis principal es correcta (0,90) y si
la alterna es correcta (0,30). La confianza posterior resultante es de 0,97 (Tabla 6.4.).
Ahora bien, ademas de poder afirmar con un importante grado de confianza que el
mecanismo teorizado opero, el caso de estudio aporta elementos que pueden ser Utiles para
pensar el disefio de politicas en otros contextos e incluso, para los futuros redisenos de la

politica en Chile.
6.3. Conclusiones

En el capitulo se expuso la evidencia del resultado del mecanismo causal. Esta evidencia
respaldo la hipotesis (HO) y, con ello, es posible afirmar que se fortalecio la capacidad
institucional del sistema de integridad y control de la corrupcién en la contratacion publica.
Cuatro observables empiricos fueron utiles para dar cuenta de las distintas mejoras del

sistema.

La primera de estas mejoras fue respecto a la observabilidad y detectabilidad del riesgo de
corrupcion en las compras publicas. Como mostrd la evidencia, las evaluaciones externas
al sistema calificaron de manera positiva la capacidad instalada para detectar riesgos de
corrupcion. Estas evaluaciones identificaron las fortalezas del sistema y también los
procesos en los que se debian hacer ajustes para incrementar las capacidades. Ajustes que
se sefialaron sobre riesgos leves y moderados, en ningun caso graves. Otro instrumento que
tribut6 a estas mejoras fue el fortalecimiento a los controles sobre los planes de las
compras. Estos controles restringieron las posibilidades de realizar compras no previstas en
el mercado publico, cerrando asi espacios de discrecionalidad. Ademas, la politica
comenzo a utilizar blockchain como tecnologia que posibilita hacer més confiable el
sistema debido a sus condiciones intrinsecas de transparencia y seguridad. La evidencia
mostr6 también un crecimiento constante en cuanto a entrega de informacion de la politica,
lo que result6 en el cumplimiento de altos estandares de control en los sistemas de compras

publicas.

La segunda mejora se dio en el monitoreo y sancionabilidad de la corrupcion. La evidencia
aqui demostrd un aumento en el procesamiento y sanciones efectivas a hechos que
constituyen delitos funcionarios. Ademas, se realiz6 una revision y aumento de las penas
establecidas para estos delitos, asi como también se tipificaron otros delitos que afectan al
sistema de compras publicas. Por otra parte, la politica de compras incorporo los contratos

de obras publicas en el mercado publico, logrando asi el cierre de una de las mas
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importantes brechas de la contratacion publica chilena. Asi también, la evidencia dio
cuenta de instrumentos que instruyeron de manera especifica el comportamiento ético y

responsable en las compras publicas.

Una tercera mejora fue en cuanto a la competencia y el valor por el dinero en las compras
publicas. Esta mejora se expresd, en primer lugar, mediante un crecimiento de montos
transados acompafiado de una baja concentracion del mercado. Es decir, el mercado
publico a medida que creciod, también diversifico a sus proveedores. Ello se logré mediante
un conjunto de acciones de inclusion entre las que estuvo aumentar la participacion de
micro, pequeias y medianas empresas, e incluso se logré mejorar la representacion de
mujeres proveedoras. Ademas, la politica logré aumentar la eficiencia, el ahorro y el valor
por el dinero en las compras publicas. Sobre todo a través de modernizacion del sistema y

simplificacion de procesos.

Por ultimo, la politica mostré como resultado la mejora respecto al ecosistema de
integridad. Ese resultado se alcanz6 mediante innovacion en las compras publicas.
Evidencia de ello fue la definicién de un Cédigo de Etica y un sistema de integridad en
funcion de promover la responsabilidad en la administracion publica. Este trabajo de
promocion de la integridad se extendio a los compradores del Estado tanto a nivel de la
administracion central, como de las administraciones regionales. Por otra parte, la politica
logro la integracion de los sistemas de gestion financiera y de compras publicas. Esta es
una importante herramienta para enfrentar la corrupcion ya que permite cruzar de manera
precisa las compras ejecutadas con los compromisos presupuestarios del Estado.
Finalmente, la politica desarroll nuevas modalidades de compra, como las denominadas
Compras Publicas Innovadoras (CPI) mediante las que se busco generar soluciones a

necesidades complejas, cerrando las posibilidades de abusar de los recursos publicos.
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Conclusiones

La corrupcion en América Latina parece un problema intratable. Si bien existen razones que
justifican este pesimismo, también es posible identificar politicas publicas en la region que
han logrado mejorar su control. Esta investigacion se propuso explicar como funcionan estas
politicas, tomando como caso de estudio la politica de compras publicas chilena entre los afios
2006 y 2018. Este capitulo sintetiza los principales hallazgos, los desafios pendientes y

plantea una agenda de investigacion futura que podria derivarse de este trabajo.
Implicaciones tedrico-metodologicas de la investigacion

Al iniciar esta investigacion, una de las preguntas que guiaron el anélisis fue: ;Por qué
paises que adoptan politicas similares obtienen resultados tan dispares en el control de la
corrupcion? Esta pregunta refleja un interés mas amplio por entender las razones que
explican por qué algunos paises de la region han logrado controlar la corrupcion con mayor
eficacia que otros. Las explicaciones convencionales ofrecidas por las teorias del control
de la corrupcion, aunque validas, resultaban insuficientes para responder ciertas anomalias.
Por ejemplo, si el tamafio poblacional es un factor relevante, ;por qué Uruguay y El
Salvador tienen resultados tan diferentes? O, ;por qué paises como Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador y Peru, pese a contar con instituciones de control externo similares por
casi un siglo, presentan niveles de efectividad tan dispares? Del mismo modo, ;como es
posible que, pese a la adopcidn de estrategias de transparencia y gobierno abierto, algunos

paises lideren los rankings de corrupcion mientras que otros permanecen rezagados?

Estas preguntas condujeron a una reflexion clave: el andlisis no debia limitarse a identificar
la presencia o ausencia de condiciones especificas, sino que era necesario comprender los
procesos subyacentes en las politicas de control de la corrupcion. En este contexto, el
marco del disefio de politicas ofrecid una perspectiva mas adecuada. A diferencia del
enfoque fragmentado del ciclo de politicas, el disefio de politicas permite analizar los
sistemas como un todo complejo, donde las diversas partes interactian para producir
resultados especificos (Peters 2018). Esta perspectiva holistica es fundamental para
abordar fenémenos como la corrupcion, que no se explican completamente mediante

enfoques lineales o segmentados.

Desde el Laboratorio de Politicas Comparadas de FLACSO-Ecuador, esta investigacion se
nutri6 de una perspectiva realista del marco de disefio de politicas, orientada a identificar

mecanismos causales y desarrollar teorias de rango medio. Este enfoque busca entender
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coémo los diferentes componentes de una politica trabajan en conjunto para generar
resultados especificos. Ademas, el uso de un protocolo replicable, desarrollado y validado

en distintas investigaciones, fue clave para estructurar el analisis.

Una de las recomendaciones fundamentales de esta variante del marco de disefio de
politicas, tanto para analistas como para practicantes, es la necesidad de comprender en
profundidad el problema que se busca abordar y enfrentar su complejidad. En la
Introduccion se discutieron las diversas concepciones que coexisten respecto a la
corrupcion, destacando su naturaleza como un antivalor profundamente enraizado en las
dindmicas sociales, particularmente en los contextos latinoamericanos. Este antivalor se
expresa en practicas como el clientelismo, el patronazgo, el nepotismo y el particularismo,
que perpetuan estructuras informales de poder y benefician intereses privados por encima
del bien publico. Estas practicas se concretan en actos delictivos como el cohecho, el
soborno, el trafico de influencias y las negociaciones incompatibles, socavando asi la

legitimidad institucional y la confianza publica.

Para contrarrestar estas dindmicas, sostengo que es necesario promover un valor mas
robusto: la integridad. La integridad, como contrapeso efectivo a la corrupcion, requiere no
solo de un discurso normativo sobre honestidad y transparencia en la funcidon publica, sino
de su incorporacion en el disefio de las politicas publicas. En este contexto, las politicas
orientadas al control de la corrupcidon deben estructurarse siguiendo una logica de lo
adecuado (March y Olsen 1989), donde las acciones gubernamentales no se limiten a
responder a incentivos inmediatos o presiones externas, sino que reflejen normas de

comportamiento institucionalmente coherentes con los principios de integridad.

Este enfoque exige una articulacion integral de medidas orientadas a garantizar tanto el
control politico (Fontaine y Gurza 2019) como el control social (Perruzotti y Smulovitz
2002), complementados con mecanismos eficaces de control externo e interno. Ademas, es
imprescindible establecer sanciones administrativas y penales claras que refuercen la
rendicion de cuentas y actuen como un disuasivo efectivo contra la corrupcion. Solo a
través de esta combinacion estratégica de controles y sanciones es posible avanzar hacia
una gestion publica orientada al bien comun, en la que la integridad se convierta en el eje
rector de la toma de decisiones y en un componente esencial de la cultura organizacional

del Estado.

El anélisis previo sobre la corrupcion sugiere que los enfoques centrados en el

cumplimiento de las politicas, enmarcados bajo la nocion de "lucha contra la corrupcion”,
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presentan limitaciones que los gobiernos no siempre reconocen o abordan con suficiente
profundidad. Incluso en contextos donde los Estados poseen capacidades robustas para
garantizar el cumplimiento del estado de derecho y disponen de tecnologias avanzadas para
mitigar riesgos de corrupcion, estos esfuerzos no necesariamente se traducen en un control
efectivo y sostenido del problema. Es en este punto donde la integridad emerge como un

elemento crucial y complementario.

No obstante, la promocion de la integridad no puede limitarse a la formulacion de
discursos publicos sobre honestidad o la exaltacion de valores moralmente positivos en la
funcién publica. La integridad debe ser gestionada mediante estructuras institucionales
bien disefiadas, que combinen tanto herramientas formales como estrategias informales. En
el ambito formal, la gestion de la integridad implica la promulgacion de codigos de ética,
la creacion de sistemas de integridad con funciones de asesoramiento en ética publica, la
habilitacion de canales seguros para la denuncia de irregularidades y la instauracion de
espacios de didlogo horizontal entre autoridades y funcionarios. Asimismo, resulta esencial
la incorporacion de principios rectores de ética publica en normativas de alta jerarquia que

refuercen su obligatoriedad y legitimidad.

En el ambito informal, los liderazgos transformacionales desempefian un papel
determinante, ya que facilitan la adopcion de valores éticos y promueven la cultura de
integridad dentro de las organizaciones. Del mismo modo, una comunicacion fluida y
coherente entre los distintos niveles de la administracion publica, asi como la continuidad
en los procesos institucionales, son esenciales para garantizar que las iniciativas orientadas
a la integridad no se diluyan en el tiempo. La combinacion de estas estrategias formales e
informales permite construir un entorno en el que la integridad no solo sea un ideal
normativo, sino una practica cotidiana que contribuya al fortalecimiento del sistema de

control de la corrupcion.

La integridad, sin embargo, debe ser comprendida dentro de su contexto. Si bien es cierto
que los enfoques de cumplimiento enfrentan limites estructurales, seria ingenuo asumir que
las estrategias basadas exclusivamente en la integridad pueden operar con éxito en
entornos marcados por corrupcion sistémica. En estos contextos, habituales en América
Latina, es necesario primero consolidar las bases institucionales mediante el
fortalecimiento del cumplimiento. Esto implica priorizar la independencia y eficiencia del
poder judicial, robustecer la fiscalizacion parlamentaria y mejorar la efectividad de los

controles externos e internos. Controlar el optimismo respecto a los alcances inmediatos de
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los enfoques de integridad es esencial en estas circunstancias para evitar expectativas

irreales que puedan erosionar la credibilidad institucional.

Estas reflexiones condujeron al desarrollo de una hipotesis sobre la relacion causal entre
los controles democraticos y el control de la corrupcion, planteada en el Capitulo 1. A
diferencia de los estudios tradicionales, que tienden a explorar estas relaciones mediante
asociaciones de variables, esta investigacion profundizé en la dindmica subyacente a través
de un mecanismo causal teorizado. El objetivo fue ofrecer una mayor claridad sobre como
los controles democraticos influyen en la lucha contra la corrupcion, una dimension que la

literatura especializada no ha abordado suficientemente.

La hipotesis planteada sostiene que para que el control democratico sea efectivo en la lucha
contra la corrupcion, el gobierno debe asumir conscientemente ese proposito. Esto requiere
formular una estrategia clara que articule como alcanzar dicho objetivo, lo cual a su vez
demanda una coordinacion eficiente entre las distintas instituciones gubernamentales. Mas
alla de esta coordinacion, es fundamental que el gobierno se involucre activamente en la
interaccion con otros actores clave, incluyendo el mercado, la sociedad civil y demaés

instituciones del Estado.

Este enfoque implica que no basta con declaraciones politicas o la implementacion de
leyes y tecnologias, por prometedoras que estas puedan parecer. El control efectivo de la
corrupcion requiere la integracion consciente y deliberada de multiples actividades, en las
que el gobierno actiie como un actor cohesivo, capaz de coordinar e incentivar la
cooperacion de distintos sectores. La interaccion de estos elementos es la tnica via para
traducir el compromiso democratico en resultados tangibles en la lucha contra la

corrupcion.

La revision de la literatura para la formulacion de la hipdtesis permitié identificar uno de
los desafios fundamentales en la relacion entre los controles democraticos y el control de la
corrupcion: el enfoque fragmentado y aislado en el estudio de cada tipo de control. En
lugar de considerar los controles como un sistema interconectado, la mayoria de las
investigaciones académicas se han concentrado en analizar como mecanismos individuales
afectan la corrupcion. Por ejemplo, se ha investigado el impacto del control electoral
vertical mediante el voto castigo, el papel de los medios y la sociedad civil en la sancién
moral y activacion de controles horizontales, o las limitaciones del control parlamentario y

los controles internos y externos en frenar practicas corruptas. Sin embargo, este enfoque
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atomizado presenta limitaciones significativas si el objetivo es comprender el impacto

integral de estos controles en el combate a la corrupcion.

El estudio aislado de los controles deja puntos ciegos que dificultan interpretar fendmenos
complejos. Un ejemplo revelador es la reeleccion de politicos corruptos en Latinoamérica,
una situacion que no puede ser explicada de manera exhaustiva si se analiza inicamente la
falta de regulacion del gasto electoral. Para alcanzar una comprension mas profunda, es
necesario adoptar una perspectiva que considere las interacciones entre diferentes
controles, incluyendo el rol del poder judicial, los medios de comunicacion, la ciudadania y
los organismos de control horizontal. De esta manera, se logra captar como los controles,
cuando actian en conjunto, generan dindmicas mas complejas que superan las capacidades

de analisis de estudios individualizados.

El desarrollo de esta hipdtesis se organiz6 siguiendo el protocolo de investigacion del
Laboratorio de Politicas Comparadas. Si bien este enfoque no es comun en la investigacion
de politicas publicas, ofrece multiples ventajas. En primer lugar, proporciona una guia
clara y estructurada para orientar al investigador en cada etapa del proceso, incrementando
las posibilidades de alcanzar resultados satisfactorios. En segundo lugar, este enfoque
contribuye a una agenda de investigacion coherente y acumulativa, permitiendo desarrollar
teorias de rango medio en torno a temdaticas complejas, como el control de la corrupcion.
Por tltimo, el uso de un protocolo bien definido favorece la replicabilidad de los estudios,
lo que incrementa la fiabilidad y la capacidad de contrastar los hallazgos en otros

contextos, enriqueciendo asi el conocimiento acumulado sobre la tematica investigada.

En términos metodoldgicos, el protocolo seguido en esta investigacion plantea la
reconstitucion de procesos como el método mas adecuado para develar mecanismos
causales (Capitulo 2). En este caso, se opto por la variante de prueba de teoria, dado que
esta modalidad resulta particularmente util cuando se conoce tanto la causa como el
resultado, y se tiene una conjetura plausible sobre el mecanismo causal que los conecta. A
diferencia de las explicaciones cronologicas tradicionales, esta variante no busca describir
los eventos en secuencia temporal, sino esclarecer como una teoria especifica opera dentro
de un caso concreto. En consecuencia, la 16gica causal subyacente no se limita a una
temporalidad lineal o secuencial, lo que hace que esta metodologia sea coherente con el

enfoque de disefio de politicas realista.

La aplicacion de esta 16gica metodoldgica permitié reconocer que la aparente rivalidad

entre los métodos probabilisticos y los enfoques basados en mecanismos causales es, en
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realidad, innecesaria. Si bien es cierto que ambos métodos se sustentan en supuestos
ontolédgicos distintos, ello no implica que se excluyan mutuamente. De hecho, resulta mas
productivo adoptar una perspectiva de complementariedad, similar a la empleada en la
investigacion médica. Desde esta Optica, se reconoce que mientras los estudios
probabilisticos juegan un rol crucial al establecer correlaciones y certezas estadisticas
sobre la relacion entre una causa y un efecto, los estudios basados en mecanismos causales
aportan una comprension mas profunda al abrir la "caja negra" que explica cobmo esos
factores interactian. Ademas, este enfoque permite identificar si, en ciertos casos, la
relacion causal aparente no es tal, ofreciendo una vision mas precisa y matizada del

fendmeno.

Asi, la integracion de ambas aproximaciones —probabilistica y mecanicista— enriquece el
andlisis de politicas publicas, al combinar la capacidad de identificar patrones generales
con la exploracion detallada de los procesos especificos que los producen. Esta perspectiva
metodoldgica refleja un avance en la investigacion sobre el control de la corrupcion, al
trascender las limitaciones de los enfoques fragmentados y ofrecer una vision mas robusta

y coherente del funcionamiento de las politicas.

Para probar la existencia del mecanismo causal, el método de reconstitucion de procesos
exigid disefiar observaciones empiricas esperadas, que funcionaran como indicadores clave
para validar cada etapa del mecanismo teorizado. Este procedimiento se desarroll6 a partir
de una exploracion exhaustiva de fuentes secundarias sobre las estrategias que los
gobiernos implementan o podrian implementar para controlar la corrupcion en las compras
publicas. La principal dificultad metodologica residi6 en la falta de aplicaciones previas de
este tipo de andlisis mecanicista en politicas especificas de contratacion publica. Para
abordar esta carencia, realicé una revision detallada de la literatura especializada en control
de la corrupcion en el ambito de las compras publicas, con el propdsito de identificar
aquellas respuestas de politica que han demostrado ser efectivas para generar alertas o

mitigar riesgos.

Esta revision revelo un hallazgo importante: aunque la contratacion publica es reconocida
como una de las areas mas vulnerables a la corrupcion, los estudios existentes sobre su
control son limitados. Ademas, gran parte de la literatura parece enfocarse mas en el disefio
de mediciones e indices futuros, dejando de lado la exploracion profunda de los procesos
mediante los cuales operan las politicas para reducir estos riesgos. Este vacio en la

literatura confirma la necesidad de un analisis mas enfocado en los mecanismos operativos,
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que no se limite a la creacion de indicadores, sino que también esclarezca las dindmicas

subyacentes.

Uno de los aportes mas significativos de la agenda en la que se inscribe esta investigacion
radica en la utilizacion de los instrumentos de politica como evidencia empirica del
mecanismo causal. Los instrumentos de politica se conceptualizan siguiendo la tipologia
NATO (informacion, autoridad, tesoro y organizacion), entendida como los recursos a
disposicion del Estado para implementar politicas publicas y entregar bienes y servicios.
En este marco, los instrumentos se consideran condiciones INUS (necesarias pero no
suficientes individualmente, y suficientes solo en combinacidn) para demostrar la
existencia del mecanismo causal propuesto. Esta aproximacion aporta una comprension
mas integral de como los diferentes instrumentos, al operar en conjunto, posibilitan el

control de la corrupcion.

El protocolo metodoldgico previamente validado en otras investigaciones del Laboratorio
establece que, para alcanzar un nivel satisfactorio de confianza en la hipotesis, es necesario
recopilar al menos 16 evidencias independientes y no redundantes para cada componente
del mecanismo causal, lo que suma un total de 80 evidencias para todo el proceso. Este
enfoque exige un rigor metodologico importante: si alguna de estas evidencias faltara o si
se identificara informacion que contradiga las hipotesis formuladas, no podria confirmarse
la validez del mecanismo. En términos practicos, la ausencia de cualquiera de estas 80
decisiones, plasmadas en forma de instrumentos de politica, pondria en duda la conexion
entre la adopcion del objetivo gubernamental y los resultados esperados. Este proceso
subraya la relevancia de la coherencia entre los instrumentos implementados y el objetivo
propuesto, ofreciendo una herramienta robusta para evaluar el impacto real de las politicas

publicas en el control de la corrupcion.

Siguiendo las propuestas metodologicas sobre mecanismos causales desarrolladas tanto en
las ciencias médicas como en las ciencias sociales, se establecid que identificar la
evidencia del mecanismo no era suficiente; era imprescindible evaluarla rigurosamente
para confirmar o desconfirmar la hipdtesis planteada. Para ello, se adopté una metodologia
basada en el teorema de Bayes, que permite calcular la confianza posterior en la teoria a
partir de la evidencia recogida. Este enfoque asegura no solo que las evidencias se alineen
con la teoria, sino también que el proceso de validacion sea formal y sistematico,

reduciendo el margen de error en la interpretacion de los resultados.
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Una vez definido este procedimiento metodologico y considerado suficientemente robusto
para alcanzar los objetivos de la investigacion, se procedi6 a la seleccion del caso de
estudio. Esta seleccion podria haberse basado en criterios mas intuitivos, como la
disponibilidad de recursos, una revision no sistematica sobre el desempefio de los paises en
la region, o incluso el instinto del investigador. Sin embargo, el protocolo de investigacion
adoptado exige que, si se pretende demostrar una relacion positiva entre dos factores, es
fundamental contar con un grado razonable de certeza sobre la presencia de dicha relacion

en el caso seleccionado.

Para garantizar esa certeza, utilicé un procedimiento estructurado que involucro la
construccion de una tabla de verdad, la cual permitié organizar sistematicamente la
poblacion de casos de América Latina en una tabla tipoldgica. Esta metodologia, inspirada
en enfoques comparativos, facilita distinguir casos tipicos, desviados, irrelevantes e
individualmente irrelevantes, permitiendo una seleccion informada y precisa del caso mas
adecuado. A partir de esta clasificacion, identifiqué cinco casos tipicos, cuatro desviados y
ocho individualmente irrelevantes desde el punto de vista del mecanismo causal teorizado.
Esta organizacion me permitio seleccionar Chile como un caso de via: un contexto en el
que, segun las evidencias preliminares, la relacion entre los factores estudiados estaba

suficientemente presente como para explorarla en profundidad.

La principal limitacion del procedimiento empleado para la seleccion del caso no radica en su
logica o en su funcionamiento interno, sino en la metodologia de célculo utilizada para la
construccion de la tabla de verdad. Si bien el calculo de promedios aplicado otorga un cierto
grado de confianza en la seleccion realizada, esta confianza podria haberse incrementado
mediante la aplicacion de un Analisis Cualitativo Comparado (QCA), utilizando herramientas
mas precisas como RStudio. Esta mejora metodoldgica permitiria una mayor robustez en la
seleccion al incorporar criterios de combinacion 16gica més complejos entre las variables y al

ofrecer resultados mas transparentes y replicables.

Finalmente, la principal limitaciéon metodologica de la investigacion se relaciona con su
validez externa. Al tratarse de un estudio de caso Unico, su principal aporte radica en explicar
coémo funciono la politica de control de la corrupcion en un contexto especifico —en este
caso, Chile—, ofreciendo aprendizajes que pueden ser ttiles para los tomadores de decision
en otros contextos. No obstante, desde una perspectiva académica, la validez del mecanismo
causal deberia fortalecerse mediante una comparacion sistematica con otros casos tipicos.

Esta comparacion permitiria evaluar la consistencia del mecanismo bajo condiciones

253



similares, lo que incrementaria la certeza sobre su funcionamiento general. Asimismo, el
mecanismo deberia ser probado en casos desviados para identificar las condiciones que
pueden provocar su ruptura o ineficacia, enriqueciendo asi la comprension sobre sus limites y

variaciones posibles.
Hallazgos empiricos de la investigacion, limitaciones del caso y agenda futura

Al iniciar el Capitulo 3, afirmé que el contexto importa. Tanto los estudios de disefio de
politicas como los analisis de mecanismos causales discutidos en los capitulos anteriores,
me permitieron sostener esa afirmacion. Sin embargo, quedaba pendiente responder: ;para
qué importa el contexto? Especificamente, identifiqué la necesidad de comprender por qué
la corrupcidn se percibe mayormente como un problema relacionado con funcionarios
publicos y no como un fendmeno basado en multiples relaciones. También me pregunté
por qué las estrategias de cumplimiento dominan las politicas de control de la corrupcion,
desplazando a las de integridad. Por altimo, cuestioné por qué se ha privilegiado la
evaluacion del desempeno de los paises a través de indices globales, muchas veces

simplificadores.

Responder a estas preguntas no tendria sentido sin aportar informacion valiosa para
entender las decisiones que se tomaron en el caso de estudio. Pero ;como proceder? La
revision de la historia reciente de la definicion de corrupcion en el &mbito internacional
resulto ser la estrategia adecuada. En este proceso, la teoria del cambio de tercer orden de
Peter Hall fue particularmente util para interpretar como las transformaciones profundas en
las politicas publicas ocurren en momentos especificos, tras ajustes normativos,
paradigmas y procesos de aprendizaje colectivo. De este analisis emergen cuatro hallazgos

clave.

El primer hallazgo es que la comprension contemporanea de la corrupeion no se origina
exclusivamente en los sucesos globales de la década de 1990. Aunque lo ocurrido en esos
afios es crucial, la asociacion casi sinonimica entre soborno y corrupcioén no puede
explicarse sin revisar los escandalos internacionales previos, como los casos de ITT y
Watergate en 1972. Estos eventos revelaron la necesidad de normas transnacionales, lo que

impulsé cambios en las agendas internacionales de control de la corrupcion.

El segundo hallazgo es que toda gran estrategia internacional de lucha contra la corrupcion
ha estado precedida por escandalos. Por ejemplo, los casos de ITT y Watergate condujeron

a la aprobacion de la Ley de Practicas Corruptas en el Extranjero (LPCE) en Estados
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Unidos, con alcance extraterritorial. Mas adelante, las destituciones presidenciales en
América Latina a principios de los afios 90 fueron el detonante para que los paises de la
region adoptaran la estrategia anticorrupcion conjunta durante la Cumbre de las Américas

de 1994, lo que derivo en la Convencion Interamericana contra la Corrupcion (CICC).

Simultaneamente, escandalos en Europa fortalecieron la hostilidad ciudadana contra la
corrupcion, reactivando las aspiraciones de un acuerdo en la OCDE. Asi surgieron las
Recomendaciones de 1994 y 1996, que culminaron en la Convencion para Combatir el
Soborno de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales
Internacionales, aprobada en 1997. A su vez, la crisis monetaria asidtica de 1997, ocurrida
cuando las principales economias de América y Europa ya habian alcanzado acuerdos
regionales, evidenci6 que el problema de la corrupcion tenia una dimension global, lo que
aceler6 la negociacion de un acuerdo mundial: la Convencion de las Naciones Unidas

contra la Corrupcién (CNUCC), adoptada en 2003.

El tercer hallazgo identifica tres paradigmas sobre la corrupcion, moldeados por dos
cambios significativos a lo largo del tiempo. El primer cambio se produce a principios de
la década de 1970, cuando se abandona la percepcion de la corrupcion como una
herramienta funcional que "lubrica las ruedas" de los paises en desarrollo, para pasar a
considerarla un problema relacionado con empresas internacionales que sobornaban a
funcionarios publicos locales. Este nuevo enfoque revel6 tensiones internas en los Estados
Unidos y gener6 fricciones diplomaticas con otros paises, al cuestionarse los impactos

negativos del soborno transnacional.

El segundo cambio paradigmatico desplazé el foco de la corrupcion desde la oferta —
donde las multinacionales eran vistas como las principales responsables— hacia la
demanda, situando la mayor carga de responsabilidad en los funcionarios publicos que
aceptaban sobornos. Este nuevo paradigma comenzo6 a delinearse durante las
negociaciones de los instrumentos regionales previamente mencionados y se consolidd con
el discurso impulsado por los organismos de crédito internacional tras la crisis asiatica.
Finalmente, este enfoque quedo institucionalizado con la aprobacion de la Convencion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcion (CNUCC) en 2003, que promovio la idea de que

el combate a la corrupcion debia enfocarse en los sistemas internos de cada Estado.

El cuarto hallazgo, aunque evidente, es de gran relevancia: los actores que lideran las
negociaciones internacionales son quienes definen y posicionan las ideas dominantes

cuando se abre una "ventana de oportunidad". Un ejemplo claro es el gobierno de los
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Estados Unidos, que utilizé diversos mecanismos de presion en foros regionales y globales
para promover sus intereses en la lucha contra la corrupcion, especialmente a través de la

Ley de Practicas Corruptas en el Extranjero.

Otro actor clave ha sido Transparencia Internacional, cuya intervencion redefini6 la
corrupcion como un problema que no solo afectaba al Estado, sino que requeria de la
participacion activa de la sociedad civil en su control. Esta organizacion logro trasladar la
narrativa de la corrupcion hacia un enfoque mas inclusivo, donde la ciudadania y las

organizaciones sociales desempefian un rol activo.

Finalmente, un actor relevante, al que desde América Latina se le ha prestado escasa
atencion, es la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).
Esta organizacion ha ampliado progresivamente su influencia en la region, incorporando a
cinco paises latinoamericanos como miembros, cada uno de los cuales ha tenido que
adaptarse a las exigencias de la OCDE en materia de integridad publica y control de la
corrupcion. La expansion de la OCDE no solo refleja una creciente presencia institucional,
sino también un impacto normativo significativo sobre los estandares de gobernanza

adoptados por los Estados miembro.

El anélisis del contexto chileno en la segunda parte del Capitulo 3 demuestra una
alineacion clara con los procesos globales de lucha contra la corrupcion. A lo largo del
periodo estudiado, los tres gobiernos sucesivos adoptaron estrategias coherentes con las
tendencias internacionales para enfrentar este problema, integrando politicas basadas tanto

en enfoques de cumplimiento como en estrategias de integridad.

Ademas, el contexto chileno exhibe algunas caracteristicas distintivas que refuerzan su
alineacion con los paradigmas globales. Entre ellas destaca la preocupacion por la
profesionalizacion del servicio publico, que ha buscado reducir las oportunidades de
corrupcion mediante la mejora de las capacidades del personal administrativo. Asimismo,
el pais ha promovido una division estratégica entre controles internos y externos de la

gestion publica, lo que ha permitido un sistema mas robusto de vigilancia y fiscalizacion.

Por tltimo, es importante resaltar el compromiso de Chile con la modernizacion del
Estado, una prioridad que ha guiado muchas de las reformas implementadas en materia de
transparencia y eficiencia. Este compromiso ha permitido no solo el desarrollo de nuevas

herramientas tecnoldgicas para las compras publicas, sino también la integracion de
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principios de integridad en los procesos gubernamentales, alineando al pais con las mejores

practicas internacionales en la lucha contra la corrupcion.

El analisis del caso chileno en el Capitulo 4 revela que la incorporacion del combate a la
corrupcion como un objetivo transversal en las agendas gubernamentales fue producto de
una respuesta reactiva a escandalos de alto impacto en la opinioén publica. Este
comportamiento refleja el patron identificado en el Capitulo 3, donde las reformas
anticorrupcion en contextos nacionales e internacionales tienden a surgir en reaccion a
crisis 0 momentos de fuerte presion social. Chile, en este sentido, no se distancia de otros
paises de América Latina, que también configuran sus politicas en torno a la corrupcion
como una respuesta puntual a episodios de gran resonancia. Ademas, los planes de
gobierno presidencial en Chile presentan, al igual que en otros paises de la region, a la
corrupcion como un problema prioritario y no resuelto, evidenciando la permanencia del

desafio en la narrativa gubernamental.

Sin embargo, la distincion del caso chileno no radica en la presencia del problema en la
agenda, sino en cOmo se estructuran y ejecutan las reformas. Si bien las reformas
anticorrupcion suelen ser reactivas, la manera en que se lleva a cabo la reaccion politica
varia significativamente entre los paises. En muchos casos latinoamericanos, las politicas
anticorrupcion se presentan como ambiciosas agendas de reformas institucionales que, con
frecuencia, no se concretan y terminan utilizdindose para perseguir opositores politicos. Si
bien esto no exime de responsabilidad a quienes son investigados, el uso estratégico de los

procesos judiciales para deslegitimar a actores politicos rivales es altamente problematico.

El peligro de estas dindmicas es que las imputaciones selectivas no solo limitan el debate
publico y la legitimidad del proceso politico, sino que erosionan la credibilidad de las
politicas anticorrupcion. Esto genera que las reformas pierdan su impacto mas alla de los
procesos de criminalizacion especificos, pues los resultados visibles quedan restringidos a

la persecucion de individuos y no a transformaciones estructurales sostenibles.

Esta pérdida de credibilidad tiene consecuencias profundas, ya que no se limita a los
niveles de confianza hacia los gobiernos de turno. La ciudadania tiende a percibir la
politica anticorrupcion como una herramienta mas de manipulacion del poder en lugar de
una accion genuina de mejora institucional. Esto provoca un deterioro de la confianza en
las instituciones democraticas en su conjunto, lo que socava el capital social necesario para
la gobernabilidad democratica. En el caso de Chile, la coherencia en la ejecucion de las

reformas, junto con la integracion de estrategias de integridad y control, ha permitido
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mitigar parcialmente estos riesgos, diferenciandose asi del manejo menos estructurado que

ha predominado en otros contextos de la region.

En Chile, las dos grandes agendas de transparencia y probidad de 2006 y 2015 lograron un
alto grado de legitimidad. Ambas se gestaron a través de comisiones presidenciales ad hoc,
un mecanismo tradicional de los gobiernos de la extinta Concertacion. Estas comisiones se
convocaban como un encargo especial del Presidente o Presidenta de la Republica, con el
proposito de proponer soluciones rapidas a problemas complejos. Se caracterizaban por su
composicion diversa, integrando expertos, representantes de distintos partidos politicos y
organizaciones sociales, con la opcion de participacion del gobierno en igualdad de
condiciones. Asi, las recomendaciones de politica que surgian no se entendian como un
mandato unilateral, sino como productos consensuados entre el saber experto, las diversas

ideologias politicas y parte de la sociedad civil organizada.

El impacto de estas comisiones se tradujo en transformaciones institucionales
significativas. En primer lugar, impulsaron cambios normativos mediante reformas que
abarcaron desde modificaciones constitucionales hasta la promulgacion de leyes clave,
como las relacionadas con acceso a la informacion, conflictos de interés, lobby y
responsabilidad penal de personas juridicas, ademads de la reforma del Reglamento de
Compras Publicas. En segundo lugar, promovieron la creacion de organismos relevantes,
como el Consejo para la Transparencia, que desempenan un rol clave en el manejo de la
informacion publica. Asimismo, impulsaron cambios organizacionales y tecnologicos en la
entidad rectora de las compras publicas. Todo este proceso fue respaldado con recursos
econdmicos suficientes, garantizados tanto por inversion publica como por cooperacion

internacional, para asegurar la sostenibilidad de las nuevas politicas.

En la implementacion de los cambios, ChileCompra, como entidad rectora de las compras
publicas, desempefi6 un rol fundamental. La institucion desarroll6 una serie de soluciones
orientadas a transparentar la informacion, mejorar el control y aumentar la eficiencia en los
procesos de contratacion. Sin embargo, la efectividad de estas soluciones no dependia
unicamente de su accion institucional, sino que la coordinacién con otras organizaciones
gubernamentales fue clave. La colaboracion de entidades como SEGPRES, el Ministerio
de Hacienda, CAIGG, UAF vy la Fiscalia Nacional Econémica, a través de comisiones
conjuntas y acuerdos de cooperacion, permitié adoptar y consolidar estrategias

anticorrupcion en el sistema.
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El proceso de coordinacion en la politica de compras chilena deja aprendizajes
significativos. En primer lugar, evidencia que organizaciones relativamente pequefias
dentro de la administracion publica, sin gran capacidad de convocatoria, pueden
beneficiarse de acercarse al centro de gobierno, apoyandose en su capacidad de liderazgo
para facilitar la coordinacion. En segundo lugar, destaca la utilidad del control interno
como herramienta para detectar riesgos y anticiparse a actos irregulares. En tercer lugar,
demuestra que la cooperacion entre las unidades de andlisis financiero y otras instituciones
del gobierno no solo es viable, sino que facilita la deteccion de actividades complejas,
como el lavado de activos y la corrupcion en el mercado publico. Finalmente, subraya que
la preocupacion por la corrupcion no debe limitarse a las relaciones irregulares entre
compradores del Estado y proveedores, sino que debe ampliarse a las estrategias de
colusion entre proveedores que buscan eludir la competencia y repartirse beneficios. Por
ello, es fundamental fortalecer la colaboracion entre los organismos rectores de las

compras publicas y las entidades encargadas de vigilar el poder del mercado.

Ahora, para lograr que la coordinacion funcionara entre estas organizaciones, la politica de
compras publicas implemento tres estrategias que constituyen aprendizajes utiles para el
disefio de politicas. La primera estrategia fue mejorar el intercambio de informacion y el
conocimiento mutuo entre las instituciones gubernamentales. Para ello, se trabajé en
transparentar la informacion de las compras publicas y en procesarla de manera que fuera
mas accesible y comprensible. Esto se logré mediante la actualizacion de herramientas
tecnoldgicas y un proceso intensivo de socializacion y capacitacion, con el fin de que las
organizaciones pudieran utilizar adecuadamente las herramientas y procesar la informacion

de manera eficiente.

La segunda estrategia consistio en la definicion clara de las responsabilidades de cada
organizacion involucrada en el control de la corrupcidn, transmitiendo asi el mensaje de
que la lucha contra la corrupcion era una prioridad del gabinete. Ademads, se precisaron las
funciones de las instituciones encargadas de la ejecucion directa en la politica de compras

mediante la transversalizacion, proyectos de mision y la definicidon de objetivos conjuntos.

Por tltimo, la tercera estrategia fue el intercambio de recursos humanos, financieros y
programaticos para alcanzar los objetivos comunes. Esta estrategia se fundamento en la
comprension de que no todas las instituciones enfrentan la corrupcioén con las mismas
capacidades, por lo que compartir recursos se convirtiéo en un mecanismo clave para

mejorar la eficiencia.
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En la implementacion de la politica también fue fundamental la interaccion entre los
actores gubernamentales y otros actores estatales. En este sentido, la cooperacion
estratégica entre ChileCompra y la Contraloria General de la Reptblica fue crucial para
fortalecer el control de la corrupcion en las compras publicas. Esta colaboracion estrecha
se explica, en gran medida, por la debilidad estructural de ChileCompra, que carece de
competencias para la fiscalizacion. Por lo tanto, la cooperacion permiti6 articular un
trabajo conjunto de vigilancia, generacion de alertas y sanciones mediante control externo.
Esta colaboracion, complementada con las estrategias de control interno, compenso las

limitaciones institucionales de ChileCompra.

La entidad de interacciones politicas evidencié multiples formas de relacionamiento entre
los actores estatales y no estatales. Al igual que en la entidad de coordinacion, una de estas
formas fue mejorar el intercambio de informacion, estableciendo esta estrategia como una
condicion indispensable para la gobernanza. Para alcanzarla, se desarrollaron
capacitaciones y habilitaciones en compras publicas, diagndsticos y asesorias directas, asi
como espacios de debate entre actores publicos y privados. Ademas, se increment6 el flujo
bidireccional de informacion entre el gobierno y el legislativo, con el objetivo de facilitar

una accion colectiva informada que mejorara la eficacia de la politica.

Otra forma de interaccion fue la promocion de liderazgos orientados al cumplimiento de
las normas. En este contexto, el liderazgo horizontal jugd un papel relevante para el control
de la corrupcion. En Chile, la Contraloria General de la Republica lidera el control externo
o administrativo horizontal, enfocandose en identificar los problemas que generan
irregularidades en las compras publicas y proponer soluciones efectivas. Este proceso se
fortalecio gracias al didlogo constante con ChileCompra, lo que permiti6 ajustar los limites

institucionales y organizacionales en la vigilancia del sistema de contratacion publica.

Por su parte, la Fiscalia General del Estado (FGE) ejerci6 un liderazgo integrador,
fomentando la colaboracién intersectorial en un contexto complejo como el de la
persecucion penal de la corrupcion. Esta colaboracion dio lugar a una red institucional

destinada a facilitar la deteccion y el procesamiento de delitos de corrupcion.

Finalmente, el liderazgo adaptativo de ChileCompra impuls6 procesos de transformacion y
adaptacion institucional. A través de este liderazgo, se introdujeron reglas colaborativas
como los pactos de integridad y se fortalecio la confianza institucional, logrando que

organizaciones no obligadas también se integraran al sistema de compras publicas.
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La tercera estrategia fue la consolidacion de canales de comunicacion para el monitoreo
del gasto en las compras publicas, los cuales adoptaron diversas formas. Entre ellos
destacaron las investigaciones llevadas a cabo por medios de comunicacion. La mera
existencia de estas investigaciones es una sefial positiva, pues indica que la informacion
sobre compras es utilizada y que la ciudadania muestra interés en conocer y denunciar
posibles irregularidades en estos procesos. Ademas, el periodismo de investigacion, para
procesar adecuadamente estos datos, se vincula necesariamente con otros actores de la
sociedad civil especializados en el andlisis de grandes volumenes de datos, ya que incluso

los sistemas mas accesibles requieren habilidades técnicas para su correcta interpretacion.

Por otro lado, centros de pensamiento independientes y universidades aprovecharon la
informacion publica para desarrollar aplicaciones web que facilitaran la comprension del
gasto publico en compras por parte de los usuarios. Estas instituciones también publicaron
informes periddicos con andlisis detallados sobre el desempefio del sistema de compras. En
conjunto, estos canales fomentaron una interaccion continua y mayormente colaborativa
entre la sociedad civil, ChileCompra y otras instituciones del Ejecutivo, generando un
proceso de revision constante que facilitd la identificacion de irregularidades y la

implementacion de sanciones.

La cuarta estrategia fue la creacion de plataformas institucionales, tanto fisicas como
digitales, para fortalecer la colaboracion entre actores. Las plataformas fisicas —como la
Alianza Anticorrupcion, el Consejo Publico-Privado de Integridad y el COSOC de
ChileCompra— fueron concebidas como estructuras de oportunidad para promover la
gobernanza colaborativa. Su propdsito central fue crear espacios de interaccion que
facilitaran la deliberacion sobre las formas de enfrentar la corrupcion en las compras
publicas. En paralelo, la plataforma digital de Consultas Ciudadanas fue disefiada como un
canal de participacion directa. Esta herramienta buscoé capitalizar el potencial de la
digitalizacion para promover el intercambio de ideas y opiniones, permitiendo que tanto el
publico interesado como los actores relevantes de la politica participaran activamente en

los procesos de toma de decisiones.

Por otra parte, los actores de la sociedad civil también desempefiaron un papel relevante en
la politica de compras publicas, orientando su participacion hacia el control social.
Algunos de estos actores, como el Observatorio del Gasto Fiscal, mantuvieron una
colaboracion cercana con ChileCompra. Aprovechando su participacion en el Consejo de

la Sociedad Civil (COSOC) de esta institucion, promovieron avances significativos en
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materia de transparencia, como el desarrollo del portal de datos abiertos de compras
publicas. Otros actores, como ChileTransparente, asumieron una postura mas critica. Sin
embargo, incluso desde esa critica surgieron aportes valiosos, particularmente en relacion
con las caracteristicas de transparencia del mercado publico y la percepcion de los

proveedores sobre su funcionamiento.

El proceso de implementacion de la politica generd diversas mejoras. La primera fue en la
capacidad de observabilidad y detectabilidad del riesgo de corrupcion en las compras
publicas. Aunque persisten areas que podrian beneficiarse de ajustes adicionales, las
fortalezas del sistema son evidentes. La adopcion temprana de nuevas tecnologias, como
blockchain, refleja el compromiso de la politica con el perfeccionamiento de los
mecanismos de control. No obstante, el area de los planes de compra requiere mayor
atencion para restringir con mayor eficacia las compras no previstas, minimizando asi los

margenes de discrecionalidad.

Otra mejora significativa se observd en el monitoreo y la sancion de la corrupcion. La
informacion recabada en la investigacion evidencié un incremento en la aplicacion de
sanciones efectivas a delitos funcionarios. Ademas, se avanzo en la revision y aumento de
las penas para estos delitos, y se tipificaron nuevos delitos relevantes para el sistema de
compras publicas. Asimismo, la politica logré cerrar una brecha histérica mediante la
incorporacion de los contratos de obras publicas en el mercado publico, consolidando con

ello un paso crucial hacia la transparencia y la eficiencia en la contratacion estatal.

Una mejora significativa también se alcanzoé en términos de competencia y optimizacion
del valor por el dinero en las compras publicas. Este avance se reflejo, en primer lugar, en
el crecimiento de los montos transados junto con una baja concentracion del mercado, lo
que indica que, a medida que el mercado publico se expandia, también se diversificaba su
base de proveedores. Las estrategias implementadas se centraron, principalmente, en la
inclusion de micro, pequefias y medianas empresas, fomentando una participacion mas
equitativa en los procesos de compra. Asimismo, la politica incremento la eficiencia, el
ahorro y el valor por el dinero, apoyandose en la modernizacion del sistema y la

simplificacion de procedimientos.

Por tltimo, la politica mostrd avances significativos en el fortalecimiento del ecosistema
de integridad. Este resultado se logro a través de la innovacion en la gestion publica. Un
ejemplo de ello fue la creacion de un Codigo de Etica y un sistema de integridad,

orientados a promover la responsabilidad en la administracion publica. Estas iniciativas no
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se limitaron a la administracion central, sino que se extendieron a nivel regional, logrando
asi un impacto mas amplio. Ademas, se aprobo un sistema de ética para los proveedores
del Estado, consolidando una cultura de integridad en ambas partes del proceso de

contratacion publica.

Otro logro relevante fue la integracion entre los sistemas de gestion financiera y de
compras publicas, una herramienta crucial para combatir la corrupcion. Esta integracion
permite cruzar con precision las compras ejecutadas con los compromisos presupuestarios,
mejorando la trazabilidad y la transparencia. Finalmente, la politica introdujo nuevas
modalidades de compra para enfrentar necesidades complejas, reduciendo las
oportunidades de mal uso de los recursos publicos y asegurando una mayor eficiencia en la

gestion estatal.

Una vez aportada la evidencia para cada entidad del mecanismo causal, se procedi6 a
evaluar su solidez. El proceso inici6 con un nivel de confianza deliberadamente bajo del
30% (0,30). Sin embargo, la obtencion de evidencias confirmatorias suficientes permitid
validar como positivo cada test, incrementando la confianza en la hipotesis. Al aplicar el
calculo de confianza posterior mediante el procedimiento establecido, el resultado fue de
97% (0,97), lo que permite afirmar con un alto grado de certeza que el mecanismo
teorizado efectivamente operd. En términos practicos, esto implico la verificacion de la

hipotesis central de la investigacion.

Ademas de confirmar la hipotesis, es relevante destacar hallazgos inesperados y
limitaciones identificadas en la politica. Entre los hallazgos més notables se encuentra la
creacion de instituciones informales complementarias al control de la corrupcion. Por otro
lado, las limitaciones detectadas se relacionan con el enfoque de gobernanza vertical y
tecnocratico que caracteriza a la politica y con la falta de informacion especifica sobre el

control de la corrupcion en el &mbito de las compras municipales.

El analisis del mecanismo causal permiti6 identificar los instrumentos empleados para
enfrentar la corrupcion en las compras publicas. Si bien la mayoria de estos son formales,
se detectd la presencia de instituciones informales que complementan las formales, no para
competir o sustituir sus objetivos, como ocurre en los casos de corrupcion, sino para
optimizar su eficiencia. Estas instituciones informales contribuyen al llenar vacios y

generar incentivos que mejoran el desempefio institucional.
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Una de las instituciones informales mas relevantes fue la creacion de las comisiones
presidenciales ad hoc. Estas comisiones, reproducidas en distintos gobiernos, se
consolidaron como una préctica habitual en las administraciones de la Concertacion y en el
segundo mandato de Michelle Bachelet. Sin embargo, carecieron de reconocimiento formal
como facultad del Presidente o Presidenta de la Republica y nunca estuvieron reguladas en
cuanto a su funcionamiento, lo que pone de relieve el caracter espontaneo y pragmatico de

su implementacion.

Otra institucion informal relevante fue la creacion de las estructuras organizativas
conocidas como Fiscalias de Alta Complejidad. Aunque se presentd un proyecto de ley
para establecerlas como unidades con personal y recursos propios, encargadas de procesar
delitos complejos relacionados con la corrupcion y el lavado de activos, este fue rechazado
en el Congreso. A pesar de la negativa legislativa, el Ministerio Publico decidio
implementar estas Fiscalias en algunas regiones del pais, no como organizaciones
formales, sino como procedimientos operativos dentro de otras estructuras locales. Asi,
complementaron las funciones que no podian ser abordadas por las organizaciones

formales existentes.

De manera similar, el Observatorio ChileCompra operé durante el periodo de analisis sin
una autorizacion formal de creacion, lo que implicé que no contara con recursos
financieros y humanos especificamente asignados. Esta estructura formo parte de
diferentes subestructuras internas dentro de la Direccion ChileCompra. Sin embargo, en la
practica, el Observatorio se consolidé como un actor central en el control de la corrupcion
en las compras publicas, alcanzando incluso un grado significativo de independencia en las

decisiones vinculadas a esta funcion.

Por otro lado, algunas practicas permanecieron sin formalizar debido a decisiones
especificas de disefio institucional. Un ejemplo es la situacion del Consejo de Auditoria
Interna General de Gobierno (CAIGG), que no fue creado mediante ley, sino por Decreto
Presidencial, subordinandolo administrativamente al Ministerio Secretaria General de la
Presidencia (SEGPRES). Esta estructura carece de un marco formal que defina claramente
sus relaciones con otras instituciones del Ejecutivo, como ChileCompra. A pesar de ello, la
cooperacion entre el CAIGG y ChileCompra se articul6 a través de acuerdos informales.
Estos acuerdos demostraron ser eficientes en la practica, permitiendo la deteccion

temprana de riesgos de corrupcion en las compras publicas.
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Parte de la explicacion sobre la existencia de estas instituciones informales radica en los
retrasos en las agendas legislativas en materia de control de la corrupcion. Si bien Chile ha
aprobado un conjunto significativo de normas legales, muchas otras enfrentan demoras
prolongadas en el proceso parlamentario. En la préctica, las organizaciones identifican
ciertos temas como prioritarios para su tratamiento legislativo; sin embargo, cuando las
iniciativas legislativas se estancan y la sensacion de urgencia disminuye, las propuestas
pueden quedar paralizadas durante afios. Ante estas circunstancias, los organismos
publicos suelen avanzar en la implementacion de estandares y politicas incluso antes de
que la legislacion sea aprobada. Esta tendencia podria explicarse, aunque aun sin un
andlisis exhaustivo, por la existencia de una burocracia profesionalizada y tecnificada,
dispuesta a hacer que las politicas funcionen en ausencia del marco legal definitivo. Asi, la
combinacion entre las decisiones formales adoptadas por la politica y el trabajo informal

de los funcionarios permitio, en el caso chileno, alcanzar resultados positivos.

Sin embargo, esta misma burocracia presenta desafios que revelan un estilo de gobernanza
vertical. En el caso de ChileCompra, si bien las relaciones con otras entidades estatales son
horizontales y colaborativas, la interaccion con las organizaciones de la sociedad civil
(OSC) es menos fluida. ChileCompra tiende a posicionarse como una entidad técnica con
la capacidad y el conocimiento suficiente para implementar la politica de forma eficiente,
minimizando la necesidad de incorporar aportes de organizaciones externas que no posean
el mismo nivel de expertise. Aunque la creacion del Consejo de la Sociedad Civil
(COSOC) ha facilitado cierta apertura al didlogo, las organizaciones participantes
sostienen que lograr receptividad por parte de ChileCompra es un proceso lento y
complejo, y que la institucion suele ser reacia a aceptar criticas. Este modelo de
gobernanza, si bien ha producido resultados exitosos en términos de control de la

corrupcion en las contrataciones publicas, podria no ser sostenible en el largo plazo.

Otra limitacion relevante de la politica se refiere al control de las compras municipales.
Tanto las evidencias revisadas como las entrevistas realizadas sefialan una diferencia
significativa entre la atencion que se otorga a las adquisiciones del gobierno central y las
realizadas por los municipios. Aunque es comprensible que, debido a su concentracion
geografica, Santiago albergue al 30% de la poblacion del pais y absorba gran parte del
gasto publico, las capacidades de control en el &mbito municipal son significativamente

menores. Esta disparidad plantea un riesgo de que irregularidades en las compras
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municipales no sean detectadas ni sancionadas oportunamente por los mecanismos de

control vigentes.

Al iniciar estas conclusiones reiteré la pregunta: ;por qué se presentan resultados tan disimiles
en el control de la corrupcion en paises que adoptan politicas similares? La respuesta que
puedo sostener a partir del caso de Chile es que no basta con implementar medidas genéricas
y marcarlas como tareas cumplidas en la agenda gubernamental. Los resultados exitosos se
alcanzan a través de un proceso de disefio consciente, en el que no solo se garantizan
mecanismos efectivos de cumplimiento, sino que también se promueve la integridad como un

marco normativo fundamental en la funcion publica.

A partir de esta conclusion, la investigacion abre varias posibilidades para futuros estudios.
En primer lugar, el control de la corrupcién en las compras publicas sigue siendo un campo
poco explorado y, por tanto, es necesario continuar abordandolo, ya sea mediante el enfoque
metodoldgico utilizado aqui o desde otras perspectivas. Ademas, resulta esencial seguir
reflexionando sobre la gestion de la integridad y su potencial para enfrentar la corrupcion de

manera mas eficaz.

En términos metodoldgicos, la teoria probada mediante la reconstitucion del mecanismo
causal debe verificarse en otros casos tipicos, lo que permitird ampliar su validez externa y
robustecer sus conclusiones. Asimismo, seria conveniente realizar ejercicios comparativos
entre casos tipicos y desviados, a fin de identificar los factores que obstaculizan o impiden la

operacion del mecanismo causal propuesto.

Respecto al caso chileno, una agenda de investigacion futura podria incluir el analisis de otras
politicas publicas vinculadas al control de la corrupcion mediante el gasto publico, como la
politica de transparencia presupuestaria. Del mismo modo, seria especialmente relevante
profundizar en estudios sobre las compras publicas municipales, evaluando los mecanismos

que operan en ese nivel para prevenir y controlar el problema de la corrupcion.

Recomendaciones de politica para América Latina basadas en el aprendizaje de

politicas del caso chileno

A partir de los hallazgos obtenidos en esta investigacion, se identificaron tanto las
fortalezas como las limitaciones en las politicas anticorrupcion implementadas en Chile
entre 2006 y 2018. Este analisis permite proponer un conjunto de recomendaciones
aplicables no solo al contexto chileno, sino a otros paises de América Latina que enfrentan

desafios similares en su lucha contra la corrupcion. Las recomendaciones que siguen
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buscan integrar estrategias de cumplimiento e integridad, fortalecer la coordinacion
institucional y promover la participacion activa de la sociedad civil, tomando en cuenta la
importancia de los contextos especificos y las interacciones entre actores publicos y
privados. De esta manera, se aspira a contribuir al disefio de politicas mas efectivas que no
solo sancionen la corrupcion, sino que también fortalezcan la confianza ptblica y mejoren

la calidad de la gobernanza democratica en la region.
1. Enfoque dual: cumplimiento e integridad

e Implementar una combinacion de estrategias basadas tanto en el
cumplimiento (aplicacion rigurosa de la ley) como en la promocion de la

integridad dentro de las instituciones publicas.

e [Establecer sistemas de integridad con asesoramiento continuo en ética

publica y mecanismos de denuncia accesibles y confiables.
2. Fortalecimiento de la coordinacion institucional

e Promover la colaboracion entre diversas agencias gubernamentales,

fomentando acuerdos interinstitucionales formales e informales.

e Incentivar el uso de plataformas digitales para el intercambio de
informacion entre instituciones y actores sociales, mejorando la

transparencia de las compras publicas y el gasto publico.
3. Incentivar liderazgos horizontales y adaptativos

e Estimular el liderazgo horizontal, tanto dentro de las instituciones publicas

como en la colaboracion con organizaciones de la sociedad civil.

e Promover liderazgos adaptativos que impulsen procesos de cambio y

fomenten pactos de integridad, incrementando la confianza ptblica.
4. Fortalecimiento del control interno y externo

e Reforzar el control interno dentro de las instituciones publicas mediante

auditorias regulares que detecten riesgos de corrupcion de forma temprana.

e Potenciar el control externo a través de la cooperacion entre las
instituciones rectoras, como contralorias y fiscalias, con acceso mutuo a

datos relevantes para el monitoreo y sancion.

5. Fomentar la participacion ciudadana y el control social
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e Crear espacios institucionales de deliberacion con participacion activa de la
sociedad civil y el sector privado, como consejos ciudadanos o mesas de

trabajo tematicas.

e Facilitar la utilizacioén de herramientas digitales para consultas ptblicas y el

acceso a datos abiertos sobre compras y contrataciones.
6. Incorporacion de tecnologia para mejorar la transparencia

e Implementar tecnologias avanzadas como blockchain para asegurar la
trazabilidad de las transacciones y mejorar la eficiencia en las compras

publicas.

e Desarrollar sistemas de interoperabilidad entre plataformas de gestion
financiera y de contratacion publica para detectar incongruencias

presupuestarias.
7. Abordaje especifico para contextos de corrupcion sistémica

e Priorizar la independencia del poder judicial y fortalecer los mecanismos de
fiscalizacion parlamentaria en contextos donde la corrupcion sea un

problema estructural.

e Evaluar y redisefiar procesos criticos de contratacion a nivel municipal para
evitar que las adquisiciones descentralizadas se conviertan en focos de

corrupcion no detectados.
8. Asegurar la sostenibilidad de las politicas anticorrupcion

e Garantizar que las politicas anticorrupcion no dependan unicamente de
reacciones a escandalos publicos, sino que se integren de manera sostenida

a la agenda de gobierno.

o [Establecer sistemas que permitan una evaluacioén continua del impacto de
las medidas adoptadas, favoreciendo la innovacion y adaptacion en funcion

de los resultados.

Estas recomendaciones reflejan los aprendizajes obtenidos del caso chileno y podrian ser
adaptadas a otros contextos de la region. La combinacion de medidas que fomenten tanto

el cumplimiento como la integridad, junto con el uso de la tecnologia y la promocion de
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liderazgos colaborativos, es fundamental para enfrentar los desafios que plantea la

corrupcion en América Latina.
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Anexo 1. Tabla de evidencias

Hipotesis Evidencias Mecanismo Causal

Observable Instrumen Codig Evidencia Fecha Fuente de la Evidencia

s to 0

esperados

El “Programa de Gobierno” de Michelle 2005 Disponible en:

El gobierno Bachelet para el periodo 2006-2010, dentro https://obtienearchivo.ben.cl/o
adopta el del eje “Nuevo Trato Ciudadano” presentod btienearchivo?id=documentos/
objetivo de Proclamaci un apartado sobre Transparencia y Probidad. 10221.1/13433/1/2005_progra
el i |0 En el documento se reconocen los avances ma-MB.pdf
RIS explicita en de los gobiernos de la Concertacion respecto
e e el a transparencia, control democratico y
- programa Nodalidad TNI1 rendicion de cuentas. No obstante, se

de anuncian cambios y la intencion de
(Hd) gobierno profundizar en iniciativas en funcion de

sobre el “promover la integridad publica, la

objetivo. transparencia en contrataciones y

adquisiciones publicas, y la concursabilidad
de los cargos publicos” (p. 79). Se menciona

ademas la intencion de reforzar los sistemas



https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=documentos/10221.1/13433/1/2005_programa-MB.pdf
https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=documentos/10221.1/13433/1/2005_programa-MB.pdf
https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=documentos/10221.1/13433/1/2005_programa-MB.pdf
https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=documentos/10221.1/13433/1/2005_programa-MB.pdf

de prevencion, para lo que debera
institucionalizarse el rol de la auditoria
interna, asi como la reforma de ley organica
de la Contraloria General de la Republica,
con la finalidad de que pueda mejorar el

ejercicio de sus atribuciones.

TN2

El “Programa de Gobierno para el Cambio,
el Futuro y la Esperanza” de Sebastian
Pifiera para el periodo 2010-2014, en su
Capitulo I “Hacia una Sociedad de
Oportunidades” aborda la intencion de
mejorar la gestion publica en la seccion “Un
Estado Moderno, al servicio de la gente”. En
esta seccion, el segundo eje plantea que para
modernizar el Estado, se debe contar con
mejores servidores publicos (p. 34). Para
ello se establece la intencion de continuar
avanzando “en el cumplimiento de la
legislacion relativa a transparencia y se
profundizaran los mecanismos de rendicion
de cuentas en toda la administracion

publica” (p. 35). Ademas, se promueve la

2009

Disponible en:

http://200.6.99.248/~bru487cl/

files/Programa_de Gobierno_

2010.pdf
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http://200.6.99.248/~bru487cl/files/Programa_de_Gobierno_2010.pdf
http://200.6.99.248/~bru487cl/files/Programa_de_Gobierno_2010.pdf
http://200.6.99.248/~bru487cl/files/Programa_de_Gobierno_2010.pdf

potenciacion de la Contraloria General de la
Reptiblica (GRC) en funcién de mejorar el
control de legalidad, el buen uso de los
recursos publicos y el aseguramiento de la

probidad en el servicio publico.

TN3

En la “Agenda de Modernizacion del Estado
para un Chile Desarrollado” se propone un
marco de tres ejes interconectados y que
situan al ciudadano en el centro. Estos ejes
son: gobierno cercano, gobierno abierto y
gobierno eficiente. La elaboracion de esta
Agenda se bas6 en un Estudio de Opinion
Publica sobre Modernizacion del Estado
realizado en el mes de mayo de 2011 donde
se le preguntaba a los ciudadanos el nivel de
importancia de 11 iniciativas de gestion
publica. Ese estudio sefialé como la
iniciativa mas importante “Aumentar los
niveles de transparencia en el Estado”, con
un 75% de reconocimiento como “muy
importante” de esta iniciativa. En funcion de

esta encuesta la Agenda sefiala en el eje de

2011

Disponible en:

http://www.observatoriodigital

.gob.cl/sites/default/files/agen

da_modernizacion_del estado

para_un_chile_desarrollado

diciembre 2011.pdf
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http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/agenda_modernizacion_del_estado_para_un_chile_desarrollado_diciembre_2011.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/agenda_modernizacion_del_estado_para_un_chile_desarrollado_diciembre_2011.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/agenda_modernizacion_del_estado_para_un_chile_desarrollado_diciembre_2011.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/agenda_modernizacion_del_estado_para_un_chile_desarrollado_diciembre_2011.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/agenda_modernizacion_del_estado_para_un_chile_desarrollado_diciembre_2011.pdf

Gobierno Abierto que se incentivaran los
espacios de participacion y co-disefio de
iniciativas junto a la sociedad civil, asi como
aquellas que potencien la apertura de la
informacion y su mejor comunicacion hacia

los ciudadanos.

TN4

El “Programa de Gobierno Chile de Todos”
de Michelle Bachelet para el periodo 2014-
2018 en su capitulo sobre Modernizacion del
Estado plantea la intencion de generar
evaluacion institucionalizada de la rendicion
de cuentas y la transparencia. Se expone la
intencion de implementar acciones para
evitar los conflictos de interés, tales como el
fideicomiso ciego y el perfeccionamiento de
las declaraciones de intereses, asi como
mejorar la funcion de auditoria interna de
gobierno y el control ciudadano sobre
actividades de lobby (p. 57). Ademas, se
hace referencia a mejorar la rendicion de
cuentas mas alla del gobierno central, como

en el poder judicial (p. 109) y en los

2013

Disponible en:

https://www.siteal.iiep.unesco.

org/sites/default/files/sit accio

n_files/siteal chile 0655.pdf
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https://www.siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/siteal_chile_0655.pdf
https://www.siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/siteal_chile_0655.pdf
https://www.siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/siteal_chile_0655.pdf

gobiernos regionales (p. 116).

Proclamaci
on

explicita
del
gobierno
sobre
nueva
regulacion
constitutiv

a

Autoridad

TAl

En el “Informe sobre medidas para favorecer
la probidad y eficiencia de la gestion publica
encargado por S.E. la Presidenta de la
Republica”, el grupo de trabajo ad hoc
recomendo introducir una nueva ley para
hacer efectivo el derecho de acceso a la
informacion publica. En el informe también
se propone explicitamente una ley que
regule un sistema de proteccion al
denunciante de buena fe y acelerar la
tramitacion de un proyecto de ley que regula
el lobby, asi como el perfeccionamiento de
su contenido. Ademas, en el Informe se
mencionan multiples normativas a modificar
como la ley electoral y la Ley de Bases de la

Administracion del Estado.

2006

Disponible en:

http://www.oas.org/juridico/sp

anish/mesicic2_chl sc_anexo

1_sp.pdf
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http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf

TA2

En el Mensaje No 522-354/ de la Presidenta
de la Republica que inicia un proyecto de
reforma constitucional en materia de
transparencia, modernizacion del Estado y
calidad de la politica, la presidenta informa a
la Camara de Diputados que el Ejecutivo ha
asumido un compromiso publico con una
“agenda de probidad, transparencia,
eficiencia y modernizacion del Estado”. Ese
compromiso abarcaba tres areas en centrales:
transparencia, modernizacion del Estado y
calidad de la politica. En el mensaje, la
Presidenta anuncia que propondra al
Congreso Nacional medidas legislativas
concretas sobre estas areas que implican
cambios normativos y constitucionales (p.
3). En este mensaje también la Jefa del
Ejecutivo seiala que las reformas de
transparencia que propone son uno de los
mejores antidotos contra la corrupcion y
explica que la modernizacion del Estado que
se busca esta fundamentalmente dirigida a

los sistemas de control interno y externo (p.

2006

Disponible en:

https://www.bcn.cl/historiadel

aley/nc/historia-de-la-

ley/4794/
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https://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4794/
https://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4794/
https://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4794/

4).

TA3

Mediante Decreto 002 de 2015, la Presidenta
Michelle Bachelet cred el “Consejo Asesor
Presidencial contra conflictos de interés, el
trafico de influencias y la corrupcion” con el
objetivo de diagnosticar los riesgos que
afectan la probidad y la transparencia en
Chile, asi como proponer medidas concretas
de caracter legal o administrativo. El
Informe del Comité Asesor produjo 248
propuestas, de las cuales un porcentaje
importante implicaba la modificacion de la
normativa vigente o la promulgacion de
nuevas leyes. Entre estas por ejemplo se
encuentran reformas al sistema de alta
direccion publica, al sistema de compras

publicas, declaraciones de interés y al

2015

Disponible en:

http://archivospresidenciales.a

rchivonacional.cl/index.php/in

forme-final-consejo-asesor-

presidencial-contra-los-

conflictos-de-interes-el-

trafico-de-influencias-y-la-

corrupcion
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http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion

sistema de partidos.

TA4

El 28 de abril de 2015, la Presidenta
Michelle Bachelet anuncia la recepcion del
Informe del Consejo Asesor y la definicion
de un conjunto de “medidas administrativas
y proyectos de ley que impulsaran una
reforma amplia e integral, para erradicar las
malas practicas en la politica, en los
negocios y en la relacion entre ambos” (p.
2). Entre las areas que enuncia que
fortalecera con las medidas estan la calidad,
integridad y transparencia del servicio
publico. Ademas, resalta la necesidad de
mejorar las leyes respecto a los sistemas de
fiscalizacion y de sancion para hacerlos mas

efectivos (p. 5).

2015

Disponible en:

http://archivospresidenciales.a

rchivonacional.cl/uploads/r/arc

hivo-presidencia-de-la-
republica/2/1/¢/21¢4179b39¢5
73850af8e76dcc42578ec83e77

3e72795d4451440538dfdddof

6/_home_aristoteles_documen

tos_DIS 0550.pdf
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http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/uploads/r/archivo-presidencia-de-la-republica/2/1/c/21c4179b39e573850af8e76dcc42578ec83e773e72795d4451440538dfddd9f6/_home_aristoteles_documentos_DIS_0550.pdf

Proclamaci
on

explicita
del
gobierno
sobre la
planificaci
on
presupuest

aria

Tesoro

TT1

En el Informe del Grupo de Trabajo sobre
Probidad y Transparencia se reconoce la
necesidad de dotar de recursos financieros a
las distintas instituciones y politicas
encargadas de mejorar los controles
democraticos. Asi cuando propone la
creacion de un Organo Auténomo de Acceso
a la Informacion Publica (OAAI), refiere el
informe especificamente que “tiene que
contar con los recursos humanos, financieros
y logisticos adecuados para cumplir sus
funciones” (p. 272). De igual manera el
informe sugiere que las remuneraciones de
los altos directivos publicos sean correctas y
los alienten a quedarse en sus cargos y
cumplir con probidad sus funciones.
También en el Informe del “Consejo Asesor
Presidencial contra conflictos de interés, el
trafico de influencias y la corrupcion” se
establece desde el diagnostico que la
existencia de buenas reglas no es suficiente
para mejorar la probidad sino existen

organos independientes y los recursos para

2006 -
2015

Disponible en:

http://www.oas.org/juridico/sp

anish/mesicic2_chl sc_anexo

1_sp.pdf Disponible en:

http://archivospresidenciales.a

rchivonacional.cl/index.php/in

forme-final-consejo-asesor-

presidencial-contra-los-

conflictos-de-interes-el-

trafico-de-influencias-y-la-

corrupcion
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http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion
http://archivospresidenciales.archivonacional.cl/index.php/informe-final-consejo-asesor-presidencial-contra-los-conflictos-de-interes-el-trafico-de-influencias-y-la-corrupcion

fortalecer esas entidades fiscalizadoras. De
igual forma propone especificamente dotar
de recursos suficientes al érgano encargado
de los procesos electorales (SERVEL), asi
como a una Fiscalia de Alta Complejidad

que se propone crear.

TT2

Se crea el Programa de Reforma y
Modernizacion del Estado encargado al
Ministerio Secretaria General de la
Presidencia (SEGPRES) donde se
consideran recursos para: gobierno
electronico, tramites y procedimientos,
desarrollo de procesos de modernizacion del
Estado, gastos de gestion interna y difusion
del proyecto, y gastos de operacion de la
Comision asesora para la proteccion de los
derechos de las personas. El monto que se
destina para este proyecto es de
$330.206.766 pesos chilenos. Ademas se
puede observar un incremento especifico en

gastos de personal respecto al afio anterior y

2006

Disponible en:
http://www.dipres.cl/597 /articl
es-36558 doc_pdf.pdf
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http://www.dipres.cl/597/articles-36558_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.cl/597/articles-36558_doc_pdf.pdf

la solicitud de aumento de presupuesto para

el afo siguiente por parte de la institucion.

La Direccion de Presupuestos (DIPRES) del 2007 Disponible en:
Ministerio de Hacienda asume el http://www.dipres.gob.cl/597/a
compromiso de apoyar la tramitacion y rticles-36879 doc_pdf.pdf
futura ejecucion de los proyectos asociados a
TT3 la Agenda de Probidad adoptada por el
Gobierno, entre los que se encuentran el
Redisefio del Servicio Electoral,
Transparencia Fiscal, creacion legal del
CAIGG entre otros.
Se gestiona crédito publico por la DIPRES 2015 Disponible en:
con el Banco Interamericano de Desarrollo http://www.dipres.gob.cl/597/a
(BID) por un total de 360 millones de rticles-147103_doc_pdf.pdf
TT4 dolares (USD) para distintos programas,

entre los que se encuentra el apoyo a la
“Agenda de Probidad y Transparencia de
Chile”.
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http://www.dipres.gob.cl/597/articles-36879_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-36879_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-147103_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-147103_doc_pdf.pdf

Proclamaci
on
explicita
por el
gobierno
sobre el
diserio del
aparato

estatal

Organizaci

on

En el “Informe sobre medidas para favorecer 2006 Disponible en:
la probidad y eficiencia de la gestion publica http://www.oas.org/juridico/sp
encargado por S.E. la Presidenta de la anish/mesicic2_chl_sc_anexo_
Reptiblica”, el grupo de trabajo recomienda 1_sp.pdf
la creacion de un 6rgano autébnomo de
TO1 acceso a la informacion con competencia
que alcance a todos los 6rganos del Estado y
que sea el encargado de implementar una
infraestructura que facilite el acceso efectivo
a la informacion publica de todos estos
organos.
En el Gab. Pres. No. 001/2007 “Instructivo 2007 Disponible en:
presidencial que crea Comité de Ministros / http://www.observatoriodigital
para el Desarrollo Digital” se crea un Comité 2008 .gob.cl/sites/default/files/oficio
de Ministros especializado en la _gab _pres_no_1_instructivo_p
implementacion de la Agenda Digital 2.0 residencial que crea comite
TO2

(2007-2010), que tenia entre sus objetivos
principales la promocion de un gobierno
digital de calidad e integrado. En este
instructivo se reconoce la necesidad de la
digitalizacion como un proceso que otorga

mejores estandares al gobierno. Ademas, en

de_ministros_para_ el desarrol

lo_digital 02 02 2007.pdf

Disponible en:

http://www.observatoriodigital

.gob.cl/sites/default/files/oficio
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http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_chl_sc_anexo_1_sp.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_1_instructivo_presidencial_que_crea_comite_de_ministros_para_el_desarrollo_digital_02_02_2007.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_1_instructivo_presidencial_que_crea_comite_de_ministros_para_el_desarrollo_digital_02_02_2007.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_1_instructivo_presidencial_que_crea_comite_de_ministros_para_el_desarrollo_digital_02_02_2007.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_1_instructivo_presidencial_que_crea_comite_de_ministros_para_el_desarrollo_digital_02_02_2007.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_1_instructivo_presidencial_que_crea_comite_de_ministros_para_el_desarrollo_digital_02_02_2007.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_1_instructivo_presidencial_que_crea_comite_de_ministros_para_el_desarrollo_digital_02_02_2007.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_4_2008.pdf
http://www.observatoriodigital.gob.cl/sites/default/files/oficio_gab_pres_no_4_2008.pdf

el Gab. Pres. No. 004/2008 “Instructivo
Presidencial que crea Comité de Ministros
para la Agenda de Modernizacion del
Estado”, se reconoce que el trabajo realizado
por el Ejecutivo no se ha traducido en un
cambio de la percepcion ciudadana sobre la
gestion publica. Por ello, se decide crear este
Comité de Ministros, con el objetivo de que
funcione como mecanismo de direccion
superior del proceso de Modernizacion del
Estado. El Comité estaba integrado por el
Ministerio del Interior, Ministerio de
Hacienda y Ministerio Secretaria General de
la Presidencia. Con este instrumento lo que
hace el Ejecutivo es formalizar en términos
organizativos al Centro de Gobierno en

Chile.

_gab pres no_4 2008.pdf

TO3

El fortalecimiento de la funcion de Auditoria
Interna fue una intencion declarada en el
Plan de Gobierno de Michelle Bachelet
2006-2010 (p. 79), que luego se manifesto

como la adopcion del objetivo de instaurar

2011

Disponible en:

https://es.slideshare.net/SSMN

/instructivo-presidencial-n-

001-de-25-

022011?from_action=save
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sistemas de gestion de riesgo por parte de las
entidades del Estado (CAIGG 2017, 72). En
el Plan de Gobierno de Sebastian Pifiera
2010-2014 se anunciaba la creacion de una
Agencia de Auditoria Interna dependiente
del Presidente de la Republica. Sin embargo,
para en el afio 2011 esa idea se transforma en
la emicion del Gab. Pres. 001 “Instructivo
Presidencial que establece Objetivos
Gubernamentales de Auditoria Interna 2011-
2014” donde enuncia la intencion de
implementar una politica de auditoria interna
encabezada por el CAIGG para fortalecer la
probidad y transparencia de la actividad

administrativa del Gobierno (p. 2).

TO4

Potenciar las funciones de la Contraloria
General de la Republica fue parte explicita
de los Planes de Gobierno de Bachelet 2006-
2010 y Pifiera 2010-2014. En el afio 2007 se
generd un grupo de trabajo entre el
Ministerio Secretaria General de la

Presidencia y la Contraloria con el objetivo

2015

Disponible en:
https://www.contraloria.cl/doc
uments/451102/1902759/Cuen
ta20073.pdf/e6bb307e-c18e-
429a-92¢f-644¢0189d58b
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de impulsar reformas que conduzcan a la
modernizacion de la entidad fiscalizadora
mediante medidas legislativas y
administrativas (CGR 2008, 26). En 2015, el
Informe del “Consejo Asesor contra lo
conflictos de interés el trafico de influencias
y la corrupcion” sugeria que la Contraloria
fuera la institucion rectora en capacitaciones
sobre probidad (p. 36) y que ademas se
encargara de fiscalizar la veracidad e
integridad de las declaraciones de interés y

patrimonio.

El gobierno
cambia el
enfoque de
control en la
contratacion

publica (Ha)

Cambio en
la

planificaci
on del area

de politica

Nodalidad

ANI1

Se definen nuevas lineas de accion sobre
probidad y se disefia un Plan de
Transparencia por la Direccion de Compras
con el objetivo de definir una serie de
indicadores y directivas de transparencia
sobre compras en los distintos servicios
publicos. El Plan se remitio a los servicios
con el objetivo de que las autoridades de
cada organismo tuvieran la posibilidad de

acceder a un panel de control para el

2006

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-36477 doc_pdf.pdf
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monitoreo del comportamiento de su
organismo en el sistema en cuanto a compras
y tomar medidas correctivas en caso de ser

necesario.

AN2

En el periodo de anélisis se formularon 5
Planes Estratégicos por parte de la Direccion
de Chile Compra. Los cambios relevantes en
este tipo de planificacion fueron los
siguientes: (a) Elevar estandares de
Transparencia, dentro de lo que se contempla
la consolidacion de la Plataforma Probidad
Activa (2007); (b) Implementar herramientas
tecnologicas y mejoras normativas para
lograr licitaciones mas transparentes (2008);
(c) Aumentar el grado de probidad en el
mercado de compras publicas a través de la
publicacion de los procesos de compra y la
vigilancia para que sean realizados de forma
integra y honesta (2013); (d) Identificacion
de Tres Temas Estratégicos en los cuales el
Tema 1 es Desarrollar Niveles de Probidad y

Transparencia en el Mercado de Compras

2006-
2014

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/ca

tegory/centro-de-

documentacion/institucional/b

alances-y-planes-estrategicos-

chilecompra/
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Publicas que se descompone en 3 objetivos

estratégicos (T101; T102; T103) (2014).

AN3

Se planifican acciones de control especificas
para la politica de compras. Entre ellas las
mas relevantes son: (a) Implementar un
proceso de Monitoreo de comportamiento de
clientes (2011); (b) Estandarizacion de bases
de licitacion y contratos tipo (2012); (c)
crear Comités de Probidad en Compras
Publicas en cada Subsecretaria (2012); (d)
Desarrollo de Modelos de Riesgo
Observatorio ChileCompra (2013); (e)
Implementar Campafias Masivas como
sistema de alertas en forma de campafias
preventivas, correctivas y disuasivas (2014);
(f) Incorporacion de organismos y tipos de
Contratacion al Sistema de Compras

Péblicas (2015).

2006-
2015

Disponible en seccion
Balances de Gestion Integral
de:

https://www.chilecompra.cl/ca

tegory/centro-de-

documentacion/institucional/b

alances-y-planes-estrategicos-

chilecompra/
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AN4

Se planifico la realizacion de un programa
de asesoria especializada para el apoyo a la
gestion y los procesos de abastecimiento de
los organismos publicos. El objetivo de este
programa era organizar un proceso de
diagnostico que permitiera definir medidas y
recomendaciones para el mejoramiento de
los indicadores de gestion en las compras y
comenzar a asesorar de manera cercana los
procesos de abastecimiento complejos y
estratégicos. Ademas, se planificé un
programa especifico para desarrollar un
estudio sobre patrones de procesos
irregulares en las adquisiciones efectuadas

por los organismos del Estado (2011).

2013

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-114779 doc_pdf.pdf'y

en Balances de Gestion
Integral de:

https://www.chilecompra.cl/ca

tegory/centro-de-

documentacion/institucional/b

alances-y-planes-estrategicos-

chilecompra/
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Cambio en
la

regulacion
del drea de

politica

Autoridad

AAl

Se fortalecen las obligaciones de trasparentar
las compras publicas. En primer lugar se
emite el Instructivo No. 8 de 2006 donde se
obliga a todos los organismos de la
Administracion del Estado, sus dependientes
y aquellos relacionados con el Gobierno
Central a que publique de modo permanente
en sus webs institucionales “las
adquisiciones y contrataciones de bienes y
servicios, [...] y los contratistas respectivos,
identificando socios y accionistas principales
de las sociedades o empresas prestadoras”
(Num. 1, p. 2). Luego estas disposiciones se
fortalecen con la promulgacion de la Ley
20.285 “Sobre Acceso a la Informacion
Publica” y su Reglamento (Decreto 13 de
2009). En estas normas se obliga a los
Organos de la Administracién del Estado a
mantener a disposicion permanente del
publico toda la informacion referente a
contrataciones de bienes o servicios (Art. 7
lit. ). Esto debe realizarse a través de un

vinculo al portal de Compras Publicas en los

2006
/
2008

Instructivo No. 8/2006
Disponible en:

https://www.gobiernotranspare

nte.gob.cl/asistente/oficios/Inst

ructivo_Presidencial 008.pdf

Ley Disponible en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=276363

Reglamento Disponible en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1001095
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casos en que las contrataciones estén
sometidas al Sistema de Compras y
mediante un registro separado a aquellas que
no lo estén (Art. 7 lit. m). De igual forma en
el Art. 51 lit. ) del Reglamento de la Ley se
establece la obligatoriedad de mantener a
disposicion del publico las reproducciones
electronicas fieles de los contratos y sus
modificaciones para los distintos tipos de
adquisiciones o servicios, asi como la
identificacion de los socios y accionistas
principales de las sociedades o empresas con

las que se contrate.
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Se realizan modificaciones al Reglamento de
Compras Publicas (Decreto 250 de 2004)
con la finalidad de mejorar la probidad.
Estas modificaciones se realizaron mediante
el Decreto 1763 de 2009 y Decreto 1410 de
2015. Entre ambos Decretos se plantean 66
modificaciones al Reglamento de Compras
Publicas. Las mas destacadas respecto a
mejorar la probidad y transparencia segun
cada Decreto son las siguientes. Del Decreto
1763: a) la posibilidad de representacion de
las entidades del Estado por la Direccion de
Compras en las licitaciones de bienes o
servicios; b) la posibilidad de realizar
consultas al mercado antes de la elaboracion
de las bases de licitacion mediante llamados
publicos a través del Sistema de
Informacion; c) la obligatoriedad de
comunicar intencion de grandes compras a
todos los proveedores que sean
adjudicatarios de Convenio Marco; d) la
fijacion de multas y sanciones en las

garantias de fiel cumplimiento de caracter

2009
/
2015

Disponible en:

https://www.ben.cl/leychile/co

nsulta/listaresultadosimple?ca
dena=DECRETO0%20N°250,
%20DE%202004 &itemsporpa

gina=10&npagina=1
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obligatorio para contrataciones de mas de
1000 UTM; e) la obligatoriedad de
conformar una comision evaluadora (con
funcionarios internos y miembros externos
de reconocido prestigio) para contrataciones
de gran complejidad y montos superiores a
1000 UTM; f) la prohibicion de contacto
entre oferentes y licitantes durante el periodo
de evaluacion de la oferta salvo por las
causales expresadas en Reglamento; g) la
publicacion oportuna por las entidades
licitantes de los resultados de los procesos de
licitacion y contratacion; y h) las causales
que inhabilitan a las empresas para
inscribirse en el Registro de Proveedores,
entre las que se encuentra la condena por
cohecho, presentacion de documentos falsos
y deudas. Del Decreto 1410: a) la
prohibicion de participar en los procesos de
contratacion a autoridades, funcionarios y
personal contratado a honorarios ante
cualquier circunstancia que reste

imparcialidad al proceso (conflictos de
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interés); b) la generacion de
responsabilidades administrativas cuando se
realicen contrataciones indebidamente
fundadas; c) la obligatoriedad de explicar los
actos adjudicatarios cuando los montos
adjudicados superen en un 30% a los montos
estimados en las bases; d) la delimitacion de
funciones y ambitos de competencia de los
distintos funcionarios que participan en el
proceso de adjudicacion; e) la posibilidad de
aumentar la publicidad de los llamados a
través de medios de circulacion
internacional, nacional o regional; f) la
obligatoriedad de exigir garantia de fiel
cumplimiento a las grandes compras
realizadas por Convenio Marco; g) la
especificacion del contenido del Informe de
la Comision Evaluadora; h) las reglas que
inhabilitan Is contrataciones con Uniones
Temporales de Proveedores; i) la
obligatoriedad de realizar el pago a
proveedores en un plazo de 30 dias desde la

emision de la factura; j) el establecimiento
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de multas, cobro de garantias o terminacion
anticipada de contrato ante incumplimiento
de proveedores; k) el registro del
comportamiento contractual anterior de los
proveedores por parte de las entidades
licitantes; 1) la posibilidad de que la
Direccion de Compras emita orientaciones y
recomendaciones generales para difusion de
buenas practicas y fortalecimiento de la

probidad.
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Se fortalece el principio de probidad a través
de una reforma a la Constituciéon mediante la
promulgacion de la Ley 20.414 “Reforma
Constitucional en Materia de Transparencia,
Modernizacion del Estado y Calidad de la
Politica”. Con esta modificacion se eleva a
rango constitucional la obligatoriedad de
declaraciones de interés y patrimonio del
cargo de Presidente de la Republica,
Ministros de Estado, diputados y senadores.
Ademas se establece que una ley debe
determinar los otros funcionarios obligados
(Articulo 8). Se introduce ademas la
prohibicion a los Ministros de celebrar o
caucionar contratos con el Estado, dirigir
sociedades andnimas y ejercer cargos de
similar importancia, mientras ocupa el
puesto (Art. 37 Constitucion). La Reforma
Constitucional luego se materializo a través
de la Ley 20.880 “Sobre Probidad en la
Funcion Publica y Prevencion de los
Conflictos de Intereses”. Esta ley regula el

principio de probidad como aquel que exige

2009
/
2016

Ley 20.414 Disponible en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1009826

Ley 20.880 Disponible

en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1086062
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una conducta funcionaria intachable con
preeminencia de interés general sobre el
particular. Se establece que la inobservancia
del principio derivara en sanciones
establecidas en la propia ley. Sin embargo, lo
mas importante de esta norma es la
delimitacion de todos los funcionarios
obligados a prestar declaracion de intereses
y patrimonio que van desde el presidente de
la republica hasta funcionarios del tercer
nivel jerarquico e incluso aquellos que
tengan contratos de servicios por horas que
ganen similar al tercer nivel jerarquico.
Ademas, se establece un contenido de la
declaracion sumamente amplio y en donde
deben detallarse no solo el patrimonio que se
ostenta al iniciar la funcién sino también los
intereses en empresas, acciones o cualquier
otra situacion que pueda hacer que
colisionen intereses personales con los del
cargo. Debe declararse ademads intereses del

conyuge o union de hecho y dependientes.
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Refuerzo de los mecanismos de control a
través de la promulgacion de nueva o
modificacion de legislacion conexa. La Ley
20.393 “Establece la responsabilidad penal
de las personas juridicas en los delitos que
indica”. Con esta nueva legislacion se busco
establecer las acciones y condiciones que
conllevarian a sanciones a las personas
juridicas (empresas, compaiiias, sociedades
anonimas privadas o estatales) de caracter
penal. Dentro de estas sanciones se
encuentra desde la disolucion y la
prohibicion perpetua de contratar con el
Estado hasta multas menores. Las sanciones
mas severas estan relacionadas con el delito
de cohecho (Articulos del 248 - 254 del
Codigo Penal). La ley obliga a ChileCompra
a mantener un registro actualizado de las
personas juridicas a las que se les haya
impuesto la sancion de prohibicion temporal
o perpetua de contratar con el Estado (Art.
10). Ademas, la ley sugiere (“podran”) que

las personas juridicas adopten un modelo de

2009
/
2014
/
2015

Ley 20.393 Disponible en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1008668

Ley 20.730 Disponible

en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1060115

Ley 20.818 Disponible

en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1074860
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prevencion de delitos (Art. 4) y explica sus
elementos. La Ley 20.730 “Regula el Lobby
y las gestiones que representen intereses
particulares ante las autoridades y
funcionarios”. La nueva legislacion busca
aportar publicidad a la actividad de lobby
gestion de intereses con el objetivo de
fortalecer la transparencia y probidad en las
relaciones entre privados y los 6rganos del
Estado. Dentro de los sujetos pasivos
(funcionarios publicos) se encuentran
ministros, subsecretarios jefes de servicios,
directores regionales y autoridades de
gobierno local, entre muchas otras. La ley
sefiala que los miembros de las Comisiones
Evaluadoras de los Contratos publicos de
mas de 1000 UTM son también sujetos
pasivos en lo que respecta al ejercicio de
estas funciones. De igual forma, las
instituciones pueden establecer que otros
funcionarios debe ser considerados sujetos
pasivos (Art. 4). Dentro de las actividades

que son obligatorias de reportar, la ley
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establece especificamente, aquellas que
buscan como fin la celebracion,
modificacion o terminacion de contratos que
realicen los sujetos pasivos (Art. 5 num. 3).
Para asegurar la publicidad de todos estos
actos se dispone la creacion de distintos
registros con caracter publico en donde de
manera detallada debe informarse con quién
se realizo reunion, que intereses
representaba, tema, obsequios, viajes entre
otras informaciones. Ademas se establecen
sanciones ante el incumplimiento de las
obligaciones, asi como la obligatoriedad de
denunciar al Ministerio Publico por parte del
investigador o fiscal cuando conoce de
acciones u omisiones que puedan ser
constitutivas de delito. Finalmente, la Ley
20.818 “Perfecciona los mecanismos de
prevencion, deteccion, control, investigacion
y juzgamiento del delito de lavado de
activos” modificadora de la Ley 19.913 que
cre6 la Unidad de Analisis Financiero,

establece la obligatoriedad de los
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funcionarios de la Administracion del Estado
de informar sobre operaciones sospechosas
que adviertan en el ejercicio de sus
funciones. Las operaciones sospechosas son
aquellas operaciones o transacciones que de
acuerdo a usos y costumbres sean inusuales

o carentes de justificacion econoémica.

Cambio en
la
asignacion

presupuest

Tesoro

AT1

Las leyes de presupuesto del periodo reflejan
incrementos de la partida correspondiente a
la Direccion de Compras Publicas en los

afios 2006, 2007, 2009, 2010, 2011, 2013,

2006 -
2018

Disponible en:

https://www.dipres.gob.cl/598/

w3-propertyvalue-15954.html
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aria del
area de

politica

2014, 2015 y 2016. En el resto de los afios
del periodo analizado (2008, 2012, 2017 y
2018) el presupuesto fue menor con respecto
al del afio anterior, y en los afios 2017 y

2018 las reducciones son significativas.

AT2

Se busca y ejecuta financiamiento externo
para realizar evaluacion exhaustiva del
Sistema de Compras. Este proceso se realiza
mediante Cooperacion Técnica entre el
Gobierno de Chile, el BID y el BM. El
monto global que se dispuso para realizar la
evaluacion del sistema fue de $US 170000.
De ellos $US 100000 (BID), $US 50000
(BM) y $US 20000 (Direccion de Compras
Publicas). La evaluacion se planifico con el
fin de seguir las instrucciones metodologicas
de OCDE/CAD con la finalidad de revisar
todos los aspectos del sistema, incluida la
“medida en que las disposiciones sobre
practicas de fraude y corrupcion locales
promueven la integridad del sistema y

desalientan el uso de estas practicas” (p. 5).

2008

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2016/11/evalu

acion-del-sistema-de-compras-

y-contrataciones-publicas-de-

chile-cpar.pdf
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AT3

Se presupuestan acciones especificas para la
mejora de la probidad en las compras
publicas por parte de ChileCompra. Se
destinan $50 millones de pesos a la
contratacion para la elaboracion de 50
informes de tipo de auditoria de servicios
compradores, con el objetivo de conocer en
profundidad la implementacion de la
normativa, el uso del portal de compras, uso
de los recursos publicos, entre otros
aspectos. Con estas acciones se proyectaba
impactar en la transparencia de los 50
servicios auditados y que sirvieran como
ejemplo piloto al resto de los servicios
publicos, sobre todo porque toda la
informacion seria publicada en el portal de
probidad del sitio www.chilecompra.cl.
Ademas, se presupuesto por $11 millones de
pesos el desarrollo e instalacion de una
nueva plataforma de reclamos para la
gestion eficiente de los reclamos que se

generaran en contra de los compradores del

2010

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-75267 doc_pdf.pdf
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Estado.

AT4

Se establecié como una prioridad de la Ley
20.641 de “Presupuestos del Sector Publico
Ao 2013” la creacion de una comision
técnica transversal para elaborar un
diagnostico y proponga medidas para el
perfeccionamiento del sistema de compras
publicas. El Informe de esa comision debia
enviarse a la Comision Especial Mixta de
Presupuestos para la fijacion del gasto de las
acciones sugeridas. Entre algunos de los
aspectos a evaluar por esa Comision se
encontraban la capacitacion a funcionarios,
las incompatibilidades de estos, la
separacion entre quienes hacen las bases y
quienes participan en los procesos de
adjudicacion y la identificacion de

organismos publicos riesgosos por su alto

2013

Disponible en:
https://www.dipres.gob.cl/598/
articles-98732 doc_pdf.pdf
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impacto financiero o exposicion publica

(Art. 26).

Cambio en
la
administra
cion del
area de

politica

Organizaci

on

AO1

A partir de reconocer que “Consolidar la
Instalacion de la Direccion de Compras™ era
un objetivo prioritario en la Ley de
Presupuestos de 2006, se busco promover
acciones orientadas al fortalecimiento de los
recursos humanos, automatizacion de
procesos y posicionamiento de ChileCompra
como institucion rectora de las compras
publicas. Al respecto se configuré una nueva
estructura institucional con dos nuevas
mnstancias de coordinacion interna, el
Directorio Corporativo con el objetivo de
planificacion y gestion institucional y el
Directorio de Operaciones con la finalidad
de resolver incidentes y monitorear los
distintos servicios de la Direccion de
Compras Publicas. Ademas, se crea el

registro de proveedores como instrumento

2006

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-36477 doc_pdf.pdf
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que permite mantener de forma digitalizada
toda la informacion relevante de los
proveedores, y les permite a las empresas ser

aptas para contratar con el Estado.

AO2

Se instalan 16 centros empresariales en
distintas ciudades de Chile como unidades
de negocio con el fin de establecer
plataformas territoriales de servicios que les
permitan a las micro, pequefias y medianas
empresas, acceder de mejor forma al
mercado publico (la cantidad de centros
regionales se fue ampliando con el
transcurso de los afios). Esta accion les
brindaba a estas empresas software gratuitos
para la automatizacion de procesos genéricos
de los negocios, apoyo en la instalacion de
los software, mesas de discusion sobre
administracion de negocios y apoyo
especializado para participar en el mercado

publico.

2007

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-36884 doc_pdf.pdf
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AQO3

Se crea una nueva plataforma transaccional
denominada www.mercadopublico.cl. Con
esta nueva plataforma de licitaciones se
instala un nuevo sistema de soporte de
usuarios, un call center especializado y
conexiones directas entre los distintos
sistemas del mercado publico. Ademas del
objetivo de mejorar la eficiencia de las
transacciones realizadas, la nueva plataforma
buscaba mejorar la transparencia de la

contratacion publica.

2008

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-45213 doc_pdf.pdf

AO4

Se crea una instancia especifica para el
monitoreo, levantamiento de alertas y
definicion de lineamientos en materia de
probidad. Esta instancia se denomin6
Observatorio ChileCompra. El Observatorio
ChileCompra fue concebido como un
sistema integrado de alertas, monitoreo y
gestion activa a las instituciones
compradoras, como herramienta de
prevencion y deteccion de errores asi como

de disminucion del riesgo de ocurrencia de

2012

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-103980 doc_pdf.pdf
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irregularidades en los procesos de compras
publicas efectuados por los organismos del

Estado a través de www.mercadopublico.cl.

Se coordina
el sistema de
instituciones
gubernamen
tales en
funcion de la
coherencia
del control
en la
contratacion

publica

(Hb)

El
gobierno
adopta
mecanismo
S que
facilitan la
entrega y
comprensio
ndela
informacio

n.

Nodalidad

BN1

Lanzamiento de la plataforma de inteligencia
de negocios www.analiza.cl con el objetivo
de permitir a las empresas y al publico en
general navegar de manera inteligente, facil
y profunda por la informacion de la basa de
datos del sistema de compras publicas. Esta
web brindaba informes preelaborados y
funcionalidades que permiten visibilizar
todos los indicadores del sistema. Esta
plataforma fue presentada a multiples
actores, entre los que destaca la prensa:

https://www.chilecompra.cl/2010/10/director

-de-chilecompra-presenta-a-periodistas-

herramienta-de-analisis-e-investigacion/ En

el mismo afio 2010 se lanz6 también otra
aplicacion para hacer mas transparentes las
compras publicas, denominada “publicidad
de ofertas técnicas”. Esta permite que los

compradores hagan publicas y visibles las

2010

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-75267 doc_pdf.pdf

///https://www.chilecompra.cl/

2010/08/dos-nuevas-

aplicaciones-profundizan-

transparencia-y-eficiencia-en-

el-mercado-publico/. ///.

https://www.chilecompra.cl/20
11/02/publicidad-de-ofertas-

tecnicas-es-aplicada-por-el-70-

de-los-organismos-publicos/
1/

https://www.chilecompra.cl/20

12/05/analiza-cl-como-

herramienta-para-hacer-

mejores-ofertas-a-traves-de-

chilecompra/ ///
https://www.chilecompra.cl/20
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https://www.chilecompra.cl/2012/10/con-exito-se-realizo-el-seminario-el-valor-de-la-informacion-de-las-compras-publicas/

ofertas técnicas recibidas una vez adjudicada

determinada licitacion.

12/10/con-exito-se-realizo-el-

seminario-el-valor-de-la-

informacion-de-las-compras-

BN2

publicas/
Implementacion de modelos de riesgo. 2010- Informacion CAIGG
Primero fueron implementados a nivel de 2016 Disponible en:

gobierno por el CAIGG y luego a nivel
sectorial por ChileCompra. El objetivo de
este modelo es contar con una aplicacion que
permita orientar los esfuerzos institucionales
para incluir el universo de procesos que
dadas sus caracteristicas tienen alta

probabilidad de presentar irregularidades.

https://biblioteca.digital.gob.cl
/bitstream/handle/123456789/
959/LIBRO%20CAIGG%20-
%20TOMO%201%20-
%20LECTURA%20WEB.pdf

?sequence=2&isAllowed=y

Informacion Observatorio
ChileCompra Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-114779 doc_pdf.pdf ///
http://www.dipres.gob.cl/597/a
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rticles-133219 doc_pdf.pdf//
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-147107_doc_pdf.pdf

BN3

Implementacioén de una politica de datos
abiertos. Comienza con un mandato general
a todos los 6rganos de la Administracion del
Estado y luego se particulariza en las

compras publicas.

2012-
2016

Gabinete Presidencial
005/2012 Disponible en:
http://www.observatoriodigital

.gob.cl/sites/default/files/2012

_11 12 instructivo no_005 s

obre_gobierno_abierto.pdf

Informacion sobre Datos
Abiertos ChileCompra:

https://www.chilecompra.cl/20

16/01/chilecompra-lanza-

plataforma-de-datos-abiertos-

y-directiva-de-compras-en-

rubro-tecnologia-e-

innovacion/ ///

https://www.chilecompra.cl/20
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16/11/chilecompra-invita-a-

participar-de-consulta-

ciudadana-sobre-

recomendaciones-para-

favorecer-la-generacion-de-

datos-abiertos-en-las-

contrataciones-del-estado/

BN4

Implementacion de una estrategia de
Campafias Masivas. La estrategia consiste en
un sistema de alertas masivas a todos los
organismos compradores en la forma de
campaias preventivas, correctivas y
disuasivas, las que se basan en algoritmos
que detectan patrones en las bases de
licitacion que dan cuenta de conductas
potencialmente irregulares. Ver también

cambio de plataforma de reclamos.

2012 -
2016

Disponible en:

http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-114779 doc_pdf.pdf///
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-133219 doc_pdf.pdf//
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-147107_doc_pdf.pdf///
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-158523 doc_pdf.pdf//

https://www.chilecompra.cl/20

12/12/chilecompra-estrena-

nueva-plataforma-de-

reclamos/
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El
gobierno
implement
a nuevas
reglas
enfocadas
en el
control de
las
compras

publicas.

Autoridad

BA1

Se involucra al Centro de Gobierno en la
implementacion de las decisiones de la
Presidenta Bachelet sobre transparencia en
las compras publicas. Esto se hace mediante
las Circulares N° 3 y No. 9 de los
Ministerios de Interior y Hacienda, de 2007
y la Circular No. 555 del Ministerio del
Interior, Ministerio de Hacienda y SEGRES
de 2008, para la implementacion del
Instructivo Presidencial sobre transparencia
activa y publicidad de la informacion de la
Administracion del Estado. Estas mejoras se
efectuaron en el marco de la Agenda de
Probidad y constituyen un importante avance

en la implantacion de la transparencia activa.

2007-
2008

Circular No. 3 Disponible en:

https://www.gobiernotranspare

nte.gob.cl/asistente/oficios/Ofi

c_03_Hacienda 2007.pdf///

Circular No. 9 Disponible en:

https://www.gobiernotranspare

nte.gob.cl/asistente/oficios/Ofi

cio-N9-Interior.pdf /// Circular
No. 555 Disponible en:

https://www.gobiernotranspare

nte.gob.cl/asistente/oficios/Ofi

c-555-30-abril-2008.pdf
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https://www.gobiernotransparente.gob.cl/asistente/oficios/Ofic-555-30-abril-2008.pdf
https://www.gobiernotransparente.gob.cl/asistente/oficios/Ofic-555-30-abril-2008.pdf

BA2

Se formalizan alianzas estratégicas entre
instituciones del Gobierno para mejorar el
control. Alianza estratégica entre Ministerio
del Interior, Ministerio de Hacienda y
Unidad de Analisis Financiero y Acuerdo
Complementario de esta Alianza Estratégica
entre Interior, Hacienda y UAF. Convenio de
Colaboracion entre Unidad de Analisis
Financiero y Direccion ChileCompra.
Alianza para trabajar en la deteccion de
conductas colusorias entre ChileCompra y la

Fiscalia Nacional Economica.

2012-
2015

Disponible en:

https://www.uaf.cl/descargas/c

ooperacion/publicas/Alianza

Estrategica-25072012.pdf ///

https://www.uaf.cl/descargas/c

ooperacion/publicas/20131115

_Convenio_ UAF_Chilecompr

a.pdf///

https://www.uaf.cl/descargas/c

ooperacion/publicas/UAF _Inte

rior_Hacienda.pdf ///

https://www.chilecompra.cl/20

11/04/chilecompra-vy-fiscalia-

nacional-economica-trabajan-

en-la-deteccion-de-conductas-

colusorias-en-las-licitaciones-

del-estado/ ///

https://www.fthe.gob.cl/wp-

content/uploads/2011/05/coop

_chc 2011.pdf
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https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/Alianza_Estrategica-25072012.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/Alianza_Estrategica-25072012.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/20131115_Convenio_UAF_Chilecompra.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/20131115_Convenio_UAF_Chilecompra.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/20131115_Convenio_UAF_Chilecompra.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/20131115_Convenio_UAF_Chilecompra.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/UAF_Interior_Hacienda.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/UAF_Interior_Hacienda.pdf
https://www.uaf.cl/descargas/cooperacion/publicas/UAF_Interior_Hacienda.pdf
https://www.chilecompra.cl/2011/04/chilecompra-y-fiscalia-nacional-economica-trabajan-en-la-deteccion-de-conductas-colusorias-en-las-licitaciones-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/chilecompra-y-fiscalia-nacional-economica-trabajan-en-la-deteccion-de-conductas-colusorias-en-las-licitaciones-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/chilecompra-y-fiscalia-nacional-economica-trabajan-en-la-deteccion-de-conductas-colusorias-en-las-licitaciones-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/chilecompra-y-fiscalia-nacional-economica-trabajan-en-la-deteccion-de-conductas-colusorias-en-las-licitaciones-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/chilecompra-y-fiscalia-nacional-economica-trabajan-en-la-deteccion-de-conductas-colusorias-en-las-licitaciones-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/chilecompra-y-fiscalia-nacional-economica-trabajan-en-la-deteccion-de-conductas-colusorias-en-las-licitaciones-del-estado/
https://www.fne.gob.cl/wp-content/uploads/2011/05/coop_chc_2011.pdf
https://www.fne.gob.cl/wp-content/uploads/2011/05/coop_chc_2011.pdf
https://www.fne.gob.cl/wp-content/uploads/2011/05/coop_chc_2011.pdf

BA3

Mejora la normativa técnica de control
interno y el trabajo conjunto entre
ChileCompra y el CAIGG (Libro CAIGG
Tomo 1, p-52). Muestra de ello son los:
Documento Técnico No. 69/2015 del
Consejo de Auditoria Interna General de
Gobierno para el Aseguramiento al Proceso
de Compras Publicas. El documento entrega
directrices a los auditores internos para el
aseguramiento integral al proceso de
adquisicion de bienes y servicios por parte
de las organizaciones gubernamentales. Se
enfoca prioritariamente en riesgos asociados
al cumplimiento de la probidad
administrativa y la transparencia en el
proceso de compras publicas. Documento
técnico No. 91/2015 que establece una guia
juridica sobre delitos funcionarios de la

Administracion del Estado.

2015

Disponible en (No.69):

https://es.slideshare.net/auditor

milano/documento-tecnico-n-

69-aseguramiento-al-proceso-

de-compras-pblicas (No. 91):

https://es.slideshare.net/auditor

milano/documento-tcnico-91-

conceptos-generales-delitos-

funcionarios
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https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tecnico-n-69-aseguramiento-al-proceso-de-compras-pblicas
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tecnico-n-69-aseguramiento-al-proceso-de-compras-pblicas
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tecnico-n-69-aseguramiento-al-proceso-de-compras-pblicas
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tecnico-n-69-aseguramiento-al-proceso-de-compras-pblicas
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tcnico-91-conceptos-generales-delitos-funcionarios
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tcnico-91-conceptos-generales-delitos-funcionarios
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tcnico-91-conceptos-generales-delitos-funcionarios
https://es.slideshare.net/auditormilano/documento-tcnico-91-conceptos-generales-delitos-funcionarios

BA4

Se aseguran estandares de transparencia y
probidad necesarios para la realizacion de
compras y contratacion realizados por todos
los los organismos publicos. Esto se realiza a
través de las Directivas No. 4/2006, No.
10/2008, No. 11/2009 y No. 14/2016.

https://www.chilecompra.cl/2013/01/nueva-

directiva-de-compras-incluye-compromiso-

de-confidencialidad-para-integrantes-de-

comisiones-evaluadoras/. Incorporacion de

la clausula pacto de integridad en las
transacciones del mercado publico (CAS

anterior).

2006-
2016

Disponible en: (No. 4):

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2016/11/direct

iva-n04.pdf (No. 10):

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2016/11/direct

iva-n10.pdf (No. 11):

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2016/11/direct

iva-nl1.pdf'y (No. 14):

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2016/11/direct

iva-n14.pdf
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https://www.chilecompra.cl/2013/01/nueva-directiva-de-compras-incluye-compromiso-de-confidencialidad-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/nueva-directiva-de-compras-incluye-compromiso-de-confidencialidad-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/nueva-directiva-de-compras-incluye-compromiso-de-confidencialidad-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/nueva-directiva-de-compras-incluye-compromiso-de-confidencialidad-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n04.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n04.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n04.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n04.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n10.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n10.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n10.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n10.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n11.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n11.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n11.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n11.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n14.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n14.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n14.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n14.pdf

El
gobierno
fortalece la
supervision
del gasto
en las
compras

publicas

Tesoro

BT1

Mejora en el cumplimiento de obligaciones
contraidas con proveedores. Se destaca la
introduccion del Certificado de
disponibilidad presupuestaria (2010) y el
Programa de Pago Oportuno (2014). Este
ultimo programa monitoreaba el
cumplimiento del compromiso de pago
oportuno de los organismos publicos a los
proveedores, detectando las facturas pagadas
fuera de plazo y dias promedio de pago,
identificando asi cudles son las instituciones
con mejor y peor cumplimiento de pago. El
foco asumido por ChileCompra busca
promover un pago oportuno a las micro y
pequeiias empresas, las que se ven
seriamente afectadas al no contar con
liquidez para efectuar sus negocios. De esta
forma, se busca apoyar a las empresas de
menor tamafio con una mesa de atencion de
reclamos por pago para aquellos
emprendimientos que se ven fuertemente
afectados por los atrasos en los compromisos

financieros. Con este programa tanto

2010
/
2014

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

10/08/dos-nuevas-

aplicaciones-profundizan-

transparencia-y-eficiencia-en-

el-mercado-publico/
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https://www.chilecompra.cl/2010/08/dos-nuevas-aplicaciones-profundizan-transparencia-y-eficiencia-en-el-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/dos-nuevas-aplicaciones-profundizan-transparencia-y-eficiencia-en-el-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/dos-nuevas-aplicaciones-profundizan-transparencia-y-eficiencia-en-el-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/dos-nuevas-aplicaciones-profundizan-transparencia-y-eficiencia-en-el-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/dos-nuevas-aplicaciones-profundizan-transparencia-y-eficiencia-en-el-mercado-publico/

compradores como proveedores podran tener
una trazabilidad de sus documentos a pago,
permitiéndoles conocer en linea el estado de
cada uno de ellos, los tiempos de pagos de
las distintas instituciones y gestionar

potenciales dificultades.

BT2

Estudio de Precios para Convenios Marco de
Servicios. Se presupuesta para el afio 2012 la
realizacion de un estudio posibilita contar
con informacion de mercado y relevante
para la administracion de los convenios
marco de servicios. A partir de un monitoreo
de los precios de mercado de los servicios
ofrecidos por convenio marco, y
comparandolos con los de la tienda
electronica, se podra contar con evidencia
objetiva respecto de la competitividad de los
convenios marco de servicio (monto del
proyecto 15 millones). Monitoreo de precios.
Se trata de una herramienta automatica que
busca precios de referencia (de mercado) de

algunas categorias de productos de facil

2011

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-88104 doc_pdf.pdf
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http://www.dipres.gob.cl/597/articles-88104_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-88104_doc_pdf.pdf

especificacion. Con esto es posible realizar
comparaciones especificas de precios y
monitorear el nivel de competitividad de las
compras realizadas a través de distintos
mecanismos de compra. La primera etapa de
este proyecto cuenta con un presupuesto del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
de $5 millones. Se incorporaran nuevas
funcionalidades orientadas a entregar mas
informacion para los proveedores, con el
objeto de aumentar su conocimiento respecto
a como opera el mercado de las compras
publicas. En este sentido, se podra contar
con informacion respecto del
comportamiento de otros proveedores que
participan en el mercado publico (donde, a
quiénes y cada cuanto ofertan) y del manejo
de contratos (montos, estado, gestion,
vigencia de boleta de garantia). Este
proyecto contd con un presupuesto BID de

$10 millones.
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BT3

Asignacion a la Direccion de Chile Compra
de MMS 301 para realizar mejoras a la
Tienda Virtual Chile Compra Express en
términos implementacion de un sistema de
gestion de precios a partir de la comparacion
de precios automatica y manual,
automatizacion de procesos de gestion de los
convenios y los desarrollos y modificaciones
necesarias para dar soporte al nuevo modelo
de operacion de los Convenios Marco que
sean licitados bajo esta modalidad, asi como
también la contratacion de profesionales que

soporten este Modelo en toda la Institucion.

2013

Disponible en:
http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-114779 doc_pdf.pdf

BT4

Refuerzan mecanismos de austeridad,
probidad y eficiencia en el uso de los
recursos publicos. Se determinan nuevas
reglas para los mecanismos de
adquisiciones, licitaciones y adjudicaciones
mediante la Circular No. 16 de 2015 del
Ministro de Hacienda y el Gabinete
Presidencial No. 522 de 2015. Ambos

instrumentos remiten al Articulo 6 de la Ley

2015

Disponible en: (Gab.Pres.522)
http://bibliotecadigital.dipres.g
ob.cl/bitstream/handle/11626/1
4708/Instructivo%?20Presidenc
ial 522 Abril%202016_Auste

ridad probidad.pdf?sequence=

1 &isAllowed=y /// (Circular
No. 16)

http://www.oas.org/juridico/P
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http://www.dipres.gob.cl/597/articles-114779_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-114779_doc_pdf.pdf
http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic5_cl_insitu_CAIGG_ane10.pdf

de Presupuestos de 2015 para nuevas reglas

a proveedores.

DFs/mesicic5_cl insitu CAIG

G_anel0.pdf

El
gobierno
genera
estrategias
organizaci
onales
para la
coordinaci
on
gubername

ntal.

Organizaci

on

BO1

Comision Asesora Ministerial para la
Probidad y Transparencia. El objetivo de
esta Comision era asesorar al Ministerio
Secretaria General de la Presidencia en el
seguimiento, estudio, analisis e
implementacion de la Agenda de Probidad
definida por la Presidencia de la Republica.
En el afio 2010, adicionalmente, la Comision
se convierte en una Red de Expertos para y
ente validador del PMG (Programa de
Mejoramiento de la Gestion) del Sistema de
Acceso a la Informacion Publica. Las
acciones de la Comision se encuadran dentro
de las facultades que al Ministerio Secretaria
General de la Presidencia le asigna su Ley
Organica N° 18.993, especialmente lo

consignado en su articulo 2°, letra b),

2008

Disponible en:
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=270848
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http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic5_cl_insitu_CAIGG_ane10.pdf
http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic5_cl_insitu_CAIGG_ane10.pdf
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=270848
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=270848

relativa a propender al logro de una efectiva
coordinacion programatica general de la
gestion del Gobierno. Apoyo a los 6rganos y
servicios de la Administracion central del
Estado en la implementacion de la Ley N°
20.285 sobre Acceso a la Informacion

Publica, en lo relativo a:

- Creacion de Red de Representantes
Ministeriales con el objeto de mantener
vinculos con los Ministerios para apoyarlos
en lo pertinente en la implementacion de la
Ley.

- Creacion del Comité Ejecutivo de apoyo en
la implementacion de la Ley.

- Constitucion de Comité Consultivo,
conformado por Subsecretarios de
Ministerios que forman parte del Comité
Ejecutivo (Economia, Educacion, Hacienda,
Secretaria General de la Presidencia y
Secretaria General de Gobierno).

- Participacion en Convencion de Naciones
Unidas Contra la Corrupcién; Convencion

Interamericana contra la Corrupcion y; del
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trabajo con otros Ministerios tendientes a
avanzar en que Chile ingrese como miembro

pleno de la OCDE

BO2

Comision Defensora Ciudadana coordina
directamente con ChileCompra para mejor
manejo de la informacion y control de
acciones en materia de reclamos. La
comision se encargod de la implementacion

de la ley de lobby en 2015.

2010

Disponible en: (Decreto 86 de
2013):
https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1049588 ///

https://www.chilecompra.cl/20

10/07/chilecompra-y-

comision-defensora-

ciudadana-iniciaron-trabajo-

conjunto/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

10/11/chilecompra-entrega-

informe-sobre-reclamos-de-
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https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1049588
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1049588
https://www.chilecompra.cl/2010/07/chilecompra-y-comision-defensora-ciudadana-iniciaron-trabajo-conjunto/
https://www.chilecompra.cl/2010/07/chilecompra-y-comision-defensora-ciudadana-iniciaron-trabajo-conjunto/
https://www.chilecompra.cl/2010/07/chilecompra-y-comision-defensora-ciudadana-iniciaron-trabajo-conjunto/
https://www.chilecompra.cl/2010/07/chilecompra-y-comision-defensora-ciudadana-iniciaron-trabajo-conjunto/
https://www.chilecompra.cl/2010/07/chilecompra-y-comision-defensora-ciudadana-iniciaron-trabajo-conjunto/
https://www.chilecompra.cl/2010/11/chilecompra-entrega-informe-sobre-reclamos-de-proveedores-a-comision-defensora-ciudadana/
https://www.chilecompra.cl/2010/11/chilecompra-entrega-informe-sobre-reclamos-de-proveedores-a-comision-defensora-ciudadana/
https://www.chilecompra.cl/2010/11/chilecompra-entrega-informe-sobre-reclamos-de-proveedores-a-comision-defensora-ciudadana/

proveedores-a-comision-

defensora-ciudadana/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

11/07/comision-defensora-

ciudadana-publica-informe-de-

reclamos-en-sistema-de-

compras-publicas/

https://www.chilecompra.cl/20
15/07/chilecompra-difunde-

guia-para-la-implementacion-

de-ley-de-lobby-para-

integrantes-de-comisiones-

evaluadoras/ ///

https://docplaver.es/12626928-

Guia-para-administradores-

institucionales-de-la-

plataforma-lobby-y-

administradores-de-chile-

compra.html

BO3

Comision Ministerial para la Probidad
Administrativa y la Transparencia. Esta

comision asume y da continuidad a todas las

2016

Disponible en: (Decreto 14 de
2016)

https://www.ben.cl/leychile/na
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https://www.chilecompra.cl/2010/11/chilecompra-entrega-informe-sobre-reclamos-de-proveedores-a-comision-defensora-ciudadana/
https://www.chilecompra.cl/2010/11/chilecompra-entrega-informe-sobre-reclamos-de-proveedores-a-comision-defensora-ciudadana/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/comision-defensora-ciudadana-publica-informe-de-reclamos-en-sistema-de-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/comision-defensora-ciudadana-publica-informe-de-reclamos-en-sistema-de-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/comision-defensora-ciudadana-publica-informe-de-reclamos-en-sistema-de-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/comision-defensora-ciudadana-publica-informe-de-reclamos-en-sistema-de-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/comision-defensora-ciudadana-publica-informe-de-reclamos-en-sistema-de-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-difunde-guia-para-la-implementacion-de-ley-de-lobby-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-difunde-guia-para-la-implementacion-de-ley-de-lobby-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-difunde-guia-para-la-implementacion-de-ley-de-lobby-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-difunde-guia-para-la-implementacion-de-ley-de-lobby-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-difunde-guia-para-la-implementacion-de-ley-de-lobby-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-difunde-guia-para-la-implementacion-de-ley-de-lobby-para-integrantes-de-comisiones-evaluadoras/
https://docplayer.es/12626928-Guia-para-administradores-institucionales-de-la-plataforma-lobby-y-administradores-de-chile-compra.html
https://docplayer.es/12626928-Guia-para-administradores-institucionales-de-la-plataforma-lobby-y-administradores-de-chile-compra.html
https://docplayer.es/12626928-Guia-para-administradores-institucionales-de-la-plataforma-lobby-y-administradores-de-chile-compra.html
https://docplayer.es/12626928-Guia-para-administradores-institucionales-de-la-plataforma-lobby-y-administradores-de-chile-compra.html
https://docplayer.es/12626928-Guia-para-administradores-institucionales-de-la-plataforma-lobby-y-administradores-de-chile-compra.html
https://docplayer.es/12626928-Guia-para-administradores-institucionales-de-la-plataforma-lobby-y-administradores-de-chile-compra.html
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1094142

labores del ambito probidad y transparencia
que tenia la Comision Defensora Ciudadana

y Transparencia.

vegar?idNorma=1094142 ///

Implementacion de estrategias de control 2013- Entrevista realizada a Viviana
informales, entre las que se destacan el 2018 Mora, Jefa del Observatorio
apoyo a la gestion del Observatorio desde ChileCompra. Mes de mayo
BO4 Presidencia de la Republica con Asesores de 2021. Entrevista realizada a
Presidenciales y con CAIGG. Jorge Vio, Auditor del
Gobierno. Mes de mayo de
2021.
L0 e T Capacitaciones y acreditacion de 2010 - Disponible en:
estatales y Intercambi competencias en compras publicas. 2018 https://www.chilecompra.cl/20
no estatales ode 10/02/consultas-publicas-al-
intervienen informacio mercado/ ///
en la politica n para https://www.chilecompra.cl/20
de mejorar el Nodalidad CN1 10/08/arranca-intenso-
contrataciéon control en programa-de-apoyo-en-
publica las compras-publicas/ ///
adoptando compras https://www.chilecompra.cl/20
las nuevas publicas. 11/04/seleccionados-por-alta-
reglas de direccion-publica-reciben-
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https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1094142
https://www.chilecompra.cl/2010/02/consultas-publicas-al-mercado/
https://www.chilecompra.cl/2010/02/consultas-publicas-al-mercado/
https://www.chilecompra.cl/2010/02/consultas-publicas-al-mercado/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/arranca-intenso-programa-de-apoyo-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/arranca-intenso-programa-de-apoyo-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/arranca-intenso-programa-de-apoyo-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2010/08/arranca-intenso-programa-de-apoyo-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/seleccionados-por-alta-direccion-publica-reciben-capacitacion-en-compras-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/seleccionados-por-alta-direccion-publica-reciben-capacitacion-en-compras-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/seleccionados-por-alta-direccion-publica-reciben-capacitacion-en-compras-del-estado/

control e
integridad
(He)

capacitacion-en-compras-del-

estado/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

11/07/contraloria-y-

chilecompra-capacitan-a-

autoridades-sobre-compras-

publicas/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

13/07/altos-directivos-y-jefes-

de-servicio-participan-de-

segunda-acreditacion-de-

competencias-en-compras-

publicas/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

13/10/jefes-y-funcionarios-

del-servel-se-capacitan-sobre-

compras-publicas/
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https://www.chilecompra.cl/2011/04/seleccionados-por-alta-direccion-publica-reciben-capacitacion-en-compras-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/04/seleccionados-por-alta-direccion-publica-reciben-capacitacion-en-compras-del-estado/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/contraloria-y-chilecompra-capacitan-a-autoridades-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/contraloria-y-chilecompra-capacitan-a-autoridades-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/contraloria-y-chilecompra-capacitan-a-autoridades-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/contraloria-y-chilecompra-capacitan-a-autoridades-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/07/contraloria-y-chilecompra-capacitan-a-autoridades-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/07/altos-directivos-y-jefes-de-servicio-participan-de-segunda-acreditacion-de-competencias-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/07/altos-directivos-y-jefes-de-servicio-participan-de-segunda-acreditacion-de-competencias-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/07/altos-directivos-y-jefes-de-servicio-participan-de-segunda-acreditacion-de-competencias-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/07/altos-directivos-y-jefes-de-servicio-participan-de-segunda-acreditacion-de-competencias-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/07/altos-directivos-y-jefes-de-servicio-participan-de-segunda-acreditacion-de-competencias-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/07/altos-directivos-y-jefes-de-servicio-participan-de-segunda-acreditacion-de-competencias-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/10/jefes-y-funcionarios-del-servel-se-capacitan-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/10/jefes-y-funcionarios-del-servel-se-capacitan-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/10/jefes-y-funcionarios-del-servel-se-capacitan-sobre-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/10/jefes-y-funcionarios-del-servel-se-capacitan-sobre-compras-publicas/

CN2

Programa de Asesoria Especializada a los
organismos del Estado que efectian sus
adquisiciones mediante el sistema de

compras publicas.

2013 -
2014

Tesoreria General de la
Republica. Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

13/03/chilecompra-inicia-con-

tesoreria-general-de-la-

republica-un-programa-de-

asesoria-en-compras-publicas/

/// Subsecretaria de Pesca y
Acuicultura:

https://www.chilecompra.cl/20

13/04/subsecretaria-de-pesca-

y-acuicultura-se-integra-a-

programa-de-asesoria-en-

compras-publicas/ /// Instituto

Nacional de Juventud:

https://www.chilecompra.cl/20

13/03/injuv-participara-de-

programa-de-asesoria-en-

compras-publicas-de-

chilecompra/ /// Comision
Nacional de Energia:

https://www.chilecompra.cl/20

13/03/comision-nacional-de-
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https://www.chilecompra.cl/2013/03/chilecompra-inicia-con-tesoreria-general-de-la-republica-un-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/chilecompra-inicia-con-tesoreria-general-de-la-republica-un-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/chilecompra-inicia-con-tesoreria-general-de-la-republica-un-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/chilecompra-inicia-con-tesoreria-general-de-la-republica-un-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/chilecompra-inicia-con-tesoreria-general-de-la-republica-un-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/04/subsecretaria-de-pesca-y-acuicultura-se-integra-a-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/04/subsecretaria-de-pesca-y-acuicultura-se-integra-a-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/04/subsecretaria-de-pesca-y-acuicultura-se-integra-a-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/04/subsecretaria-de-pesca-y-acuicultura-se-integra-a-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/04/subsecretaria-de-pesca-y-acuicultura-se-integra-a-programa-de-asesoria-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/injuv-participara-de-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/injuv-participara-de-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/injuv-participara-de-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/injuv-participara-de-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/injuv-participara-de-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/comision-nacional-de-energia-adhiere-a-programa-de-asesorias-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/comision-nacional-de-energia-adhiere-a-programa-de-asesorias-en-compras-publicas-de-chilecompra/

energia-adhiere-a-programa-

de-asesorias-en-compras-

publicas-de-chilecompra/

Superintendencia de Casinos
de Juego:

https://www.chilecompra.cl/20

13/03/superintendencia-de-

casinos-de-juego-se-integra-a-

programa-de-asesoria-

especializada-de-chilecompra/

/// Subsecretaria de Justicia:

https://www.chilecompra.cl/20

13/03/superintendencia-de-

casinos-de-juego-se-integra-a-

programa-de-asesoria-

especializada-de-chilecompra/

/Il JUNAEB:

https://www.chilecompra.cl/20

13/06/junaeb-participa-en-

programa-de-asesoria-en-

compras-publicas-de-

chilecompra/ Servicio Civil:

https://www.chilecompra.cl/20
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https://www.chilecompra.cl/2013/03/comision-nacional-de-energia-adhiere-a-programa-de-asesorias-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/comision-nacional-de-energia-adhiere-a-programa-de-asesorias-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/comision-nacional-de-energia-adhiere-a-programa-de-asesorias-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/superintendencia-de-casinos-de-juego-se-integra-a-programa-de-asesoria-especializada-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/junaeb-participa-en-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/junaeb-participa-en-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/junaeb-participa-en-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/junaeb-participa-en-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/junaeb-participa-en-programa-de-asesoria-en-compras-publicas-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2014/03/servicio-civil-recibe-informe-de-asesoria-especializada-en-gestion-de-compras/

14/03/servicio-civil-recibe-

informe-de-asesoria-

especializada-en-gestion-de-

compras/
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https://www.chilecompra.cl/2014/03/servicio-civil-recibe-informe-de-asesoria-especializada-en-gestion-de-compras/
https://www.chilecompra.cl/2014/03/servicio-civil-recibe-informe-de-asesoria-especializada-en-gestion-de-compras/
https://www.chilecompra.cl/2014/03/servicio-civil-recibe-informe-de-asesoria-especializada-en-gestion-de-compras/
https://www.chilecompra.cl/2014/03/servicio-civil-recibe-informe-de-asesoria-especializada-en-gestion-de-compras/

Relacion entre ChileCompra y actores 2006 - Disponible en:

privados mediante ferias anuales con 2018 https://www.chilecompra.cl/20

participacion de autoridades de control, 15/03/se-acerca-la-feria-

como la Contraloria General de la chilecompra-femer-la-mejor-

N Reptiblica, para informar sobre procesos de oportunidad-para-las-
probidad, integridad y enfrentamiento a la mipymes/ ///

corrupcion. https://www.youtube.com/wat
ch?v=XqtDhZjyY1Q ///

Flujo de informacion entre la Direccion de 2013 - Disponible en:

ChileCompra y el Congreso. 2017 http://www.dipres.gob.cl/597/a
rticles-114779 doc_pdf.pdf///
https://www.google.com/searc

CN4 h?client=safari&rls=en&qg=Inf

orme+“Mercado+Publico,+Po

sibilidades+de+Perfeccionami

ento”.+Senado+de+la+Republi

ca.&i1e=UTF-8&o0e=UTF-8#
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https://www.chilecompra.cl/2015/03/se-acerca-la-feria-chilecompra-femer-la-mejor-oportunidad-para-las-mipymes/
https://www.chilecompra.cl/2015/03/se-acerca-la-feria-chilecompra-femer-la-mejor-oportunidad-para-las-mipymes/
https://www.chilecompra.cl/2015/03/se-acerca-la-feria-chilecompra-femer-la-mejor-oportunidad-para-las-mipymes/
https://www.chilecompra.cl/2015/03/se-acerca-la-feria-chilecompra-femer-la-mejor-oportunidad-para-las-mipymes/
https://www.chilecompra.cl/2015/03/se-acerca-la-feria-chilecompra-femer-la-mejor-oportunidad-para-las-mipymes/
https://www.youtube.com/watch?v=XqtDhZjyYlQ
https://www.youtube.com/watch?v=XqtDhZjyYlQ
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-114779_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-114779_doc_pdf.pdf
https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Informe+%E2%80%9CMercado+P%C3%BAblico,+Posibilidades+de+Perfeccionamiento%E2%80%9D.+Senado+de+la+Rep%C3%BAblica.&ie=UTF-8&oe=UTF-8
https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Informe+%E2%80%9CMercado+P%C3%BAblico,+Posibilidades+de+Perfeccionamiento%E2%80%9D.+Senado+de+la+Rep%C3%BAblica.&ie=UTF-8&oe=UTF-8
https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Informe+%E2%80%9CMercado+P%C3%BAblico,+Posibilidades+de+Perfeccionamiento%E2%80%9D.+Senado+de+la+Rep%C3%BAblica.&ie=UTF-8&oe=UTF-8
https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Informe+%E2%80%9CMercado+P%C3%BAblico,+Posibilidades+de+Perfeccionamiento%E2%80%9D.+Senado+de+la+Rep%C3%BAblica.&ie=UTF-8&oe=UTF-8
https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Informe+%E2%80%9CMercado+P%C3%BAblico,+Posibilidades+de+Perfeccionamiento%E2%80%9D.+Senado+de+la+Rep%C3%BAblica.&ie=UTF-8&oe=UTF-8
https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=Informe+%E2%80%9CMercado+P%C3%BAblico,+Posibilidades+de+Perfeccionamiento%E2%80%9D.+Senado+de+la+Rep%C3%BAblica.&ie=UTF-8&oe=UTF-8

Adopcion
de nuevas
reglas de
control en
las
compras

publicas.

Autoridad

CAl

Se genera un nucleo de cooperacion entre la
Contraloria General de la Republica y la
Direccion de ChileCompra. Ese nucleo de
cooperacion abarca actividades de
capacitacion entre ambas instituciones,
prevencion de malas practicas y trabajo de
fiscalizacion. Al ChileCompra no ser una
institucion con capacidades para fiscalizar, la
Contraloria funciona como un brazo ejecutor
bien articulado. Esta relacion se vuelve mas
estrecha a partir de la creacion del

Observatorio ChileCompra.

2011 -
2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

11/03/contraloria-general-de-

la-republica-y-chilecompra-

firman-convenio-de-

colaboracion-para-prevenir-

malas-practicas-en-compras-

publicas/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

11/11/contraloria-ordena-

instruccion-de-sumarios-ante-

irregularidades-en-compras-

publicas/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

12/03/contraloria-y-

chilecompra-analizan-

denuncias-por-potenciales-

irregularidades-en-compras-

publicas/
https://www.chilecompra.cl/20

12/04/contraloria-y-

chilecompra-entregaron-

directrices-a-servicios-
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https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/03/contraloria-general-de-la-republica-y-chilecompra-firman-convenio-de-colaboracion-para-prevenir-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/11/contraloria-ordena-instruccion-de-sumarios-ante-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/11/contraloria-ordena-instruccion-de-sumarios-ante-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/11/contraloria-ordena-instruccion-de-sumarios-ante-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/11/contraloria-ordena-instruccion-de-sumarios-ante-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2011/11/contraloria-ordena-instruccion-de-sumarios-ante-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/03/contraloria-y-chilecompra-analizan-denuncias-por-potenciales-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/03/contraloria-y-chilecompra-analizan-denuncias-por-potenciales-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/03/contraloria-y-chilecompra-analizan-denuncias-por-potenciales-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/03/contraloria-y-chilecompra-analizan-denuncias-por-potenciales-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/03/contraloria-y-chilecompra-analizan-denuncias-por-potenciales-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/03/contraloria-y-chilecompra-analizan-denuncias-por-potenciales-irregularidades-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/

publicos-sobre-como-

erradicar-malas-practicas-en-

compras-publicas/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

15/07/chilecompra-participa-

en-provecto-saint-de-

contraloria/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

15/10/contraloria-general-y-

chilecompra-inician-mesa-de-

trabajo-con-municipios-de-

valparaiso-para-fortalecer-

buenas-practicas-en-compras-

publicas/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

16/01/ministerio-de-obras-

publicas-anuncia-que-

efectuara-sus-licitaciones-de-

obras-publicas-a-traves-de-

chilecompra/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

16/12/mop-y-chilecompra-

difunden-en-la-serena-
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https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/contraloria-y-chilecompra-entregaron-directrices-a-servicios-publicos-sobre-como-erradicar-malas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-participa-en-proyecto-saint-de-contraloria/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-participa-en-proyecto-saint-de-contraloria/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-participa-en-proyecto-saint-de-contraloria/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-participa-en-proyecto-saint-de-contraloria/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2015/10/contraloria-general-y-chilecompra-inician-mesa-de-trabajo-con-municipios-de-valparaiso-para-fortalecer-buenas-practicas-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2016/01/ministerio-de-obras-publicas-anuncia-que-efectuara-sus-licitaciones-de-obras-publicas-a-traves-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2016/01/ministerio-de-obras-publicas-anuncia-que-efectuara-sus-licitaciones-de-obras-publicas-a-traves-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2016/01/ministerio-de-obras-publicas-anuncia-que-efectuara-sus-licitaciones-de-obras-publicas-a-traves-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2016/01/ministerio-de-obras-publicas-anuncia-que-efectuara-sus-licitaciones-de-obras-publicas-a-traves-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2016/01/ministerio-de-obras-publicas-anuncia-que-efectuara-sus-licitaciones-de-obras-publicas-a-traves-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2016/01/ministerio-de-obras-publicas-anuncia-que-efectuara-sus-licitaciones-de-obras-publicas-a-traves-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/
https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/
https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/

integracion-gradual-de-

licitaciones-de-obras-publicas-

a-la-plataforma-

mercadopublico-cl/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

17/09/chilecompra-capacito-a-

funcionarios-de-la-contraloria-

que-realizan-labor-de-control-

externo/

360


https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/
https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/
https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/
https://www.chilecompra.cl/2016/12/mop-y-chilecompra-difunden-en-la-serena-integracion-gradual-de-licitaciones-de-obras-publicas-a-la-plataforma-mercadopublico-cl/
https://www.chilecompra.cl/2017/09/chilecompra-capacito-a-funcionarios-de-la-contraloria-que-realizan-labor-de-control-externo/
https://www.chilecompra.cl/2017/09/chilecompra-capacito-a-funcionarios-de-la-contraloria-que-realizan-labor-de-control-externo/
https://www.chilecompra.cl/2017/09/chilecompra-capacito-a-funcionarios-de-la-contraloria-que-realizan-labor-de-control-externo/
https://www.chilecompra.cl/2017/09/chilecompra-capacito-a-funcionarios-de-la-contraloria-que-realizan-labor-de-control-externo/
https://www.chilecompra.cl/2017/09/chilecompra-capacito-a-funcionarios-de-la-contraloria-que-realizan-labor-de-control-externo/

Las instituciones encargadas de perseguir 2011 Disponible en:
conductas constitutivas de delitos https://www.alianzaanticorrup
funcionarios refuerzan su colaboracion para cion.cl/AnticorrupcionUNCA
mejorar el cumplimiento de las reglas. Entre Cl/wp-
CA2 estas, Ministerio Publico, Policia de content/uploads/2015/12/Buen
Investigaciones, UAF y Contraloria. as-practicas.pdf ///
http://www.oas.org/juridico/P
DFs/mesicic4 chl uni.pdf
Instituciones no obligadas por ley a realizar 2011 Disponible en:
adquisiciones por el sistema de compras, https://www.chilecompra.cl/20
ingresan a este de manera voluntaria. 11/06/poder-judicial-ingresa-a-
sistema-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/20
12/05/corporacion-
CA3 administrativa-del-poder-

judicial-impulsa-agenda-de-

modernizacion-y-extiende-

uso-de-chilecompra-a-

regiones/ Superintendencia de
Bancos e Instituciones
Financieras:

https://www.chilecompra.cl/20
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https://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/12/Buenas-practicas.pdf
https://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/12/Buenas-practicas.pdf
https://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/12/Buenas-practicas.pdf
https://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/12/Buenas-practicas.pdf
https://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/12/Buenas-practicas.pdf
http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_chl_uni.pdf
http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic4_chl_uni.pdf
https://www.chilecompra.cl/2011/06/poder-judicial-ingresa-a-sistema-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2011/06/poder-judicial-ingresa-a-sistema-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2011/06/poder-judicial-ingresa-a-sistema-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/05/corporacion-administrativa-del-poder-judicial-impulsa-agenda-de-modernizacion-y-extiende-uso-de-chilecompra-a-regiones/
https://www.chilecompra.cl/2012/08/sbif-acuerda-con-chilecompra-su-ingreso-voluntario-al-mercado-publico/

12/08/sbif-acuerda-con-

chilecompra-su-ingreso-

voluntario-al-mercado-

publico/

Inclusion de la clausula Pacto de Integridad 2012 Disponible en:
en todas las licitaciones. Mecanismo http://www.dipres.gob.cl/597/a
CA promovido por Transparencia Internacional rticles-103980 doc_pdf.pdf//
desde la década de 1990 para enfrentar la https://www.transparency.org/f
corrupcion en el ambito de la contratacion iles/content/tool/Pacto_de Inte
publica. gridad Brochure ES.pdf
e El Observatorio del Gasto Fiscal publica 2016- Disponible en:
onen el informacion periddica sobre el 2018 https://observatoriofiscal.cl/Pr
S comportamiento del gasto en compras oyecto/ ///
A0 Tesoro CT1 publicas. Entre los informes se destaca el https://observatoriofiscal.cl/Inf
su calidad conocido como “Fiebre de Diciembre”, en ormate/Repo/Compras_Public
TS donde se sefiala que tanto adquiri6 el Estado as_Es posible_saber si_existe
e en ese mes como parte de las urgencias de concentracion_de_proveedor

ejecucion del presupuesto. Ademas, realizan

es /l
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https://www.chilecompra.cl/2012/08/sbif-acuerda-con-chilecompra-su-ingreso-voluntario-al-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2012/08/sbif-acuerda-con-chilecompra-su-ingreso-voluntario-al-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2012/08/sbif-acuerda-con-chilecompra-su-ingreso-voluntario-al-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2012/08/sbif-acuerda-con-chilecompra-su-ingreso-voluntario-al-mercado-publico/
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-103980_doc_pdf.pdf
http://www.dipres.gob.cl/597/articles-103980_doc_pdf.pdf
https://www.transparency.org/files/content/tool/Pacto_de_Integridad_Brochure_ES.pdf
https://www.transparency.org/files/content/tool/Pacto_de_Integridad_Brochure_ES.pdf
https://www.transparency.org/files/content/tool/Pacto_de_Integridad_Brochure_ES.pdf
https://observatoriofiscal.cl/Proyecto/
https://observatoriofiscal.cl/Proyecto/
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/Compras_Publicas_Es_posible_saber_si_existe_concentracion_de_proveedores
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/Compras_Publicas_Es_posible_saber_si_existe_concentracion_de_proveedores
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/Compras_Publicas_Es_posible_saber_si_existe_concentracion_de_proveedores
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/Compras_Publicas_Es_posible_saber_si_existe_concentracion_de_proveedores
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/Compras_Publicas_Es_posible_saber_si_existe_concentracion_de_proveedores

publicaciones puntuales sobre concentracion
de proveedores y calidad de los datos de
ChileCompra. Finalmente, producto del
Convenio firmado con ChileCompra han
desarrollado tres proyectos en forma de
micrositios sobre: compras del gobierno
central, compras municipales y redflags de

compras.

https://observatoriofiscal.cl/Inf

ormate/Repo/la-fiebre-de-

diciembre-2016 ///

https://observatoriofiscal.cl/Inf

ormate/Repo/la-calidad-de-

los-datos-de-las-compras-

publicas-en-chile

El Capitulo chileno de Transparencia 2017- Disponible en:
Internacional “ChileTransparente” realiza 2018 https://www.chiletransparente.
informes sobre la politica de compras cl/documento/?t=compras&c=
publicas. Estos informes reflejan grados de &enviar=Buscar
satisfaccion con el sistema, criterios de
CT2
proveedores, marco regulatorio, entre otros.
Ademas, realizan analisis de los principales
compradores segun los tipos de
contrataciones: trato directo, convenio
marco y licitaciones.
El Centro de Investigacion Periodistica 2007- Disponible en:
CT3 (CIPER) investiga y publica casos donde se 2018 https://www.ciperchile.cl/2013

cuestiona el uso de recursos publicos a

/05/03/ciper-cumple-seis-anos-

363


https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-fiebre-de-diciembre-2016
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-fiebre-de-diciembre-2016
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-fiebre-de-diciembre-2016
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-calidad-de-los-datos-de-las-compras-publicas-en-chile
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-calidad-de-los-datos-de-las-compras-publicas-en-chile
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-calidad-de-los-datos-de-las-compras-publicas-en-chile
https://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/la-calidad-de-los-datos-de-las-compras-publicas-en-chile
https://www.chiletransparente.cl/documento/?t=compras&c=&enviar=Buscar
https://www.chiletransparente.cl/documento/?t=compras&c=&enviar=Buscar
https://www.chiletransparente.cl/documento/?t=compras&c=&enviar=Buscar
https://www.ciperchile.cl/2013/05/03/ciper-cumple-seis-anos-y-presenta-una-seleccion-de-24-investigaciones-que-han-tenido-alto-impacto/
https://www.ciperchile.cl/2013/05/03/ciper-cumple-seis-anos-y-presenta-una-seleccion-de-24-investigaciones-que-han-tenido-alto-impacto/

través de compras. Algunos de los casos
publicitados por CIPER, como los
relacionados a Carabineros o registro civil,
fueron el detonante de investigaciones y

procesos sancionatorios.

y-presenta-una-seleccion-de-

24-investigaciones-que-han-

tenido-alto-impacto/

CT4

La Comision de Modernizacion del Estado
del Centro de Estudios Publicos realiz6 una
evaluacion de la politica de compras
publicas. En su informe propuso una serie de
medidas destinadas a mejorar los procesos
de asesoria a las licitaciones grandes y
complejas como las que realiza JUNAEB y
CENABAST. Ademas, propuso la inclusion
de servicios y ministerios al sistema de

compras publicas.

2016

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

17/11/comision-de-

modernizacion-del-estado-del-

cep-plantea-continuar-

mejoras-en-chilecompra/
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https://www.ciperchile.cl/2013/05/03/ciper-cumple-seis-anos-y-presenta-una-seleccion-de-24-investigaciones-que-han-tenido-alto-impacto/
https://www.ciperchile.cl/2013/05/03/ciper-cumple-seis-anos-y-presenta-una-seleccion-de-24-investigaciones-que-han-tenido-alto-impacto/
https://www.ciperchile.cl/2013/05/03/ciper-cumple-seis-anos-y-presenta-una-seleccion-de-24-investigaciones-que-han-tenido-alto-impacto/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/comision-de-modernizacion-del-estado-del-cep-plantea-continuar-mejoras-en-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/comision-de-modernizacion-del-estado-del-cep-plantea-continuar-mejoras-en-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/comision-de-modernizacion-del-estado-del-cep-plantea-continuar-mejoras-en-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/comision-de-modernizacion-del-estado-del-cep-plantea-continuar-mejoras-en-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/comision-de-modernizacion-del-estado-del-cep-plantea-continuar-mejoras-en-chilecompra/

Interaccion
institucion
alizada
entre
actores
estatales y
no

estatales

Organizaci

on

CO1

Se genera una red de trabajo de
enfrentamiento a la corrupcion entre
organizaciones internacionales, instituciones
publicas, instituciones privadas y
organizaciones de la sociedad civil. Esta red
comienza como un trabajo bilateral entre la
Contraloria General de la Reptblica y el
Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo en el afio 2009. Luego se agregan
componentes de trabajo, como la revision
del cumplimiento de la Convencion de
Naciones Unidas contra la Corrupcion por
parte de Chile. Este trabajo luego se amplié
a una red y finalmente se constituy6é como la
Alianza Anticorrupcion. El trabajo que esta

alianza realiza se divide en mesas tematicas.

2009-
2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

12/12/chilecompra-participa-

en-lanzamiento-campana-

anticorrupcion-liderada-por-

contraloria-y-pnud/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

12/12/chilecompra-participa-

de-red-publico-privada-en-

pro-de-la-probidad-que-lidera-

cgr-y-pnud/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

13/06/chilecompra-firma-

declaracion-de-red-publico-

privada-anticorrupcion-que-

lidera-contraloria-y-pnud/ ///

https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1004875 ///

https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1026744 ///

https://www.ben.cl/leychile/na
vegar?idNorma=1040729
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https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-en-lanzamiento-campana-anticorrupcion-liderada-por-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-en-lanzamiento-campana-anticorrupcion-liderada-por-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-en-lanzamiento-campana-anticorrupcion-liderada-por-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-en-lanzamiento-campana-anticorrupcion-liderada-por-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-en-lanzamiento-campana-anticorrupcion-liderada-por-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-de-red-publico-privada-en-pro-de-la-probidad-que-lidera-cgr-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-de-red-publico-privada-en-pro-de-la-probidad-que-lidera-cgr-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-de-red-publico-privada-en-pro-de-la-probidad-que-lidera-cgr-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-de-red-publico-privada-en-pro-de-la-probidad-que-lidera-cgr-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/chilecompra-participa-de-red-publico-privada-en-pro-de-la-probidad-que-lidera-cgr-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/chilecompra-firma-declaracion-de-red-publico-privada-anticorrupcion-que-lidera-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/chilecompra-firma-declaracion-de-red-publico-privada-anticorrupcion-que-lidera-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/chilecompra-firma-declaracion-de-red-publico-privada-anticorrupcion-que-lidera-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/chilecompra-firma-declaracion-de-red-publico-privada-anticorrupcion-que-lidera-contraloria-y-pnud/
https://www.chilecompra.cl/2013/06/chilecompra-firma-declaracion-de-red-publico-privada-anticorrupcion-que-lidera-contraloria-y-pnud/
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1004875
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1004875
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1026744
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1026744
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1040729
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1040729

CcO2

Se creo6 una instancia de interaccion publico-
privada para generar propuestas de acciones
que mejoren las practicas de integridad en
las compras publicas. Esta instancia se
denominé Consejo Publico-Privado de
Integridad y era coordinada por la Direccion
de ChileCompra. El objetivo del Consejo fue
proponer medidas y acciones tendientes a
disminuir los riesgos de corrupcion y las
malas practicas en el mercado de las
compras publicas. Luego de su creacion en
diciembre de 2011 se generaron dos
SubComité, uno Juridico y otro de Pyme,
donde el trabajo se focalizaba y se realizaba

de manera mas operativa.

2011 -
2015

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

12/04/consejo-publico-

privado-coordinado-por-

chilecompra-abordo-practicas-

de-integridad-y-transparencia-

en-empresas-chilenas/

https://www.chilecompra.cl/20

12/06/primera-sesion-del-

subcomite-juridico-del-

consejo-publico-privado-de-

integridad/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

12/10/consejo-publico-

privado-coordinado-por-

chilecompra-reviso-

propuestas-en-materia-de-

integridad/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

12/10/primera-sesion-del-

subcomite-pyme-del-consejo-

publico-privado-de-integridad/

https://www.chilecompra.cl/20
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https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/
https://www.chilecompra.cl/2012/04/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-abordo-practicas-de-integridad-y-transparencia-en-empresas-chilenas/
https://www.chilecompra.cl/2012/06/primera-sesion-del-subcomite-juridico-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/06/primera-sesion-del-subcomite-juridico-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/06/primera-sesion-del-subcomite-juridico-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/06/primera-sesion-del-subcomite-juridico-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/06/primera-sesion-del-subcomite-juridico-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-reviso-propuestas-en-materia-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-reviso-propuestas-en-materia-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-reviso-propuestas-en-materia-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-reviso-propuestas-en-materia-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-reviso-propuestas-en-materia-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/consejo-publico-privado-coordinado-por-chilecompra-reviso-propuestas-en-materia-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/primera-sesion-del-subcomite-pyme-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/primera-sesion-del-subcomite-pyme-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/primera-sesion-del-subcomite-pyme-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/10/primera-sesion-del-subcomite-pyme-del-consejo-publico-privado-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/11/subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad-analizo-estandares-de-probidad-para-pequenas-empresas/

12/11/subcomite-pyme-del-

consejo-de-integridad-analizo-

estandares-de-probidad-para-

pequenas-empresas/

https://www.chilecompra.cl/20

12/12/finalizan-reuniones-del-

subcomite-pyme-del-consejo-

de-integridad/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

13/01/comprometen-

iniciativas-para-empresas-de-

menor-tamano-en-ultima-

sesion-de-consejo-de-

integridad/ ///
https://www.chilecompra.cl/20

15/07/chilecompra-realiza-

nueva-sesion-de-mesa-

publico-privada-para-

directiva-de-union-temporal-

de-proveedores/ Actores
Publicos y Privados: Esta

Comision se cred mediante

Ley de Presupuesto de 2013.
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https://www.chilecompra.cl/2012/11/subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad-analizo-estandares-de-probidad-para-pequenas-empresas/
https://www.chilecompra.cl/2012/11/subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad-analizo-estandares-de-probidad-para-pequenas-empresas/
https://www.chilecompra.cl/2012/11/subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad-analizo-estandares-de-probidad-para-pequenas-empresas/
https://www.chilecompra.cl/2012/11/subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad-analizo-estandares-de-probidad-para-pequenas-empresas/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/finalizan-reuniones-del-subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/finalizan-reuniones-del-subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/finalizan-reuniones-del-subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2012/12/finalizan-reuniones-del-subcomite-pyme-del-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/comprometen-iniciativas-para-empresas-de-menor-tamano-en-ultima-sesion-de-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/comprometen-iniciativas-para-empresas-de-menor-tamano-en-ultima-sesion-de-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/comprometen-iniciativas-para-empresas-de-menor-tamano-en-ultima-sesion-de-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/comprometen-iniciativas-para-empresas-de-menor-tamano-en-ultima-sesion-de-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/comprometen-iniciativas-para-empresas-de-menor-tamano-en-ultima-sesion-de-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2013/01/comprometen-iniciativas-para-empresas-de-menor-tamano-en-ultima-sesion-de-consejo-de-integridad/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-realiza-nueva-sesion-de-mesa-publico-privada-para-directiva-de-union-temporal-de-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-realiza-nueva-sesion-de-mesa-publico-privada-para-directiva-de-union-temporal-de-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-realiza-nueva-sesion-de-mesa-publico-privada-para-directiva-de-union-temporal-de-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-realiza-nueva-sesion-de-mesa-publico-privada-para-directiva-de-union-temporal-de-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-realiza-nueva-sesion-de-mesa-publico-privada-para-directiva-de-union-temporal-de-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/07/chilecompra-realiza-nueva-sesion-de-mesa-publico-privada-para-directiva-de-union-temporal-de-proveedores/

Ver Formulacion Tesoro.

https://www.chilecompra.cl/20

13/03/subsecretario-de-

hacienda-presenta-comision-

de-perfeccionamiento-de-las-

compras-publicas/
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https://www.chilecompra.cl/2013/03/subsecretario-de-hacienda-presenta-comision-de-perfeccionamiento-de-las-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/subsecretario-de-hacienda-presenta-comision-de-perfeccionamiento-de-las-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/subsecretario-de-hacienda-presenta-comision-de-perfeccionamiento-de-las-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/subsecretario-de-hacienda-presenta-comision-de-perfeccionamiento-de-las-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2013/03/subsecretario-de-hacienda-presenta-comision-de-perfeccionamiento-de-las-compras-publicas/

COo3

Se constituye el Consejo de la Sociedad
Civil de ChileCompra. Esta instancia
funciona como un mecanismo de
participacion ciudadana y sus integrantes
pertenecen a organizaciones de la sociedad
civil o gremiales. El objetivo de esta
instancia de participacion era intercambiar
con las organizaciones participantes las
distintas medidas que se tomaban desde la
Direccion de ChileCompra en funcion de la
politica de compras publicas. Entre estas
medidas estaban los programas que
favorecian la inclusion de pequeiias y
medianas empresas, el pago oportuno y
acciones de probidad entre otras. En este
espacio, las OSC y gremios también pueden
comunicar distintas iniciativas y sus criterios
sobre reformas necesarias para mejora del

sistema.

2015 -
2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

15/06/se-constituye-consejo-

de-la-sociedad-civil-de-

chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/20

15/09/segunda-sesion-del-

consejo-de-la-sociedad-civil-

de-chilecompra-se-centra-en-

pago-oportuno-a-proveedores/
1/

https://www.chilecompra.cl/20

15/12/tercera-sesion-del-

consejo-de-la-sociedad-civil-

de-chilecompra-conoce-

programa-probidad-de-accion/
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https://www.chilecompra.cl/2015/06/se-constituye-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2015/06/se-constituye-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2015/06/se-constituye-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2015/06/se-constituye-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra/
https://www.chilecompra.cl/2015/09/segunda-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-se-centra-en-pago-oportuno-a-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/09/segunda-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-se-centra-en-pago-oportuno-a-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/09/segunda-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-se-centra-en-pago-oportuno-a-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/09/segunda-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-se-centra-en-pago-oportuno-a-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/09/segunda-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-se-centra-en-pago-oportuno-a-proveedores/
https://www.chilecompra.cl/2015/12/tercera-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-conoce-programa-probidad-de-accion/
https://www.chilecompra.cl/2015/12/tercera-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-conoce-programa-probidad-de-accion/
https://www.chilecompra.cl/2015/12/tercera-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-conoce-programa-probidad-de-accion/
https://www.chilecompra.cl/2015/12/tercera-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-conoce-programa-probidad-de-accion/
https://www.chilecompra.cl/2015/12/tercera-sesion-del-consejo-de-la-sociedad-civil-de-chilecompra-conoce-programa-probidad-de-accion/

Se producen instancias de colaboracion 2015 Disponible en:
directa y bilateral entre ChileCompra y I https://www.chilecompra.cl/20
Organizaciones de la Sociedad Civil. Entre 2017 15/06/chilecompra-y-chile-
estas instancias se destaca las colaboraciones transparente-firman-convenio-
con ChileTransparente y con el Observatorio de-colaboracion/ /// El
del Gasto Fiscal, ambas con el objetivo de Convenio entre la USACH y
impulsar acciones de mejora de la probidad ChileCompra que tiene como
coa en las compras publicas. objeto la cooperacion en
funcion del trabajo del
Observatorio del Gasto Fiscal,
no se encuentra disponible
mediante acceso publico. El
mismo fue facilitado mediante
correo electronico por la
direccion de Comunicacion
Social del Observatorio.
Se fortalece Mejora la Aplicacion de la Metodologia para la 2017 Disponible en:
la capacidad observabili Evaluacion de los Sistemas de Adquisiciones https://www.chilecompra.cl/w
institucional dad y Nodalidad ON1 (MAPS) de la OCDE e identificacion de p-
del sistema detectabili brechas (espacios de mejora) del sistema de content/uploads/2017/11/MAP
de dad del compras publicas en cuanto a riesgos de S-final-2017.pdf

370


https://www.chilecompra.cl/2015/06/chilecompra-y-chile-transparente-firman-convenio-de-colaboracion/
https://www.chilecompra.cl/2015/06/chilecompra-y-chile-transparente-firman-convenio-de-colaboracion/
https://www.chilecompra.cl/2015/06/chilecompra-y-chile-transparente-firman-convenio-de-colaboracion/
https://www.chilecompra.cl/2015/06/chilecompra-y-chile-transparente-firman-convenio-de-colaboracion/
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/11/MAPS-final-2017.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/11/MAPS-final-2017.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/11/MAPS-final-2017.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/11/MAPS-final-2017.pdf

integridad y
control de la
corrupcion
en la
contratacion

publica (Hr)

riesgo de
corrupcion
mediante el
uso de
informacio
n

inteligente

corrupcion (Pilar IV).

Publicacion de bases de datos de 2017 Disponible en:
planificacion de compras y base de datos de https://www.chilecompra.cl/20
gjecucion de compras tras acuerdo entre el 17/11/ministerio-de-hacienda-
Ministerio de Hacienda y el Congreso. y-el-congreso-suscribieron-
ON2 protocolo-de-acuerdo-sobre-
medidas-para-mejorar-la-
informacion-de-las-finanzas-
publicas/
Uso de blockchain para mejorar la 2018 Disponible en:
trazabilidad, simplificar los procesos y https://www.chilecompra.cl/20
certificar las ordenes de compra. 18/07/chilecompra-inicia-
proyecto-piloto-para-el-uso-
de-la-herramienta-blockchain-
ON3

en-compras-publicas/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

18/02/chilecompra-abordo-el-

uso-del-blockchain-aplicado-

a-la-probidad-y-transparencia-

en-compras-publicas/ ///
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https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/ministerio-de-hacienda-y-el-congreso-suscribieron-protocolo-de-acuerdo-sobre-medidas-para-mejorar-la-informacion-de-las-finanzas-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/07/chilecompra-inicia-proyecto-piloto-para-el-uso-de-la-herramienta-blockchain-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/07/chilecompra-inicia-proyecto-piloto-para-el-uso-de-la-herramienta-blockchain-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/07/chilecompra-inicia-proyecto-piloto-para-el-uso-de-la-herramienta-blockchain-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/07/chilecompra-inicia-proyecto-piloto-para-el-uso-de-la-herramienta-blockchain-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/07/chilecompra-inicia-proyecto-piloto-para-el-uso-de-la-herramienta-blockchain-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/chilecompra-abordo-el-uso-del-blockchain-aplicado-a-la-probidad-y-transparencia-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/chilecompra-abordo-el-uso-del-blockchain-aplicado-a-la-probidad-y-transparencia-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/chilecompra-abordo-el-uso-del-blockchain-aplicado-a-la-probidad-y-transparencia-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/chilecompra-abordo-el-uso-del-blockchain-aplicado-a-la-probidad-y-transparencia-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/chilecompra-abordo-el-uso-del-blockchain-aplicado-a-la-probidad-y-transparencia-en-compras-publicas/

https://scioteca.caf.com/bitstre

am/handle/123456789/1651/Bl1

ockchain e integridad aplicac

iones_de politica_publica.pdf

ON4

Crecimiento sostenido en la cantidad de
datos disponibles a la ciudadania en funcion
de alcanzar el compromiso firmado de

estandar OCDS.

2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

18/05/chilecompra-invita-a-

seguir-cuenta-publica-de-su-

gestion-2017/ ///

https://desarrolladores.mercad

opublico.cl/ocds ///

https://www.chilecompra.cl/20

20/09/open-contracting-

partnership-destaca-

herramienta-desarrollada-en-

chilecompra-para-consumo-

de-datos-en-compras-publicas/
1/

https://www.opengovpartnersh
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https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/1651/Blockchain_e_integridad_aplicaciones_de_politica_publica.pdf
https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/1651/Blockchain_e_integridad_aplicaciones_de_politica_publica.pdf
https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/1651/Blockchain_e_integridad_aplicaciones_de_politica_publica.pdf
https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/1651/Blockchain_e_integridad_aplicaciones_de_politica_publica.pdf
https://www.chilecompra.cl/2018/05/chilecompra-invita-a-seguir-cuenta-publica-de-su-gestion-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/05/chilecompra-invita-a-seguir-cuenta-publica-de-su-gestion-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/05/chilecompra-invita-a-seguir-cuenta-publica-de-su-gestion-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/05/chilecompra-invita-a-seguir-cuenta-publica-de-su-gestion-2017/
https://desarrolladores.mercadopublico.cl/ocds
https://desarrolladores.mercadopublico.cl/ocds
https://www.chilecompra.cl/2020/09/open-contracting-partnership-destaca-herramienta-desarrollada-en-chilecompra-para-consumo-de-datos-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2020/09/open-contracting-partnership-destaca-herramienta-desarrollada-en-chilecompra-para-consumo-de-datos-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2020/09/open-contracting-partnership-destaca-herramienta-desarrollada-en-chilecompra-para-consumo-de-datos-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2020/09/open-contracting-partnership-destaca-herramienta-desarrollada-en-chilecompra-para-consumo-de-datos-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2020/09/open-contracting-partnership-destaca-herramienta-desarrollada-en-chilecompra-para-consumo-de-datos-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2020/09/open-contracting-partnership-destaca-herramienta-desarrollada-en-chilecompra-para-consumo-de-datos-en-compras-publicas/
https://www.opengovpartnership.org/members/chile/commitments/CL0062/

ip.org/members/chile/commit

ments/CL0062/

Mejora el
monitoreo
de posibles
hechos de
corrupcion
Yy

sancionabi

lidad.

Autoridad

Crecimiento en procesamientos de delitos 2006- Boletines estadisticos del

funcionarios y sanciones efectivas a través 2017 Ministerio Publico (Fiscalia
OAl de sentencias. Nacional) de los afios 2006 al

2017.

Aumento de las penas de los delitos cohecho 2016- Disponible en:

y soborno y se tipifican los delitos de 2018 https://www.bcn.cl/leychile/na

soborno entre particulares y de vegar?idNorma=1125600 ///

administracion desleal. https://www.intedya.com/inter
OA2 nacional/1684/noticia-chile-

avanza-proyecto-que-aumenta-

sanciones-para-los-delitos-de-

cohecho-y-soborno-a-

funcionarios-publicos.html
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https://www.opengovpartnership.org/members/chile/commitments/CL0062/
https://www.opengovpartnership.org/members/chile/commitments/CL0062/
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1125600
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1125600
https://www.intedya.com/internacional/1684/noticia-chile-avanza-proyecto-que-aumenta-sanciones-para-los-delitos-de-cohecho-y-soborno-a-funcionarios-publicos.html
https://www.intedya.com/internacional/1684/noticia-chile-avanza-proyecto-que-aumenta-sanciones-para-los-delitos-de-cohecho-y-soborno-a-funcionarios-publicos.html
https://www.intedya.com/internacional/1684/noticia-chile-avanza-proyecto-que-aumenta-sanciones-para-los-delitos-de-cohecho-y-soborno-a-funcionarios-publicos.html
https://www.intedya.com/internacional/1684/noticia-chile-avanza-proyecto-que-aumenta-sanciones-para-los-delitos-de-cohecho-y-soborno-a-funcionarios-publicos.html
https://www.intedya.com/internacional/1684/noticia-chile-avanza-proyecto-que-aumenta-sanciones-para-los-delitos-de-cohecho-y-soborno-a-funcionarios-publicos.html
https://www.intedya.com/internacional/1684/noticia-chile-avanza-proyecto-que-aumenta-sanciones-para-los-delitos-de-cohecho-y-soborno-a-funcionarios-publicos.html

Definicion del significado del principio de 2017- Disponible en:

probidad para las compras publicas tanto por 2018 https://www.chilecompra.cl/w

ChileCompra como por la Contraloria p-

General de la Republica. Esto a través de la content/uploads/2017/05/Apru

Directiva No. 28 de 2017 de ChileCompra y eba-directiva-Probidad-para-

OA3 las Instrucciones sobre el cumplimiento del compradores-ok.pdf ///
principio de probidad en materia de https://www.chilecompra.cl/w

contratacion publica. p-
content/uploads/2018/01/Instr
uctivosobreprobidadencompra
spublicas.pdf

Incorporacion del Ministerio de Obras 2017 Disponible en:

Publicas al Sistema de ChileCompras. https://www.opengovpartnersh
ip.org/members/chile/commit
ments/CL.0044/ ///

OA4 https://www.chilecompra.cl/20

17/01/licitaciones-de-mop-a-

chilecompra-sumaria-

transacciones-por-us-2-300-

millones/ ///

https://slideplavyer.es/slide/122
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https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/05/Aprueba-directiva-Probidad-para-compradores-ok.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/05/Aprueba-directiva-Probidad-para-compradores-ok.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/05/Aprueba-directiva-Probidad-para-compradores-ok.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/05/Aprueba-directiva-Probidad-para-compradores-ok.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/05/Aprueba-directiva-Probidad-para-compradores-ok.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/01/Instructivosobreprobidadencompraspublicas.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/01/Instructivosobreprobidadencompraspublicas.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/01/Instructivosobreprobidadencompraspublicas.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/01/Instructivosobreprobidadencompraspublicas.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/01/Instructivosobreprobidadencompraspublicas.pdf
https://www.opengovpartnership.org/members/chile/commitments/CL0044/
https://www.opengovpartnership.org/members/chile/commitments/CL0044/
https://www.opengovpartnership.org/members/chile/commitments/CL0044/
https://www.chilecompra.cl/2017/01/licitaciones-de-mop-a-chilecompra-sumaria-transacciones-por-us-2-300-millones/
https://www.chilecompra.cl/2017/01/licitaciones-de-mop-a-chilecompra-sumaria-transacciones-por-us-2-300-millones/
https://www.chilecompra.cl/2017/01/licitaciones-de-mop-a-chilecompra-sumaria-transacciones-por-us-2-300-millones/
https://www.chilecompra.cl/2017/01/licitaciones-de-mop-a-chilecompra-sumaria-transacciones-por-us-2-300-millones/
https://www.chilecompra.cl/2017/01/licitaciones-de-mop-a-chilecompra-sumaria-transacciones-por-us-2-300-millones/
https://slideplayer.es/slide/12242242/

42242/

Mejora de
la
competenci
a y valor
por el

dinero en

Tesoro

OT1

Crecimiento sostenido de montos
negociados mediante el mercado publico y
aumento de la contratacion publica respecto

al PIB.

2006-
2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

18/02/transacciones-de-

organismos-a-traves-de-

chilecompra-superaron-los-78-

millones-de-millones-el-2017/
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https://slideplayer.es/slide/12242242/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/transacciones-de-organismos-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-78-millones-de-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/transacciones-de-organismos-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-78-millones-de-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/transacciones-de-organismos-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-78-millones-de-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/transacciones-de-organismos-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-78-millones-de-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2018/02/transacciones-de-organismos-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-78-millones-de-millones-el-2017/

las
Compras

Publicas

oT2

Implementacién de un modelo de compras
colaborativas enfocado en la eficiencia y el

ahorro para el Estado.

2017

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

17/08/directora-de-

chilecompra-presento-nuevo-

modelo-de-compras-

colaborativas-con-enfasis-en-

eficiencia-y-ahorros-para-el-

estado-a-traves-de-las-

contrataciones-publicas/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

17/08/la-principal-

modernizacion-desde-la-

creacion-de-chilecompra-se-

inicia-instalacion-de-nuevo-

modelo-de-compras-

colaborativas-en-el-estado/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

17/08/representantes-de-e-

commerce-en-chile-

conocieron-nueva-modalidad-

de-compra-del-estado-

microcompra/ ///
https://www.chilecompra.cl/20
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https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/directora-de-chilecompra-presento-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-con-enfasis-en-eficiencia-y-ahorros-para-el-estado-a-traves-de-las-contrataciones-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/la-principal-modernizacion-desde-la-creacion-de-chilecompra-se-inicia-instalacion-de-nuevo-modelo-de-compras-colaborativas-en-el-estado/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/representantes-de-e-commerce-en-chile-conocieron-nueva-modalidad-de-compra-del-estado-microcompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/representantes-de-e-commerce-en-chile-conocieron-nueva-modalidad-de-compra-del-estado-microcompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/representantes-de-e-commerce-en-chile-conocieron-nueva-modalidad-de-compra-del-estado-microcompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/representantes-de-e-commerce-en-chile-conocieron-nueva-modalidad-de-compra-del-estado-microcompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/representantes-de-e-commerce-en-chile-conocieron-nueva-modalidad-de-compra-del-estado-microcompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/representantes-de-e-commerce-en-chile-conocieron-nueva-modalidad-de-compra-del-estado-microcompra/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/chilecompra-lanza-la-microcompra-nuevo-canal-de-venta-directa-que-conecta-a-organismos-publicos-con-plataformas-de-e-commerce/

17/08/chilecompra-lanza-la-

microcompra-nuevo-canal-de-

venta-directa-que-conecta-a-

organismos-publicos-con-

plataformas-de-e-commerce/
1/

https://www.chilecompra.cl/20

17/08/ahorros-a-traves-de-

chilecompra-superaron-los-

188-mil-millones-el-2017/ ///

https://www.youtube.com/wat

ch?v=TwXjuNXlpWw

OT3

Mejora en objetivo de compras sostenibles,
transparencia y ahorro de tiempo en
procesos mediante Formulario de Licitacion

Simplificado L1.

2017

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2017/09/Guia
_Simplificacion2017.pdf
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https://www.chilecompra.cl/2017/08/chilecompra-lanza-la-microcompra-nuevo-canal-de-venta-directa-que-conecta-a-organismos-publicos-con-plataformas-de-e-commerce/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/chilecompra-lanza-la-microcompra-nuevo-canal-de-venta-directa-que-conecta-a-organismos-publicos-con-plataformas-de-e-commerce/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/chilecompra-lanza-la-microcompra-nuevo-canal-de-venta-directa-que-conecta-a-organismos-publicos-con-plataformas-de-e-commerce/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/chilecompra-lanza-la-microcompra-nuevo-canal-de-venta-directa-que-conecta-a-organismos-publicos-con-plataformas-de-e-commerce/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/chilecompra-lanza-la-microcompra-nuevo-canal-de-venta-directa-que-conecta-a-organismos-publicos-con-plataformas-de-e-commerce/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/ahorros-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-188-mil-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/ahorros-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-188-mil-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/ahorros-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-188-mil-millones-el-2017/
https://www.chilecompra.cl/2017/08/ahorros-a-traves-de-chilecompra-superaron-los-188-mil-millones-el-2017/
https://www.youtube.com/watch?v=7wXjuNXlpWw
https://www.youtube.com/watch?v=7wXjuNXlpWw
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/09/Guia_Simplificacion2017.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/09/Guia_Simplificacion2017.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/09/Guia_Simplificacion2017.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/09/Guia_Simplificacion2017.pdf

oT4

Mejora la inclusion a través del sistema de
compras publicas. Existe una alta
participacion de empresas en el sistema.
Programa de inclusion de la mujer She

Trades.

2017-
2018

Disponible en:
https://www.chilecompra.cl/20
17/05/ocde-lanza-en-chile-

estudios-sobre-desafios-en-

materia-de-infraestructura-

innovacion-en-el-sector-

publico-y-mejoras-en-la-

contratacion-publica/ ///

https://www.chilecompra.cl/20
17/05/ocde-lanza-en-chile-

estudios-sobre-desafios-en-

materia-de-infraestructura-

innovacion-en-el-sector-

publico-y-mejoras-en-la-

contratacion-publica/ ///

https://www.chilecompra.cl/20

17/11/intracen-destaca-

experiencia-chilena-sobre-

participacion-de-mujeres-en-

compras-publicas/

Mejora el

ecosistema

Organizaci

001

Implementacioén de un Sistema de Integridad

de la Direccion de Compras y Contratacion

2015

Disponible en:

http://www.alianzaanticorrupci
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https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/05/ocde-lanza-en-chile-estudios-sobre-desafios-en-materia-de-infraestructura-innovacion-en-el-sector-publico-y-mejoras-en-la-contratacion-publica/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/intracen-destaca-experiencia-chilena-sobre-participacion-de-mujeres-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/intracen-destaca-experiencia-chilena-sobre-participacion-de-mujeres-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/intracen-destaca-experiencia-chilena-sobre-participacion-de-mujeres-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/intracen-destaca-experiencia-chilena-sobre-participacion-de-mujeres-en-compras-publicas/
https://www.chilecompra.cl/2017/11/intracen-destaca-experiencia-chilena-sobre-participacion-de-mujeres-en-compras-publicas/
http://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/10/ChileCompra.pdf

de
integridad
mediante
acciones
de

innovacion

on

Publica y promocion de buenas practicas de

compradores publicos.

on.cl/AnticorrupcionUNCAC/

wp-
content/uploads/2015/10/Chile

Compra.pdf

002

Ejecucion del proyecto “Hacia una cultura
de innovacion basada en valores en la
Direccion de ChileCompra” y la creacion de

mesas regionales de probidad.

2016-
2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

16/03/se-da-inicio-a-mesas-de-

probidad-con-municipios/ ///

https://www2.congreso.gob.pe

/sicr/cendocbib/con4 _uibd.nsf/
AS5310BB9CC1268770525815
30080890B/$FILE/padomin.p
dt///
https://docplayer.es/92300558-
Mesa-de-trabajo-de-probidad-

municipal-conformacion-y-

funcionamiento-de-la-

comision-evaluadora.html

003

Integracion del sistema de informacion para
la gestion financiera del Estado y el mercado

publico.

2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/20

18/03/se-inicia-plan-de-
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http://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/10/ChileCompra.pdf
http://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/10/ChileCompra.pdf
http://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/10/ChileCompra.pdf
http://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/uploads/2015/10/ChileCompra.pdf
https://www.chilecompra.cl/2016/03/se-da-inicio-a-mesas-de-probidad-con-municipios/
https://www.chilecompra.cl/2016/03/se-da-inicio-a-mesas-de-probidad-con-municipios/
https://www.chilecompra.cl/2016/03/se-da-inicio-a-mesas-de-probidad-con-municipios/
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A5310BB9CC126877052581530080890B/$FILE/padomin.pdf
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A5310BB9CC126877052581530080890B/$FILE/padomin.pdf
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A5310BB9CC126877052581530080890B/$FILE/padomin.pdf
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A5310BB9CC126877052581530080890B/$FILE/padomin.pdf
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A5310BB9CC126877052581530080890B/$FILE/padomin.pdf
https://docplayer.es/92300558-Mesa-de-trabajo-de-probidad-municipal-conformacion-y-funcionamiento-de-la-comision-evaluadora.html
https://docplayer.es/92300558-Mesa-de-trabajo-de-probidad-municipal-conformacion-y-funcionamiento-de-la-comision-evaluadora.html
https://docplayer.es/92300558-Mesa-de-trabajo-de-probidad-municipal-conformacion-y-funcionamiento-de-la-comision-evaluadora.html
https://docplayer.es/92300558-Mesa-de-trabajo-de-probidad-municipal-conformacion-y-funcionamiento-de-la-comision-evaluadora.html
https://docplayer.es/92300558-Mesa-de-trabajo-de-probidad-municipal-conformacion-y-funcionamiento-de-la-comision-evaluadora.html
https://www.chilecompra.cl/2018/03/se-inicia-plan-de-integracion-del-sistema-de-informacion-para-la-gestion-financiera-del-estado-y-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2018/03/se-inicia-plan-de-integracion-del-sistema-de-informacion-para-la-gestion-financiera-del-estado-y-mercado-publico/

integracion-del-sistema-de-

informacion-para-la-gestion-

financiera-del-estado-y-

mercado-publico/

004

Programa de Compras Publicas Innovadoras
(CPI]) desarrollado entre ChileCompra, el
Ministerio de Economia y el Laboratorio de

Gobierno.

2016 -
2018

Disponible en:

https://www.chilecompra.cl/w

p-
content/uploads/2018/08/2018
0614-DIRECTIVA-CPIL.pdf ///

https://ctci.minciencia.gob.cl/

wp-
content/uploads/2018/04/Docu

mento-Mesa-Compra-
P%C3%BAblica-de-
Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
/// http://ricg.org/es/datos-

regionales/innovacion-en-

compras-publicas/ ///

https://idomcepi.com/chile-se-

une-al-desafio-de-la-compra-

publica-de-innovacion/ ///

https://scioteca.caf.com/bitstre
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https://www.chilecompra.cl/2018/03/se-inicia-plan-de-integracion-del-sistema-de-informacion-para-la-gestion-financiera-del-estado-y-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2018/03/se-inicia-plan-de-integracion-del-sistema-de-informacion-para-la-gestion-financiera-del-estado-y-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2018/03/se-inicia-plan-de-integracion-del-sistema-de-informacion-para-la-gestion-financiera-del-estado-y-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/2018/03/se-inicia-plan-de-integracion-del-sistema-de-informacion-para-la-gestion-financiera-del-estado-y-mercado-publico/
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/08/20180614-DIRECTIVA-CPI.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/08/20180614-DIRECTIVA-CPI.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/08/20180614-DIRECTIVA-CPI.pdf
https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2018/08/20180614-DIRECTIVA-CPI.pdf
https://ctci.minciencia.gob.cl/wp-content/uploads/2018/04/Documento-Mesa-Compra-P%C3%BAblica-de-Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
https://ctci.minciencia.gob.cl/wp-content/uploads/2018/04/Documento-Mesa-Compra-P%C3%BAblica-de-Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
https://ctci.minciencia.gob.cl/wp-content/uploads/2018/04/Documento-Mesa-Compra-P%C3%BAblica-de-Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
https://ctci.minciencia.gob.cl/wp-content/uploads/2018/04/Documento-Mesa-Compra-P%C3%BAblica-de-Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
https://ctci.minciencia.gob.cl/wp-content/uploads/2018/04/Documento-Mesa-Compra-P%C3%BAblica-de-Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
https://ctci.minciencia.gob.cl/wp-content/uploads/2018/04/Documento-Mesa-Compra-P%C3%BAblica-de-Innovaci%C3%B3n-2018.pdf
http://ricg.org/es/datos-regionales/innovacion-en-compras-publicas/
http://ricg.org/es/datos-regionales/innovacion-en-compras-publicas/
http://ricg.org/es/datos-regionales/innovacion-en-compras-publicas/
https://idomcpi.com/chile-se-une-al-desafio-de-la-compra-publica-de-innovacion/
https://idomcpi.com/chile-se-une-al-desafio-de-la-compra-publica-de-innovacion/
https://idomcpi.com/chile-se-une-al-desafio-de-la-compra-publica-de-innovacion/

am/handle/123456789/1872/L
a%20compra%20p%C3%BAb

lica%?20como%?20catalizador

%20del%20ecosistema%20go

vtech.pdf?sequence=1&isAllo

wed=y ///
https://www.chilecompra.cl/20

18/01/lanzan-a-consulta-

ciudadana-directiva-de-

compra-publica-innovadora/
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https://www.chilecompra.cl/2018/01/lanzan-a-consulta-ciudadana-directiva-de-compra-publica-innovadora/
https://www.chilecompra.cl/2018/01/lanzan-a-consulta-ciudadana-directiva-de-compra-publica-innovadora/
https://www.chilecompra.cl/2018/01/lanzan-a-consulta-ciudadana-directiva-de-compra-publica-innovadora/
https://www.chilecompra.cl/2018/01/lanzan-a-consulta-ciudadana-directiva-de-compra-publica-innovadora/

Anexo 2. Linea de tiempo sobre hitos historicos internacionales respecto al control de

la corrupcion

Norma Internacional / Hito

Afio Observacion
relevante
21 de marzo de 1972 Jack Anderson
Escandalo ITT (Corporacion publicé un articulo en Washigton
1972 norteamericana con Post que documento la participacion
operaciones en Chile). inapropiada de ITT en la eleccion de
Allende de Chile en 1970.
En abril de 1972, Allende definio el
) ) problema de la corrupcion como una
Conferencia de las Naciones
. . pregunta sobre el papel de las
1972 Unidas sobre Comercio y ] )
empresas en la politica y la creciente
Desarrollo (UNCTAD III) . . .
influencia del poder corporativo
sobre el proceso democratico.
Es la principal causa de la adopcion
1972 Escandalo Watergate
de la LPCE en 1977.
El caso de ITT se convirti6 en la base
o . sobre la cual se inici6 una
Audiencias del Subcomité de ) o
o investigacion sobre la forma en que
1973 Empresas Multinacionales del ‘ ‘
. el comportamiento corporativo
Senado de los Estados Unidos. | . o
inapropiado choca con los objetivos
politicos y de politica exterior.
_ _ . Ford intenta poner las cosas en orden
Renuncia de Richard Nixon /
. y de alguna manera resolver los
1974 Nombramiento de Gerald '
problemas de confianza publica en el
Ford. . .
gobierno coorporativo de los EEUU.
1975 Comision de las Naciones

17 al 28 de marzo de 1975. Los




Unidas sobre Empresas

Transnacionales.

Estados Unidos introdujeron el
asunto de los pagos ilicitos /

corruptos en el marco de la ONU.

Resolucion del Consejo
Permanente de la OEA sobre el
Comportamiento de las

Empresas Transnacionales.

En relacion con la armonizacion y
unificacion del Derecho Mercantil

Internacional.

Resolucion 265 del Senado de
EEUU, resolvié que debia
negociarse inmediatamente
con otros gobiernos para
desarrollar normas apropiadas
para eliminar el acto de
soborno transnacional en un

ambito internacional.

Exhorto al Ejecutivo para iniciar

tratado multilateral en el GATT.

Resolucion 3513 de la AGNU

Enfatiz6é que cualquier pais tenia
derecho a legislar leyes contra el
soborno y tomar medidas contra la

corrupcion.

Resolucion 3514 de la AGNU
condena las practicas corruptas
de coorporaciones

transnacionales.

La resolucion fue redactada por un
grupo de 27 paises en desarrollo y
miembros del G77 (entre los cuales
se encuentran Argentina, Colombia,
Pakistan, Somalia, Venezuela y

Yemen).

1976

Grupo de Trabajo
Intergubernamental Especial
sobre Practicas Corruptas del

ECOSOC (ONU).

Para analisis del problema y evaluar

propuestas.
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Declaracion de la OCDE sobre
Inversion Internacional y
Empresa Multinacional

(Declaracion de 1976).

A pesar de esta Declaracion, la
organizacion no dio seguimiento al

tema hasta 1989.

Ley de Précticas Corruptas en
el Extranjero (LPCE) en
EEUU. Alcance

extraterritorial.

El proyecto de Ley se presentd en
1976 por la administracion Ford,
pero se aprueba en 1977 bajo la
asministracion Carter. Carter alent6 a
otras naciones a avanzar en la
negociacion de un tratado

anticorrupcion multilateral.

Las Reglas instaban a los miembros

1977 de la ICC a fomentar el desarrollo
tanto de un tratado internacional
Informe Shawcross y Reglas como de politicas nacionales, asi
de Conducta de la Cdmara de como a autorregular las practicas
Comercio Internacional para comerciales mediante el
combatir la corrupcion. establecimiento de reglas de
conducta y buenas practicas
comerciales en la lucha contra la
corrupcion.
ECOSOC establece el Comité Remplaza al Comité Ad Hoc creado
1978 del Acuerdo Internacional mediante la Resolucion 3514 de la
sobre Pagos Ilicitos AGNU en 1975.
Fracaso de negociaciones en
Debido a la dindmica politica del
1979 19791980 sobre un Proyecto Nuevo Orden Econdémico

de Acuerdo Internacional sobre

Pagos Ilicitos.

Internacional.
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Cumbre del G7

Del 22 al 23 de junio de 1980 en
Venecia, Italia, y considero la
cuestion de los pagos ilicitos como
parte de su agenda comercial y el
comunicado final hizo el
compromiso politico de que los

miembros del G7 continuarian con la

cuestion.
1980 .
Se exponen las posiciones de los
6to Congreso de las Naciones paises referente a los abusos de poder
Unidas sobre Prevencion del de las empresas transnacionales. Es
Delito y Tratamiento al una muestra de la confrontacion entre
Delincuente. los paises del Norte y el Sur Global
en el marco de la ONU.
Creacion del Business ‘
. Solo se realizo de 1980 a 1983.
International Index
Ruptura de negociaciones
dentro del ECOSOC de la . ) )
Estados Unidos cambid su estrategia
ONU por desacuerdos Norte- . o
1981 de "big bang" a una de "legalizacién
Sur respecto a propuesta de
‘ gradual".
Codigo de Conducta para
Empresas Transnacionales.
El modelo se habia creado en 1980
Creacion de la Guia ' .
_ ) por los editores de International
Internacional de Riesgo Pais
1982 ) Reports, a manera de boletin semanal
(ICRG - International Coutry
) ) sobre finanzas y economia
Risk Guide). ) )
internacionales.
1083 lera Conferencia Internacional ~ [En 12/2020 se celebraré la 19na en

Anticorrupcion (IACC).

Busan, Republica de Corea.
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7mo Congreso de las Naciones
Unidas sobre Prevencion del
Delito y Tratamiento al

Delincuente.

Aprob¢ el Plan de Accion de Milan
en donde se prioriza la prevencion
del delito a través de cooperacion

internancional.

Aunque son importantes para

1985 ) . . .
difundir informacién sobre posibles
) ‘ soluciones nacionales a la corrupcion
2da Conferencia Internacional ' ‘
) ) empresarial y la ley cuestiones de
Anticorrupcion (IACC). o .
aplicacion, estas conferencias no
fueron ampliamente publicitadas y
tuvieron una asistencia limitada.
Aunque son importantes para
difundir informacién sobre posibles
_ . soluciones nacionales a la corrupcion
3era Conferencia Internacional ‘ '
1987 . . empresarial y la ley cuestiones de
Anticorrupcion (IACC). o .
aplicacion, estas conferencias no
fueron ampliamente publicitadas y
tuvieron una asistencia limitada.
A partir de esta Convencion inicio6 su
. . trabajo el Grupo de Accion
Convencion de Viena Contra el . '
‘ Financiera sobre blanqueo de
Trafico Ilicito de ) ]
. ‘ capitales. Este es un ejemplo de
Estupefacientes y Sustancias _ o o
) ) eficacia que sirvid de inspiracion
Psicotrdpicas. )
1988 para los procesos sobre corrupcion de
la OCDE.
Modificacion de la Ley de
Practicas Corruptas en el Para eximir los pagos de facilitacion.
Extranjero (LPCE).
1989 40 recomendaciones del Grupo |El G-7 y la OCDE establecieron el
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de Accion Financiera (GAFI).

GAFI como una organizacion
independiente para investigar y
desarrollar soluciones con respecto al
lavado de dinero. Las
recomendaciones histéricamente han
carecido del consentimiento de los
Estados no miembros y han
enfrentado presiones politicas y

financieras para implementarlas.

Creacion del Grupo de Trabajo

Ad Hoc de la OCDE

Las discusiones en el Grupo Ad Hoc
sobre pagos ilicitos, abordaron
fundamentalmente la problematica

legal.

Seminario Interregional sobre

la Corrupcion en el Gobierno

La Haya, 11 al 15 de Diciembre de
1989. El gobierno de los Paises Bajos
lo organizé como reunion
preparatoria para el 8° Congreso de
las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Tratamiento
del Delincuente. Las
recomendaciones del seminario
abarcaron desde la necesidad de
adoptar estrategias econdmicas y de
desarrollo, hasta el requisito de poner
en practica una amplia gama de
medidas preventivas y de aplicacion
de la ley, e incluso el establecimiento
de organos especializados
independientes para implementar
politicas y medidas contra la

corrupcion.
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Estudio del Banco Mundial:
De la crisis al crecimiento
sostenible - Africa
subsahariana: un estudio de

perspectiva a largo plazo.

Muestra un cambio en la

comprension de la corrupcion en

paises en desarrollo. La corrupcion

deja de ser vista como “buena” o

13 A . b4
necesaria” para la modernizacion y

se identifican sus perjuicios en el

contexto del continente africano.

4ta Conferencia Internacional

Anticorrupcion (IACC).

Aunque son importantes para
difundir informacién sobre posibles
soluciones nacionales a la corrupcion
empresarial y la ley cuestiones de
aplicacion, estas conferencias no
fueron ampliamente publicitadas y

tuvieron una asistencia limitada.

Octavo Congreso de las

Naciones Unidas sobre

La resolucion 7 de ese seminario

sobre accion contra la corrupcion fue

1990
Prevencion del Delito y una de las que mas apoyo recibid y
Tratamiento al Delincuente. fue aprobada por unanimidad.
Fin de la Guerra Fria. Transito ) )
. Con la disolucion de la URSS
de regimenes no democraticos . .
. termina el Nuevo Orden Econémico
a democraticos en Europa del .
_ ' Internacional.
Este y en América Latina.
1991 Conferencia Ministerial de Se renueva el Programa de Naciones
Versalles Unidas sobre Prevencion del Delito.
Resolucion 1080 de la OEA Acord¢ enfatizar y proteger el
sobre Defensa de la gobierno democratico y responder
Democracia colectivamente a los nuevos desafios.
' Enriquecimiento fraudulento de altos
1992 Resolucion 1992/50 de

funcionarios estatales perjudiciales
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ECOSOC.

para el interés publico, los factores
responsables de este y los agentes
involucrados en todos los paises en

dicho enriquecimiento fraudulento.

Resolucion 1159 de la OEA
sobre practicas comerciales
internacionales ilegales y

fraudulentas.

Sefialaba los efectos perjudiciales de
la corrupcién y llamaba a la region a
considerar posibles medidas

preventivas.

Inicia Presidencia de Bill

Clinton.

Prioriza la agenda anticorrupcion.

Creacion de Transparencia

Ha sido considerada la ONG
internacional lider en la lucha contra
la corrupcion TI estd "dedicada a

aumentar la rendicion de cuentas del

1993 Internacional. gobierno y a frenar la corrupcion
nacional e internacional”. Es la tnica
organizacion mundial que se centra
exclusivamente en la corrupcion.
Iniciativa centrada en el vinculo entre
Creacion de Global Witness

recursos naturales y corrupcion.

Fue el encargado de la elaboracion de
Creacion del Grupo de Trabajo  [un proyecto de Convencion
de Probidad y Etica Publica de  |Interamericana contra la Corrupcion,
la OEA por la Asamblea con el apoyo de la Secretaria General

1994 General (24to periodo y sobre la base de la propuesta

ordinario de sesiones - junio de

1994).

presentada por el Gobierno de
Venezuela y observaciones aportadas

por los gobiernos.

Cumbre de las Américas

Resultd en una declaracion firmada
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por todos los jefes de estado
miembros de la OEA (aunque la
Cumbre no es organizada por la
OEA), que menciona la necesidad de
organizar “un ataque integral contra
la corrupcion” para proteger la

democracia.

Recomendacion de
Transparencia Internacional al
Grupo Ad Hoc de la OCDE
donde se localizan principios

basicos de la anticorrupcion.

Ofrece una vision estratégica

respecto a la integridad publica.

Recomendacion del Consejo
sobre el soborno en las
transacciones comerciales
internacionales
(Recomendacion de 1994) de
la OCDE.

Es el paso previo a la Convencion de
1997 y el detonante de los
movimientos diplomaticos mundiales
desde 1994 a 1997. Por ejemplo, solo
después de esta recomendacion, la
ONU intensifico las conversaciones

sobre el tema de los pagos ilicitos.

Tratado de Libre Comercio de

América del Norte (TLCAN).

Muestra como EEUU impone
términos antisoborno como asunto de
politica comercial a través de tratados

bilaterales.

Declaracion de Napoles sobre
delincuencia organizada y

transfronteriza.

Firmada por 138 paises en noviembre
de 1994 con la finalidad de
intensificar la accion interna y la
cooperacion internacional para
combatir el crimen organizado.
Paraddjicamente, Silvio Berlusconi,

anfitrion de la conferencia de
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Naciones Unidas, fue declarado en
ese momento bajo investigacion por

cargos de corrupcion.

Reunién de Ministros de

Justicia europeos.

En este encuentro se acordé que el
Consejo de Europa trabajara en una
propuesta de Convencion
Internacional sobre Corrupcion
destinada a crear leyes vinculantes.
Anos mas tarde esto se convirtio en
la Convencion de Derecho Civil y

Convencion de Derecho Penal.

Convencion sobre la
Proteccion de los Intereses
Financieros de las
Comunidades Europeas (Unioén

Europea).

Promueve cambios en la legislacion
penal de los paises miembros para

garantizar intereses de los mismos.

Lanzamiento del Indice de

Transparencia Internacional

1995 ) ) comienza a ocupar un papel
Percepcion de la Corrupcion o
fundamental en la sensibilizacion
(IPC) de TL
sobre el problema.
. . El objetivo era pedir cooperacion
Resolucion de la Union . . .
) internacional sobre la corrupcion y
Interparlamentaria . o
_ recomienda tipificar el delito de
(Conferencia de Bucarest). . _ .
soborno de un funcionario extranjero.
Convencién Interamericana
contra la Corrupcion de la Entré en vigor en 1997.
1996 OEA.

Discurso del Presidente del

Banco Mundial James

El Banco Mundial se incorpora al

movimiento global contra la
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Wolfensohn, donde llama a la
corrupcion el "cancer de la

gobernanza".

corrupcion. Habia sido esquivo a esto
por entender que eran asuntos

politicos. Se suma luego el FMI.

Resolucion 51/59 de la AGNU
se establece el Codigo
Internacional de Conducta para

Funcionarios Publicos de la

ONU.

Recomienda a los Estados Miembros
que utilicen este documento para

guiar la lucha contra la corrupcion.

Primer Protocolo de la
Convencion Europea sobre la
Proteccion de los Intereses
Financieros de las
Comunidades Europeas (Unioén

Europea).

Habilita al Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas a interpretar
la Convencion sobre Proteccion de
Intereses Financieros de las

Comunidades Europeas.

Recomendacion del Comité de
Asistencia al Desarrollo sobre
Propuestas Anticorrupcion
para la Adquisicion de Ayuda
Bilateral (OCDE).

Recomienda que los miembros
introduzcan o exijan disposiciones
anticorrupcion que rijan las
adquisiciones financiadas con ayuda

bilateral.

Recomendacion del Consejo
de la OCDE sobre la
deduccion fiscal de los
sobornos para funcionarios
publicos extranjeros
(Recomendacion de 1996) de
la OCDE.

Prohibe la ventaja fiscal de deducir
los sobornos a funcionarios

extranjeros como gastos.

Cumbre de Lyon del Grupo de
los Siete (G-7).

Respaldo de los Jefes de Estado a la
declaracion de la OCDE
(Recomendacion de 1996) sobre

deducciodn fiscal de los sobornos.
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Revision de las
Recomendaciones de la
Camara de Comercio
Internacional revisadas y

actualizadas.

Recomienda reglas de conducta
especificas para las empresas. Se
presta especial atencion al manejo de
agentes para evitar que corrompan a
funcionarios publicos de gobiernos

extranjeros.

1997

1997

1997

Resolucion 1477 (XX VII-
0O/97) de la OEA: "Programa
Interamericano de
Cooperacion para la Lucha

contra la Corrupcion”.

Documento de politica de la
Unidén Europea: “Una politica
de la Unidn contra la

Corrupcion”.

Convenio establecido sobre la
base de la letra c) del apartado
2 del articulo K.3 del Tratado

de la Unién Europea.

20 Principios Rectores para la
Lucha Contra la Corrupcion
del Comité de Ministros del

Consejo de Europa.

Grupo Asia Pacifico sobre

lavado de dinero

Foro de politicas sobre
corrupcion de la Coalicion
Global para Africa (GCA -
Global Coalition for Africa).

Convencion del la OCDE sobre la
lucha contra el soborno de
funcionarios publicos extranjeros en
las transacciones comerciales

internacionales.

Establece la estrategia para lograr la
ratificacion de la Convencion
Interamericana Contra la Corrupcion,
un modelo de legislacion y la
organizacion de eventos de

socializacion.

Fue presentado al Consejo y al
Parlamento europeo el 21 de mayo de

1997.

Relativo a la lucha contra los actos de
corrupcion en los que estén
implicados funcionarios de las
Comunidades Europeas o de los
Estados miembros de la Union

Europea

Adoptados en la Cumbre de

Estrasburgo.
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Grupo regional para la

1997 implementacion de estandares sobre
Segundo Protocolo de la lavado de activos.
C i6n sobre la ) )
Onvenclo Abord¢ el comercio transfronterizo
Proteccion de los Intereses ) .
ilegal regional, el soborno y las
Financieros de las : .
transacciones comerciales
1997 Comunidades Europeas (Union |, ,
internacionales, buscando la
Europea). . .
pea) adopcion de codigos de conducta y
protocolos.
Orientacion para la tipificacion del
blanqueo de capitales como
1997 : :
infraccion penal por parte de los
Estados.
El Convenio de Derecho Penal es
Convencion de Derecho Penal algo mas amplio que la convencion
sobre la Corrupcion (Consejo de la UE y aborda el comercio de
de Europa) influencias y la corrupcion del sector
privado.
1998 Recomendacion sobre la . .
' . Plantea la Integridad Publica como
mejora de la conducta ética en . .
o ‘ estrategia contra la corrupcion.
el servicio publico (OCDE).
Modificacion de la Ley de Para hacerla compatible con la
Practicas Corruptas en el Convencion Antisoborno de la
Extranjero (LPCE). OCDE
Resolucion de la AGNU de La resolucion crea el Comité Ad Hoc
1999 1999 solicita a un Comité Ad fundamentalmente para que explore

Hoc para acuerdo internacional

anticorrupcion.

la conveniencia de un instrumento

internacional contra la corrupcion.
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Establecimiento del Grupo de
Estados contra la Corrupcion
(GRECO) del Consejo de

Europa.

Con el objeto de “mejorar la
capacidad de sus miembros de luchar
contra la corrupcion, velando por la
aplicacion de los compromisos
tomados en este ambito, mediante un
proceso dindmico evaluador y de

presion mutuos”.

Convencion de Derecho Civil
sobre la Corrupcion (Consejo

de Europa)

Es el primer instrumento
internacional que se ocupa de
cuestiones de derecho civil
relacionadas con la corrupcion.
Incluye una disposicion segln la cual
el Estado debe compensar los dafios
sufridos por una persona como
resultado de actos de fraude,
corrupeion u otras practicas similares
por parte de un funcionario del

Estado.

Cumbre Mundial para

Combatir la Corrupcion

Organizada en febrero por el Vice

Presidente de los EEUU, Al Gore.

Primera Reunion del Foro
Mundial sobre la Lucha Contra
la Corrupcion y la

Salvaguardia de la Integridad.

En la actualidad no existe este foro.

Primera publicacién del Indice

de Pagadores de Sobornos

Es el segundo indice creado por

Transparencia Internacional.

2000

Convencion de Naciones
Unidas contra la Delincuencia

Organizada Transnacional

El Comité Ad Hoc que llevo a cabo
las negociaciones discutio si la

corrupcion debia estar incluida en
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(Convencion de Palermo).

esta Convencion o en una
independiente. Se incluyeron algunas
disposiciones sobre corrupcion pero
se acordd que la cuestion de la
corrupcion era demasiado compleja
para abordarla ampliamente en ese

instrumento.

Recomendacion sobre Codigos
de Conducta para Funcionarios
Publicos del Consejo de

Europa.

Recomendaciones sobre integridad

en los conflictos de intereses.

2001

Adopcion del Mecanismo de
Monitoreo de la Convencion
Interamericana Contra la
Corrupcion (MESICIC) de la
OEA.

Se aprueba en el marco del 31r
periodo ordinario de sesiones de la

Asamblea General de la OEA,

celebrada en San José, Costa Rica.

El mecanismo de revision por pares
incluy6 disposiciones sobre la
transparencia y la participacion de la

sociedad civil.

Resolucion 55/61 de la AGNU

Reconoce la conveniencia de contar
con un instrumento juridico
internacional eficaz contra la
corrupcion, independiente de la
Convencion de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada
Transnacional. Decide emprender la
formulacion de ese instrumento en
Viena, en la sede del Centro de las
Naciones Unidas para la Prevencion
Internacional del Delito de la Oficina

de las Naciones Unidas de
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Fiscalizacion de Drogas y Prevencion

del Delito.

Protocolo de la Comunidad de
Desarrollo de Africa
Meridional contra la
Corrupcion (Protocolo de

SADC).

Protocolo que retne y hace
recomendaciones a varios paises del

continente africano.

Protocolo de la Comunidad
Econdmica de los Estados de
Africa Occidental sobre la
Lucha Contra la Corrupcion

(Protocolo de la CEDEAO)

La informacién consultada dice que

no entrd en vigor.

Reunion Preparatoria Informal
de la Convencion de Naciones

Unidas Contra la Corrupcion.

Realizada en Buenos Aires en
diciembre de 2001. El proposito fue
consolidar las propuestas hechas por
los gobiernos, con el fin de allanar el
camino para la labor del Comité Ad
Hoc. La reunion tuvo ante si 26
propuestas, presentadas por paises de

todas las regiones del mundo

2002

Resolucion 56/260 de la
AGNU

Mandato para la negociacion de un
instrumento juridico internacional

contra la corrupcion.

Discurso de Tony Blair en la
Asamblea del Mileno de

Johannesburg, Sudafrica.

Anuncia el proyecto de EITL

Fundacion de Publish What
You Pay (PWYP) que aboga

por la transparencia financiera

Iniciativas Privadas / Sociedad Civil
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en la industria extractiva.

Creacion de U4: Centro
permanente en el Chr. Instituto

Michelsen (CMI) en Noruega.

Organizacion dedicada al estudio
sobre como la corrupcion amenaza el

desarrollo.

2003

Convencion de Naciones
Unidas Contra la Corrupcion

(CNUCC).

Primer instrumento global para el

control de la corrupcion.

Creacion de EITI
(Transparencia en las

Industrias Extractivas)

Creado en Londres con 140

delegados de distintos paises.

Convencion de la Union
Africana para prevenir y
combatir la corrupcion

(Convencion de la UA).

Con el objetivo de “promover y
fortalecer las medidas regionales y
nacionales para prevenir o mitigar,
prohibir y eliminar las causas del
desplazamiento interno asi como

ofrecer soluciones duraderas”-

Decision Marco 2003/568 /
JAI del Consejo de Europa
sobre la lucha contra la
corrupcion en el sector

privado.

Define la corrupcion activa y pasiva

en el sector privado.

Recomendacion (2003)4 del
Consejo de Europa sobre
reglas comunes contra la
corrupcion en la financiacion
de partidos politicos y

campaias electorales.

Establece reglas que son las
donaciones a partidos y los limites de

gasto.

Protocolo Adicional a la

Respecto a la ciberdelincuencia.
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Convencion de Derecho Penal

(Consejo de Europa).

12da Conferencia
Internacional Anticorrupcion y

Declaracion de Guatemala

Suscrita por los Jefes de Estado y de
Gobierno de los Paises del Sistema
de la Integracion Centroamericana
(SICA). Fortalecimiento de
estandares de transparencia,
rendicion de cuentas, acceso a la
informacion, institucionalidad
dedicada a la lucha contra la

corrupcion, entre otros.

2006
Recomendacion sobre el Busca eliminar la oferta de sobornos
soborno y los créditos a la a funcionarios publicos extranjeros
exportacion con apoyo oficial en los créditos oficiales para
(OCDE). exportacion.
) o El objetivo oficial "facilitar la
Creacion de la Asociacion ' ' .
_ . implementacion de la Convencion de
Internacional de Autoridades . .
) ) las Naciones Unidas contra la
Anticorrupcion (IAACA). )
Corrupcion”.
Plan estratégico quiquenal, pone a la
Programa de Estocolmo de la .
- corrupcion como uno de sus
Union Europea. o ) )
objetivos para mejorar la seguridad.
Recomendacién del Consejo Recomienda que “que los paises
2009 sobre medidas fiscales para miembros tengan plenamente en

combatir atin mas el soborno
de funcionarios publicos
extranjeros en transacciones
comerciales internacionales

(OCDE).

cuenta la Guia de Buenas Practicas
para Aplicar Articulos Especificos de
la Convencion para Combatir el
Cohecho de Servidores Publicos

Extranjeros en Transacciones
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Comerciales Internacionales”.

2010

Plan de Accion Anticorrupcion

del G20.

Apoyar en la aplicacion del marco
legislativo internacional en materia

anticorrupcion.

10 Principios para la
Transparencia e Integridad en

el Cabildeo (OCDE).

Define la actividad de cabildeo y
propone principios para que las
politicas no sean capturadas por

intereses particulares.

Guia de Buenas Practicas
sobre Control Interno, Etica y
Cumplimiento de Normas

(OCDE).

Tiene el propdsito de “fomentar entre
las compaiiias el establecimiento y la
efectividad de Controles Internos y
Programas de Etica y de
Cumplimiento de Normas, asi como
de Medidas para Prevenir y Detectar
el Soborno a Servidores Publicos
Extranjeros en las Transacciones

Comerciales Internacionales”.

Ley Dodd-Frank de los EEUU.

Alcance extraterritorial.

Firmada por Obama luego de la crisis
de 2008 impone nuevos requisitos de
divulgacion financiera a todas las
empresas de extraccion de recursos
que cotizan en una bolsa de valores

de EE.UU.

2011

Alianza Para el Gobierno

Abierto

Iniciativa multilateral para promover
el gobierno abierto a través de

tecnologias de la informacion.
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Modificacion de las Reglas de
la Camara de Comercio
Internacional para combatir la

corrupcion.

Las primeras fueron en 1977. A partir
de esta modificacion reflejan el
espiritu de los Principios Rectores de

la ONU.

Modificacion de las

Reemplazan completamente la

2012 recomendaciones del Grupo de _
Accion Financiera (GAFI). version de 1959.
Creacion del Instituto de Presidida por Daniel Kaufmann. Es
2013 Gobernanza de los Recursos la evolucion del Revenue Watch
Naturales. Index (creado en 2010).
Propone 57 acciones concretas en
areas definidas de la sociedad. Las
medidas se enfocan en “la
gobernabilidad democratica; la
transparencia y proteccion de los
derechos humanos y la libertad de
expresion; el financiamiento de las
Compromiso de Lima organizaciones politicas y campaias
2018 "Gobernabilidad Democratica electorales; la prevencion de la

frente a la Corrupcion"

corrupcion en obras y contrataciones
publicas; el combate al cohecho, al
soborno internacional, al crimen
organizado y al lavado de activos; el
fortalecimiento de los mecanismos
interamericanos anticorrupcion; y los
mecanismos de seguimiento e

informe sobre estas medidas”.
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