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Resumen ejecutivo

El papel crucial que la sociedad civil
desempefia en la lucha contra la corrupcion es
ampliamente reconocido. La Convencion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcion
(UNCAC) reafirma esta conviccidon en su
preambulo y en su articulo 13. Sin embargo, la
participacion de la sociedad civil en el
Mecanismo de Examen de la Aplicacion
(MEA) de la UNCAC, es solo opcional.

Este articulo busca resolver esta aparente
contradiccion al responder la siguiente
pregunta compuesta: JQué papel ha
desemperiado hasta ahora la sociedad civil en
el Mecanismo de Examen de la Aplicacion, y
qué efectos ha tenido en el valor del proceso
del MEA? El documento analiza la experiencia
de cuatro paises representativos — Bangladesh,
Brasil, Croacia y Zambia — para identificar
recomendaciones que fortalezcan aun mas la
implementacion del MEA y el papel de la
sociedad civil.

ElMecanismo de Examen de la
UNCAC en perspectiva
comparativa

Cuando la UNCAC fue adoptada en 2003,
inicialmente no se establecié un mecanismo de
evaluacion. El mecanismo so6lo se elabord en
2009, después de analizar otros esquemas de
evaluacion y cumplimiento, y tras intensas
negociaciones en las que se debatio el papel de
la sociedad civil.

Actualmente, el Mecanismo de Examen de la
Aplicaciéon de la UNCAC es un proceso de
tres etapas, supervisado por un grupo
intergubernamental de Estados Parte, de
composicion abierta, conocido como Grupo
sobre el Examen de la Aplicacion (GEA). El
grupo es apoyado por la Secretaria de la
Convencion, que recae en la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.
Las tres etapas consisten en: (1) la respuesta
del pais evaluado a una lista amplia de
verificacion  para la  Autoevaluacion
(cuestionario), (2) la  evaluaciébn es
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considerada por expertos de dos paises
examinadores y posteriormente confirmada
durante una visita al pais evaluado, y (3) los
examinadores producen un informe escrito,
cuya version final se completa con el acuerdo
del pais evaluado.

La participacion de la sociedad civil no es
obligatoria en ninguna etapa de la aplicacion
del MEA, pero actores de la sociedad civil
pueden participar en el proceso de examen a
nivel nacional por invitaciébn y/o con la
aprobacion del gobierno nacional. Debido a
este caracter opcional, las disposiciones para la
participacion de la sociedad civil en el MEA
son mas débiles que los requisitos o practicas
correspondientes de  los  mecanismos
comparables de evaluacion de cumplimiento
anticorrupcion patrocinados por la
Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos, la Organizacion de
los Estados Americanos y el Consejo de
Europa.

EIMEA en la practica

El analisis de cuatro estudios de caso nos da
una perspectiva general de cémo funciona
realmente el MEA en la practica. El estudio se
concentr6 en la transparencia y la
participacion, dos dimensiones relacionadas y
que se refuerzan mutuamente, las cuales
determinan el nivel de participacion de la
sociedad civil en el proceso. Respecto a la
transparencia, el andlisis consider6 si se
suministré por adelantado informacion de
contacto para la persona de contacto
designada, si la visita al pais fue anunciada por
adelantado, y si la Autoevaluacion y el
informe final de pais fueron publicados.
Respecto a la participacion, se examind la
intervencion de la sociedad civil en el proceso
de Autoevaluacion y la visita al pais, asi como
en cualquier otro grupo de trabajo creado para
coordinar la aplicacion del MEA.

En general, la transparencia fue muy escasa,
particularmente al principio del proceso,
aunque tendia a mejorar un poco durante las
visitas al pais. La transparencia se redujo
nuevamente en aquellos casos en los que, al



Elpapel de la sociedad civil en el proceso de examen de la

U4 Issue 2013:10

momento de escribir este articulo, aun no
habian sido hecho publicos los informes
finales de pais.

La participacion tendi6 a limitarse a reuniones
con los examinadores durante las visitas a los
paises, aunque se identificaron algunos
esfuerzos adicionales En Brasil, por ejemplo,
la Autoevaluacion fue distribuida a un
pequeiio numero de organizaciones no
gubernamentales (ONGs), aunque el marco
temporal no fue suficiente para permitir un
analisis  completo. En  Zambia, un
representante de la sociedad civil fue incluido
en un taller preparatorio, pero no en el proceso
mismo de examen cuando inicio.

Las agencias de desarrollo no desempefiaron
un papel en el MEA, salvo en el caso de
Bangladesh, donde formaban parte de un
esfuerzo anticorrupcion mucho mas amplio
iniciado en 2007 alrededor de un Anélisis de
Cumplimiento y Areas Pendientes de la
UNCAC adoptado voluntariamente. La
ausencia de participacion de los donantes en
la aplicacion del MEA se percibidé incluso
cuando mostraban interés aparente en los
resultados, expresado por medio del apoyo a
evaluaciones de cumplimiento independientes
(por ejemplo, en Zambia).

Asuntos clave que obstaculizan
la participacion de la sociedad
civilenel MEA

La evidencia obtenida para el presente estudio
sugiere que las autoridades no estin
excluyendo deliberadamente a la sociedad
civil del proceso del MEA. Mas bien, existe
una serie de desafios practicos que
obstaculizan la participacion.

Un marco temporal limitado que no permitia
realizar una preparacion exhaustiva fue, segun
las autoridades estatales, la principal razon
detras de las deficiencias iniciales en términos
de compartir informacién. La misma razon se
presentd para excluir a la sociedad civil de la
preparacion de la Autoevaluacion, la cual es
un ejercicio exigente de cooperacion
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interinstitucional entre agencias estatales que
no deja tiempo para una discusion nacional.

La falta de conocimiento del publico sobre el
MEA, y sobre la UNCAC en general, surgid
como un factor igualmente sobresaliente. La
principal razon de la falta de informacion fue
que las instituciones estatales no notificaron
del proceso a los interesados dentro del pais.
Sin embargo, la mayoria de las organizaciones
de la sociedad civil (OSC) encuestadas
tampoco dieron seguimiento ellas mismas a
los eventos en la Secretaria de la UNCAC.

Un asunto relacionado era la falta de interés
del puiblico en el proceso. Esta parece ser tanto
causa como consecuencia del conocimiento
deficiente. En algunos casos, el MEA fue
eclipsado por otros procesos de mas interés
para el publico, como el ingreso de Croacia a
la Union Europea (UE). En otros casos,
notablemente en Bangladesh, el publico no
mostréd interés a pesar de esfuerzos activos de
difusion. La consecuencia general ha sido una
demanda reducida de informacion por parte de
la sociedad civil en todos los paises
estudiados.

La existencia de multiples esquemas de
evaluacion, especialmente en Europa y las
Américas, fue un factor de la limitada
participacion. El publico a veces mostraba mas
interés en  mecanismos  anticorrupcion
regionales existentes, como ¢l Mecanismo de
Seguimiento de la Convencion Interamericana
contra la Corrupcion (MESICIC), que era un
tema de interés publico en Brasil. La
existencia de multiples esquemas de
evaluacion también era vista por algunos
encuestados como una duplicacion de
esfuerzos.  Crear  sinergias con  los
instrumentos regionales emergidé como una
necesidad no satisfecha.

De manera similar, el MEA no estaba
integrado en los esfuerzos anticorrupcion
existentes a nivel nacional en los paises
estudiados. Esta observacion es valida aun
para Bangladesh, el unico pais estudiado
donde la agenda anticorrupcioén interna se
construy6 sobre un Andlisis de Cumplimiento
y Areas Pendientes de la UNCAC y en que
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ninguna diferencia conceptual o metodoldgica
se interponia.

La falta de capacidad técnica dentro de las
organizaciones de la sociedad civil fue citada
por varios encuestados como una de las
principales razones para no incluir a las OSC
en el proceso, particularmente en el caso de la
Autoevaluacion. El problema no era sus
niveles de competencia en general sino mas
bien la falta de compatibilidad percibida entre
los temas tratados en los capitulos bajo
examen de la UNCAC (la aplicacion de la ley
y la cooperacion internacional) y las areas de
especializacion técnica de la mayoria de las
OSCs. En algunos casos, existen también
prejuicios sobre los tipos de actividad
apropiados para la participacion de la sociedad
civil, que concibe a las OSC como mas
capaces de realizar conferencias y campaias
de concientizaciéon que de intervenir en
actividades anticorrupcion mas “técnicas”.

En la practica, el obstaculo para las
contribuciones técnicas de la sociedad civil fue
menos la falta de capacidad que la falta de
acceso a la informacion. Este desafio fue
reportado en todos los casos, aun en paises
donde las OSCs fueron invitadas por Ilas
instituciones estatales a participar en el
proceso. Incluso las instituciones estatales
responsables del proceso encontraron en
algunos casos dificultades para obtener
informacion pertinente de otras instituciones
estatales.

El formato de las herramientas y del proceso
también pareci6 ser un obstaculo. La
Autoevaluacion se  percibi6 como un
instrumento rigido, demasiado concentrado en
el cumplimiento de parametros de progreso
(benchmarks) y que no permitia un analisis
mas  profundo.  Algunos  encuestados
encontraron dificil de usar su interfaz en linea,
y algunos tuvieron dificultades con los
programas informaticos. Muchos encuestados
reportaron que las reuniones con el equipo de
examen durante la visita al pais no eran
suficientes y que las oportunidades para
introducir contribuciones eran limitadas.
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Algunas disposiciones en los términos de
referencia del MEA, particularmente las
cldusulas referentes a la confidencialidad,
fueron citadas como una razéon para no
compartir la Autoevaluacidén con la sociedad
civil, aunque esta interpretacion de los
términos de referencia es cuestionable.

En términos positivos, la thistoria de
cooperacion en el pasado entre instituciones
estatales y OSC fue un facilitador importante
para la participacion de la sociedad civil. En
los casos en que fueron organizadas consultas
con OSC con poca anticipacion, Ila
cooperacion previa fue un elemento esencial
para que las autoridades fueran capaces de
convocar reuniones de manera rapida e
informal.

Desafortunadamente, la dependencia de
contrapartes con una historia de asociacion
previa hace surgir dudas acerca de si otros
actores interesados relevantes pudieran haber
sido excluidos del proceso. El nivel de
inclusion de las consultas con la sociedad civil
surgié6 como un desafio en todos los paises,
registrandose pocos aportes que no provinieran
de ONGs anticorrupcion especializadas.

Por ultimo, el papel limitado desemperiado por
las agencias de desarrollo en el proceso fue
un hallazgo practicamente inesperado. Aparte
de Bangladesh, donde algunos donantes han
apoyado actividades del MEA como parte del
programa anticorrupcion nacional, las agencias
de desarrollo esperaron a que les hicieran
solicitudes de ayuda en vez de involucrarse
proactivamente con la sociedad civil o las
agencias  estatales responsables. Como
resultado, las agencias no desempefaron un
papel significativo en el MEA en los otros tres
paises estudiados.

Conclusiones y recomendaciones

En los estudios de caso, el MEA se percibe
ampliamente como un ejercicio técnico
aislado, sin un vinculo claro con la lucha
contra la corrupcion. En buena parte, esto se
debe a que el proceso se percibe como carente
de transparencia y de participacion de la
sociedad civil, lo que refleja a su vez la
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percepcion de falta de integracion con las
politicas nacionales anticorrupcion. Como
consecuencia, algunos  encuestados—por
ejemplo, en Zambia—cuestionaron la validez
de los informes.

El analisis también sefiala, sin embargo, una
serie de oportunidades para fortalecer el papel
desempeiiado por la sociedad civil en el
proceso del MEA. En primer lugar, existe la
necesidad de promover el reconocimiento
publico del MEA, y de manera mas general de
la UNCAC, para abordar el desafio mas
amplio de la falta de conocimiento e interés
por parte del publico.

En segundo lugar, el marco temporal para la
preparacion e implementacion del MEA se
debe revisar de forma que proporcione tiempo
suficiente para que haya una participacion
publica significativa durante todo el proceso.

En tercer lugar, deben tomarse medidas para
desarrollar asesoria  sobre politicas 'y
orientacion practica para los paises en diversas
areas, incluyendo:

* Los beneficios de la participacion de
la sociedad civil en el MEA y en los
esfuerzos anticorrupcion en general;

* Las mecanismos mas efectivos para
colaborar con la sociedad civil, y la
importancia de la independencia de las
OSC;

* Puntos de entrada explicitos para que
la sociedad civil contribuya a cada
ciclo de examen, de forma que se
contrarreste la idea equivocada de que
no poseen la capacidad técnica
necesaria en algunos temas;

* La informacion util que la sociedad
civil podria aportar a cada ectapa de
examen;

* La importancia de asegurar que la
sociedad civil tenga acceso efectivo a
la informacion (articulo 13 de la
UNCAC) y de comprobar que Ia
informacién relacionada con el MEA
est¢ disponible para las OSC
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interesadas en participar en el proceso,
y

* La importancia de integrar el MEA
con los esfuerzos, y con los
mecanismos de evaluacion nacionales
y regionales, anticorrupcion.

Estas  recomendaciones generales se
especifican en mas detalle para los actores de
la sociedad civil, las autoridades estatales, las
agencias de desarrollo y la Secretaria de la
UNCAC en el recuadro de la pagina 20.
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1. Introduccidn

El papel crucial que desempefia la sociedad civil en la lucha contra la corrupcion es ampliamente
reconocido. Esta conviccion es confirmada en varias convenciones internacionales, incluyendo a la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (UNCAC), la cual afirma en su preambulo
que

... la prevencion y la erradicacion de la corrupcion son responsabilidad de todos los
Estados y ... éstos deben cooperar entre si, con el apoyo y la participacion de
personas y grupos que no pertenecen al sector publico, como la sociedad civil, las
organizaciones no gubernamentales y las organizaciones de base comunitaria, para
que sus esfuerzos en este ambito sean eficaces,

Ademas, el articulo 13 de la Convencion dispone explicitamente la participacion de la sociedad civil
en la lucha contra la corrupcion:

Cada Estado Parte adoptara medidas adecuadas, dentro de los medios de que
disponga y de conformidad con los principios fundamentales de su derecho interno,
para fomentar la participacion activa de personas y grupos que no pertenezcan al
sector publico, como la sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales y las
organizaciones con base en la comunidad, en la prevencion y la lucha contra la
corrupcion, y para sensibilizar a la opinion publica con respecto a la existencia, las
causas y la gravedad de la corrupcion, asi como a la amenaza que ésta representa.

Con base en estos principios, se supondria que la sociedad civil deberia desempefiar un papel clave
dentro del Mecanismo de Examen de la Aplicacion de la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (en adelante, el Mecanismo de Examen de la Aplicacion, o MEA). Sin embargo, la
inclusion de la sociedad civil en el MEA es solamente opcional bajo las disposiciones de la
Convencion.

Este documento busca resolver esta aparente contradiccion al responder la siguiente pregunta
compuesta: jQué papel ha desemperiado hasta ahora la sociedad civil en el Mecanismo de Examen
de la Aplicacion, y qué efectos ha tenido en el valor del proceso del MEA? Al responder a esta
pregunta, el documento también busca identificar recomendaciones que fortalezcan aun mas el papel
que desempeifia la sociedad civil en el proceso del MEA, asi como fortalecer el MEA mismo.

A este fin, el estudio examind como y en qué medida la sociedad civil ha participado en el proceso del
MEA de la UNCAC en cuatro paises para los que se desarrollaron estudios de caso: Bangladesh,
Brasil, Croacia y Zambia. Estos paises fueron seleccionados para brindar una variedad representativa
de experiencias distintas de participacion de la sociedad civil. La informacion se recopild
principalmente por medio de entrevistas semiestructuradas con actores relevantes del gobierno, de la
sociedad civil y de las agencias de desarrollo, tal como se indica en la seccion final de cada estudio de
caso.

La investigacion se concentrd en dos dinamicas relacionadas: el nivel de transparencia y el nivel real
de participacion de la sociedad civil. Busco identificar tanto las oportunidades para, y los factores que
limitan, la participacion de la sociedad civil, como los efectos resultantes en la aplicacion del MEA.

Las conclusiones y recomendaciones se basan principalmente en los hallazgos de los cuatro estudios
de pais, complementados con la documentacion existente relativa a la aplicacion del MEA, como los
informes y analisis producidos por activistas de la sociedad civil y por la Secretaria de la UNCAC. La
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informaciéon fue analizada para identificar tanto temas comunes como hallazgos especificos, los
cuales fueron sintetizados en recomendaciones generales aplicables a multiples casos.

Debe enfatizarse que el tema de este documento es el funcionamiento y valor del MEA, no la
UNCAC misma. También debe recordarse que este documento analiza procesos que estaban aun en
curso cuando se escribid, a comienzos de 2013. No obstante, la expectativa es que hallazgos
tempranos como éstos puedan ser utiles no sélo para el actual ciclo de examen del MEA, sino también
para fortalecer el mecanismo a tiempo para el proximo ciclo, que iniciard en 2015.

La parte central del informe estd organizada en cuatro secciones principales. La seccion 3 describe el
mecanismo de examen de la UNCAC en el contexto de otros instrumentos legislativos internacionales
contra la corrupcion. La seccion 4 presenta los resultados de los cuatro estudios de caso, estudiando
especificamente la transparencia del proceso del MEA, la participacion de la sociedad civil y el papel
de las agencias de desarrollo. La seccion 5 ofrece algunos comentarios, concentrandose en
circunstancias que han obstaculizado la transparencia y la interaccion con la sociedad civil, mientras
la seccion 6 ofrece conclusiones y recomendaciones para el fortalecimiento de la participacion de la
sociedad civil en el proceso del MEA. Los estudios de caso de los paises se anexan al final del
informe como secciones 7, 8, 9 y 10.
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2. ElMecanismo de Examen de la Aplicacion de la
UNCAC

La UNCAC, que entré en vigor el 14 de diciembre de 2005, es la convencion internacional
anticorrupcion mas comprehensiva, tanto en términos geograficos como tematicos. Es la primera
convencion mundial contra la corrupcion, y como tal es el producto de un consenso entre una amplia
gama de paises en diferentes etapas de desarrollo econémico y democratico y con diferentes desafios
y aspiraciones respecto a la lucha contra la corrupcion.

Adoptada el 31 de octubre de 2003 luego de intensas negociaciones, la UNCAC no defini6 un
mecanismo de verificacion del cumplimiento en ese momento. Esto fue considerado una grave
deficiencia del tratado. Dado que no podia verificar que los signatarios respetaran las obligaciones a
las que se comprometieron, la Convencioén no tenia “dientes”.

El mecanismo de examen fue creado en la Tercera Conferencia de los Estados Parte (CoEP) en
noviembre de 2009, tras un analisis de otros procesos de evaluacion existentes (en el &mbito regional).
Los debates acerca del mecanismo fueron tan acalorados como aquellos acerca del tratado mismo,
particularmente respecto al papel de la sociedad civil en el proceso. Propuestas posteriores para
aumentar el papel de la sociedad civil fueron presentadas en la Cuarta CoEP en octubre de 2011,
incluyendo la participacion obligatoria de la sociedad civil, visitas obligatorias a los paises y
publicacion obligatoria de los informes de pais. Sin embargo, estas propuestas enfrentaron una
oposicion considerable y fueron finalmente rechazadas.

2.1 Elmecanismo de exameny el papel de la sociedad civil

En la actualidad, el Mecanismo de Examen de la Aplicacion (MEA) de la UNCAC es un proceso de
tres etapas supervisado por el Grupo sobre el Examen de la Aplicacion (Implementation Review
Group), un grupo intergubernamental de Estados Parte de composicion abierta. El grupo es apoyado
por la Secretaria de la Convencion, que recae en la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (UNODC).

Antes de que inicie el proceso, se requiere que el pais bajo revision nombre una persona de contacto
para comunicarse con la Secretaria y coordinar la participacion del pais en el examen.

La primera etapa en el proceso de examen en si es una lista amplia de verificacion de Autoevaluacion,
en forma de cuestionario, que es completada por el pais bajo examen. El cuestionario se contesta en
linea empleando software creado por la UNODC para este propodsito. Esta Autoevaluacion es revisada
por expertos de dos paises examinadores que también son Estados Parte de la Convencion, uno de los
cuales pertenece a la misma region geografica que el pais bajo examen. La informacion es aclarada y
suplementada inicialmente mediante comunicacion a distancia.

La siguiente etapa es una visita al pais por parte de un equipo examinador que consta de expertos de
los dos paises examinadores, apoyada por la Secretaria y organizada con el acuerdo del pais bajo
examen. Las visitas varian en su alcance, pero tipicamente implican de una a dos semanas de
reuniones con diversos actores nacionales interesados, incluyendo instituciones estatales y, en algunos
casos, también actores de la sociedad civil.

En la ultima etapa, los examinadores producen un informe escrito, el cual es finalizado de acuerdo
con el pais bajo examen. El informe completo también puede ser publicado, a discrecion del pais. Los
resumenes ejecutivos de todos los informes de examen de pais, en cambio, se divulgan como
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documentos del Grupo sobre el Examen de la Aplicacion y son publicados en el sitio web de la
Secretaria (UNODC 2011).

La participacion de la sociedad civil no es obligatoria en ninguna etapa de la implementacion del
MEA, pero actores de la sociedad civil pueden participar en el proceso de examen a nivel nacional a
invitacion y/o con la aprobacién del gobierno nacional. En consecuencia, la Conferencia de Estados
Parte ha instituido “sesiones informativas [para organizaciones de la sociedad civil] ... convocadas en
los margenes de las sesiones del Grupo [sobre el Examen de la Implementacion].” La CoEP
adicionalmente ha alentado a la sociedad civil “a que presente informes a la Conferencia o al Grupo,
seguin corresponda, de manera individual o colectiva, sobre sus actividades y contribucion a la
aplicacion de las recomendaciones y conclusiones del Grupo aprobadas por la Conferencia,
incluyendo las relacionadas con la atencion de las necesidades de asistencia técnica y el mejoramiento
de las capacidades para aplicar eficazmente la Convencion” (CoEP 2011). Bajo las Reglas de
Procedimiento de la CoEP (Regla 17), a las organizaciones de la sociedad civil también se les puede
otorgar el status de observadoras, el cual incluye la capacidad de hacer declaraciones orales y
presentar informes escritos acerca de asuntos relacionados con sus actividades, previa invitacion y
aprobacion por parte de la Conferencia (UNODC 2007). De hecho, a nivel internacional las
organizaciones de la sociedad civil han sido muy activas, abogando constantemente por mayor
inclusién de la sociedad civil en el MEA..'

En comparacidn con otras convenciones internacionales pertinentes, el MEA de la UNCAC ofrece un
campo muy limitado para la participacion de la sociedad civil. Como se mostrard mas adelante, otros
instrumentos anticorrupcion cuentan con estandares mas altos de inclusion de la sociedad civil en sus
respectivos procesos de evaluacion, sea mediante requisitos formales o mediante practicas aceptadas.

2.2 Inclusidon de la sociedad civil: Practicas internacionales

Esta seccion considera las disposiciones para la participacion de la sociedad civil en tres esquemas
internacionales de evaluacion del cumplimiento anticorrupcion: la Convencion para Combatir el
Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE), conocida como la
Convencion contra el Cohecho, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), y el Convenio Penal sobre la Corrupcion y el
Convenio Civil sobre la Corrupcién del Consejo de Europa.?

El proceso de evaluacion de la Convencion contra el Cohecho de la OCDE es considerado
generalmente como uno de los més rigurosos en su totalidad. Toma en consideracion la calidad de la
legislacion y su aplicacion por medio de los siguientes instrumentos: un cuestionario de
autoevaluacion, visitas fisicas al pais examinado, evaluaciones de pares con examinadores de primer
nivel, y discusiones plenarias sobre los resultados. Se publican informes de evaluacion detallados con
recomendaciones, y existe un proceso de seguimiento para verificar que las recomendaciones hayan
sido adoptadas, especialmente en el caso de paises cuyo desempefio es inadecuado. La sociedad civil
y el sector privado en particular participan activamente en el proceso de evaluacion; esto tipicamente
ocurre por medio de reuniones durante las visitas de los examinadores, pero otras formas de
contribucion son posibles también.

La organizacién lider en este esfuerzo ha sido la Coalicion UNCAC liderada por Transparencia Internacional
(http://www.uncaccoalition.org).

2 Aunque contiene disposiciones formales que requieren la participacion de la sociedad civil en el proceso de
seguimiento (articulo 12), la African Union Convention on Preventing and Combating Corruption no sera
considerada, ya que su mecanismo de evaluacion no era plenamente operativa en el momento de publicacion del
presente informe. La descripciéon de los mecanismos individuales toma de Heimann y Dell (2006).
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El Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion (MESICIC) contiene los requisitos formales mas fuertes sobre la participacion de la
sociedad civil. Para cada ronda de evaluaciones tematicas de los diversos temas cubiertos por la
Convencion, las OSC pueden ofrecer comentarios y sugerencias sobre la definicion de los temas de
evaluacion, la metodologia de evaluacion y los cuestionarios de autoevaluacion Los cuestionarios
contestados son evaluados por un grupo de expertos, quienes también toman en consideracion los
comentarios y materiales de las OSC. Ambos productos son remitidos directamente a la Secretaria del
MESICIC, junto con la informacion recopilada mediante reuniones. Los resultados y las evaluaciones
de seguimiento se discuten publicamente en sesiones plenarias, en las cuales las OSC participan y
pueden presentar contribuciones.

El Convenio Penal sobre la Corrupcion y el Convenio Civil sobre la Corrupcion del Consejo de
Europa y normas relacionadas® son monitoreadas a través del Grupo de Estados contra la Corrupcion
(GRECO: Groupe d’Etats contre la corruption). El mecanismo consta de varias rondas de evaluacién
tematica (la cuarta comenz6 en enero de 2012). Cada ronda incluye cuestionarios de autoevaluacion,
visitas al pais de equipos de evaluacidon, discusiones plenarias e informes publicados con
recomendaciones, las cuales son verificadas a través de evaluaciones de seguimiento del
cumplimiento. Aunque la publicacion de los informes esta sujeta al acuerdo del pais bajo evaluacion,
existe una expectativa de transparencia y una significativa presion de pares para que los resultados se
divulguen; de ahi que haya muy pocas excepciones. Aunque no es obligatorio, las contribuciones de
la sociedad civil durante las visitas a los paises también se han convertido en costumbre.

Cada uno de estos procesos de evaluacion incluye, sea formalmente o a través de una practica
establecida, requisitos de participacion de la sociedad civil mas fuertes que los del Mecanismo de
Examen de la Aplicacion de la UNCAC. Estos mecanismos han enfatizado publicamente el valor de
la participacion de la sociedad civil de varias maneras. Por ejemplo, la OEA ha formulado extensas
directrices para canalizar de manera mas eficiente el aporte de la sociedad civil a todas sus
actividades, incluyendo el MESICIC, subrayando “los significativos aportes que éstas
[organizaciones] pueden efectuar a la labor de la OEA, ya que pueden aportar conocimientos e
informacion adicionales en el proceso de toma de decisiones, plantear nuevos temas y preocupaciones
que subsecuentemente seran abordadas por la OEA, prestar asesoramiento experto en areas en las que
son protagonistas y contribuir al proceso de construccion de consensos en muchas esferas” (OEA
1999). La OCDE también ha reconocido que la sociedad civil desempefia un papel 1itil, no solamente
en la adopcion de la Convencion contra el cohecho sino también en el seguimiento permanente de su
implementacion al “proporcionar informacion sobre el progreso de los paises al proceso de
seguimiento del Grupo de Trabajo” (OECD 2013).

Otros procesos de evaluacion de cumplimiento relativos a temas diferentes a la anticorrupcion,
mencionados en algunos de los estudios de caso, también consideran invaluable el aporte de la
sociedad civil. Estos incluyen, por ejemplo, el proceso de ingreso a la UE descrito en el estudio de
caso de Croacia y el African Peer Review Mechanism (APRM) al que se hace referencia en el de
Zambia. Estos procesos valoran el aporte de la sociedad civil aun cuando sus evaluaciones de expertos
externos—como en el caso de ingreso a la UE—son mucho mas amplias y con mejores recursos que
aquellas del proceso de examen de la UNCAC.

3 Additional Protocol to the Criminal Law Convention on Corruption, Twenty Guiding Principles for the Fight
against Corruption; Recomendacion R(2000) 10, relativa a cddigos de conducta para funcionarios publicos y
Recomendacion R(2003) 4, relativa a normas comunes contra la corrupcién en la financiaciéon de los partidos
politicos y las campafias electorales.
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3. ElMecanismo de Examen de la Aplicaciony el papel
de la sociedad civil en la practica

Esta seccion describe como los procesos de examen de la UNCAC se desarrollaron en los cuatro
paises estudiados—Bangladesh, Brasil, Croacia y Zambia. El andlisis se estructura alrededor de dos
temas relacionados que se refuerzan mutuamente: la transparencia y la participacion de la sociedad
civil en el proceso del MEA. Los hallazgos se basan en investigacion realizada en esos paises, €
incluyen ocasionalmente aportes adicionales de otros paises y otros materiales pertinentes, tales como
informes de la Secretaria de la UNCAC o de la sociedad civil.

3.1 Latransparencia del proceso del MEA

En términos de transparencia, las experiencias de los paises fueron mas bien variadas. En términos
estrictos, Bangladesh fue el unico pais donde la informacién de contacto de los puntos de contacto fue
divulgada antes del proceso del MEA. En Brasil y Croacia, las instituciones estatales comenzaron la
Autoevaluacion sin anunciar esa informacion, aunque una vez que la sociedad civil se acerco a los
entes estatales responsables, la informacion se proporcion6 de forma inmediata. En ambos paises, los
puntos de contacto designados eran las instituciones anticorrupcién nacionales, y por lo menos
algunas de las OSC involucradas en el MEA habian cooperado anteriormente con ellas. Como
resultado, el contacto era esencialmente rutinario y frecuentemente se intercambid informacion de
manera informal.

En Zambia, la informacién relativa al punto de contacto se anuncié muy tarde debido a que el
nombramiento de un punto de contacto fue demorado, en parte debido a dificultades de comunicacién
con la UNODC. Zambia no posee una embajada en Viena, donde estd ubicada la Secretaria, y se
reporta que esta situacion obstaculizo significativamente la interaccion. El papel de punto de contacto
finalmente se asign6 a la Comision Anticorrupcion (CA), aunque no se hizo ningliin anuncio publico
al respecto. La informacion pertinente sélo fue conocida por la sociedad civil después, cuando
iniciaron las actividades conjuntas que involucraban a la CA y aquellas OSC con las que habia
cooperado anteriormente.

Sin embargo, una vez que estaba en curso el proceso de examen, los niveles de transparencia tendian
a mejorar en todos los paises estudiados. Con la excepcion de Zambia, las Autoevaluaciones fueron
divulgadas publicamente, aunque generalmente sélo después de haber sido presentadas a los pares
examinadores. Brasil si compartio la Autoevaluacion con ONG unos dias antes de su finalizacion. Sin
embargo, el tiempo restante fue insuficiente para una revision comprehensiva y para proporcionar
aportes a la version final. Funcionarios zambianos en la CA mencionaron que compartirian la
Autoevaluacion una vez que fuera aprobada por los examinadores, pero esto ain no habia ocurrido al
momento de escribir el presente documento.

Organizaciones de la sociedad civil fueron notificadas por adelantado de la visita al pais en
Bangladesh y Brasil. En Zambia, la informacion fue transmitida con poca antelaciéon a unas pocas
OSC para organizar una reunion con el equipo examinador. Para Croacia, nunca hubo una visita al
pais.

Ninguno de los paises de los estudios de caso habia publicado el informe final del examen del pais—
el informe producido por el equipo examinador—al momento de escribir el presente documento. Sin
embargo, los resumenes ejecutivos de los informes de Bangladesh y Croacia fueron publicados en el
sitio Web de la Secretaria. De la misma manera, ninguno de los paises habia anunciado actividades de
seguimiento en respuesta al proceso de examen.
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El no haber publicado los informes en los cuatro paises refleja una tendencia mas amplia de limitada
disponibilidad de informacion publica, particularmente al inicio del proceso de examen. En términos
globales, la informacion no se divulgé de manera proactiva, sino solamente en respuesta a solicitudes
de la sociedad civil o de manera limitada solamente a OSC especificas reconocidas como contrapartes
o partes interesadas (Zambia). De manera més amplia, la Coalicion UNCAC informé que solamente
11 de los 25 paises que participaron en el primer ciclo de examen el primer afio publicaron la
informacién de contacto de los puntos de contacto. La transparencia parece reducirse aun mas en la
siguiente etapa, puesto que solamente 7 de los 25 paises publicaron la Autoevaluacion. Al momento
de la recopilaciéon de informaciéon para el presente documento, solamente uno de los paises
examinados el primer afio habia publicado el informe de examen final (Dell 2011, 11).*

3.2 Participacion de la sociedad civil

El nivel de participacion de la sociedad civil en el proceso del MEA varié ampliamente entre los
paises analizados para el presente documento. La participacion fue evaluada por separado para la
Autoevaluacion, la visita al pais y las etapas de seguimiento.

Autoevaluacion

Si bien Zambia fue el pais menos transparente en términos de compartir informaciéon por adelantado,
al mismo tiempo fue el Unico pais donde las autoridades organizaron un taller relacionado con la
Autoevaluacion que incluyé a la sociedad civil. Un representante del capitulo nacional de
Transparencia Internacional (TI Zambia) fue nominado ademas para formar parte del comité técnico
del grupo de trabajo nacional para el MEA de la UNCAC. Sin embargo, otras OSC interesadas fueron
completamente excluidas del proceso, y no se invité a ninguna OSC a examinar la Autoevaluacion
que fue presentada a los examinadores.

Ninguno de los otros paises realizd consultas con la sociedad civil durante la elaboracion de la
Autoevaluacion, aunque en Brasil un borrador del informe fue circulado entre un pequefio nimero de
OSC para comentarios unos dias antes de que fuera terminado (Amarribo 2012, 5).
Desafortunadamente, el tiempo restante no era suficiente para una completa verificacion de la
informacion, y mucho menos para un analisis debido de los materiales.

En Bangladesh, una lista de verificacion de la Autoevaluacion voluntaria habia sido completada unos
afos antes, en 2007, como parte de un proceso mas amplio de implementacion de la UNCAC, que
también incluyé la realizacion de un Anélisis de Cumplimiento y Areas Pendientes (ACAP:
Compliance and Gap Analysis) y la formulacion de un Plan de Accion para el Cumplimiento de
Bangladesh. Si bien OSC estuvieron involucradas en estos procesos anteriores, no fueron consultadas
para la actualizacion de 2011, aun cuando la actualizacién se bas6 en buena medida en el analisis
original. No obstante, se les dio la oportunidad de revisar el documento antes de la visita al pais para
que pudieran preparar las reuniones con el equipo de examen.

Estos ejemplos son nuevamente consistentes con tendencias mas amplias; solamente 8 de 25 paises
consultaron a la sociedad civil en la preparacion de la Autoevaluacion (Dell 2011, 11). Naturalmente,
estas cifras no indican el alcance de las consultas—ya fuesen con una OSC solamente o con varias.
Tampoco indican su calidad, es decir, si las OSC pertinentes fueron involucradas a nivel substantivo o
si el ejercicio fue simplemente “decorativo”, o si alguna de las sugerencias de las OSC fue
incorporada en la version final.

* La informacién fue presentada en la Tercera CoEP en junio de 2012.
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Visita al pais

Tres de los cuatro paises incluidos en los estudios de caso fueron anfitriones de una visita al pais del
equipo examinador. Croacia fue la excepcion.’ En los otros paises, la sociedad civil fue incluida en las
discusiones con los examinadores, aunque con distintos grados de comunicacion y coordinacion.

En Brasil, la agencia gubernamental responsable fue proactiva, invitando a las OSC a reunirse con el
equipo de examen, y también alentando una representacion tan amplia como fue posible y
aconsejando a los participantes que estuviesen bien preparados para maximizar su efectividad. En
Bangladesh, las mismas OSC—principalmente TI Bangladesh—participaron activamente, en primer
lugar mediante la preparacion de un informe de evaluacion paralelo y después invitando al equipo de
examen a una presentacion mas formal de sus hallazgos. En Zambia, en contraste, un nimero limitado
de representantes de OSC fueron invitados a suministrar aportes al equipo de examen, con poca
antelacion, sin retroalimentacion y sin seguimiento.

Aunque algunos paises ademas de los cuatro estudios de caso han informado acerca de sus esfuerzos
por ampliar el alcance de la participacion para incluir al sector privado y la academia (IRG 2012, 3),
en los paises evaluados aqui solo las OSC mas prominentes, ubicadas en las capitales, participaron en
las reuniones. En Zambia, esto fue porque la institucion estatal responsable emitié s6lo un nimero
limitado de invitaciones. En Bangladesh y Brasil, la OSC lider que participd en el proceso encontrd
una falta de interés por parte de otros actores de la sociedad civil, asi como del publico en general, a
pesar de esfuerzos por conseguir una participacion mas amplia. Como resultado, en los casos
evaluados s6lo hubo una participacion limitada de la sociedad civil y una accion publica limitada en
las reuniones con el equipo examinador.

A nivel general, la frecuencia de participacion de la sociedad civil en las visitas a pais es
impresionantemente alta. OSC suministraron aportes a los equipos de examen en 15 de 18 (mas de
83%) de los paises examinados en el primer afio que tuvieron una visita al pais (Dell 2011, 11). Pero,
de nuevo, esta cifra no refleja la calidad de la participacion ni si ésta tuvo algiin impacto potencial,
por ejemplo en el informe final de pais.

Seguimiento

Al momento de escribir el presente informe, ninguno de los informes de examen habia sido publicado
en los paises analizados para el presente documento, y puede decirse que era demasiado pronto para
saber qué seguimiento, si alguno, podria esperarse.

En Croacia, parecia poco probable que hubiese un seguimiento importante al MEA en el futuro
inmediato, debido al proceso de ingreso a la Union Europea. Como se describe en el estudio de caso,
todas las reformas en Croacia estan siendo impulsadas actualmente por la armonizacidon con la
legislacion de la UE, para lo cual el cumplimiento se evalua rigurosamente. Este proceso ha sido una
prioridad nacional durante la ultima década, y eclipsa cualquier otro esfuerzo de reforma, de modo
que por ahora los dos procesos—ingreso a la UE e implementacion de la UNCAC—no se
entrecruzan. La situacion es similar en otros paises balcanicos occidentales, los cuales estan en el
mismo camino, aunque no tan avanzados como Croacia. Para ellos, es aun mayor el incentivo para
enfocarse en la armonizacion con la UE a exclusion de cualquier otro proceso.

> Una combinacién tinica de circunstancias llevé a la decision de omitir la visita al pais en Croacia. Primero, los
examinadores consideraron que la informacion escrita y los intercambios por escrito eran suficientes para hacer
una evaluacioén. Segundo, el pais evaluador regional, Montenegro, habia tenido una extensa interaccién anterior
con las contrapartes croatas y tenia conocimiento de su sistema nacional, por lo que se considerd que el nivel de
conocimiento existente era suficiente para la evaluacion. Tercero, Croacia y Montenegro comparten una lengua
comun, mientras las contrapartes del otro pais evaluador, la Republica Democratica Popular Lao, requerian
traduccion a su lengua nacional, dificultando las conversaciones en persona.
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Brasil y Zambia también participan en sus respectivos esquemas anticorrupcion regionales: la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA y la African Union Convention on
Preventing and Combating Corruption, respectivamente. Brasil asumi6 la presidencia del MESICIC,
el mecanismo de seguimiento de la implementacion de la OEA, en 2009. Debido a que una tUnica
institucion nacional en Brasil—la Secretaria de Prevenciéon de la Corrupcion e Informacion
Estratégica (SPCI)—hace seguimiento a la implementacion de todos los tratados anticorrupcion
pertinentes (es decir, las convenciones UNCAC, OEA y OCDE), parece que la implementacion de la
UNCAC sera integrada en procesos de reforma nacionales mas amplios, por lo que se puede esperar
algin seguimiento. En Zambia, queda por verse como interactuara el proceso de examen de la
UNCAC con el mecanismo de seguimiento de la Convencion de la Union Africana, que aun estd en su
etapa temprana de establecimiento, o con cualquier otra iniciativa regional de buen gobierno, tal como
el APRM.

Si bien Bangladesh no es parte de una convencion anticorrupcion regional—no existe para la region
de Asia y el Pacifico—, ha tomado parte en la Anti-Corruption Initiative for Asia-Pacific liderada por
el Asian Development Bank y la OCDE. Las autoridades de Bangladesh han empleado tanto este
proceso como la UNCAC para enmarcar los esfuerzos anticorrupcion nacionales. Los resultados del
MEA bien podrian integrarse en este proceso nacional, particularmente porque se baso en el analisis
de areas pendientes de la UNCAC y no se interpone diferencia conceptual o metodologica alguna. Sin
embargo, esto no habia ocurrido hasta el momento de la presente investigacion.

Tampoco han sido anunciados planes de asistencia técnica a través de la Secretaria de la UNCAC,
como requiere el seguimiento formalmente definido para el MEA. Los informes paralelos de la
sociedad civil (Bangladesh, Brasil y Zambia) no han tomado en cuenta las necesidades de asistencia
técnica, salvo en el caso de Bangladesh, el cual recomendé asistencia experta internacional para
ajustar algunos elementos de la legislacion a la UNCAC.

3.3 Elpapelde las agencias de desarrollo

Las agencias de desarrollo han estado conspicuamente ausentes del proceso de examen de la UNCAC
en los paises estudiados, salvo por el caso de Bangladesh, en el cual la agencia de cooperacion
internacional alemana, GIZ, brindé apoyo a la mision de examen por pares a solicitud del gobierno
(su predecesor, la GTZ, habia brindado amplia asistencia en las etapas mas tempranas del proceso
relacionadas con el andlisis de cumplimiento y areas pendientes en 2007-2009). Las causas de esta
situacion son diversas. Brasil y Croacia no son paises que reciban ayuda; mientras en Zambia, no se
hizo ninguna solicitud a agencias de desarrollo mas alla de su participaciéon en conferencias.

Sin embargo, hubo algin apoyo disponible para los actores de la sociedad civil en forma de pequenias
subvenciones para la produccidon de informes paralelos. La financiaciéon, mundial en su cobertura
geografica, fue suministrada por el Fondo de las Naciones Unidas para la Democracia (FNUD) y
administrada por la Coalicion UNCAC, que también suministré una plantilla para los informes y
asistencia técnica, seguin fuera necesaria, para las agencias en los paises.
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4. Observaciones y apreciaciones

En términos generales, las OSC consultadas para el presente estudio consideraron inadecuadas la
transparencia e inclusion del proceso del MEA. Esta opinién parece estar favorecida principalmente
por la falta de oportunidad para participar en y comentar la Autoevaluacion. Las reuniones con el
equipo de examen durante las visitas a los paises—invariablemente de duracion limitada—no
mitigaron dicha impresion.

Sin embargo, la evidencia de los cuatro estudios de caso sugiere que las instituciones estatales no
estan limitando deliberadamente la participacion de la sociedad civil. En contraste, una variedad de
asuntos practicos, técnicos y conceptuales han obstaculizado la transparencia y la relacion con la
sociedad civil.

4.1 Unmarco temporal limitado

La principal razén citada por todas las agencias estatales para compartir tan poca informacion
inicialmente fue la falta de tiempo para prepararse adecuadamente. Si bien hubo actividades
preparatorias y comunicacion entre la Secretaria de la UNCAC y los Estados Parte, particularmente
aquellos en las rondas de primer y segundo afio, el MEA es un proceso nuevo para todos los
involucrados. No habia rutinas establecidas ni experiencia anterior que aprovechar, de donde habria
sido necesario mas tiempo para hacer algo mas que simplemente completar las tareas obligatorias.

Un periodo limitado para completar la lista de verificacion de la Autoevaluacion fue la principal
explicacion dada por los funcionarios publicos para no incluir a la sociedad civil en esta etapa del
proceso. La extensa comunicacion y cooperacion interinstitucional requerida para completar el
informe es un desafio en muchos paises. En los casos estudiados aqui, este ejercicio exigente no dejo
tiempo suficiente para un examen completo y significativo dentro de cada pais.

Las limitaciones de tiempo bien pueden ser el obstaculo mas importante para los sobrecargados
departamentos y agencias anticorrupcion a los que tipicamente se les asigna la responsabilidad del
examen en los paises de todo el mundo. Dicho esto, nada impediria a las autoridades nacionales
iniciar proactivamente la Autoevaluacion antes del cronograma fijado por la UNODC, para permitir
un proceso mas participativo. Sin embargo, esto puede no ser una expectativa realista. La evidencia
sugiere que procesos formales y fechas limite, aun cuando no sean obligatorios, son necesarios para
ayudar a los paises a llevar a cabo evaluaciones o esfuerzos similares.

4.2 Lacomunicaciony laubicacion institucional

En Zambia, la preparacion también fue obstaculizada por dificultades en la comunicacion con la
Secretaria de la UNCAC debido a la ausencia de una representacion zambiana en Viena. Si bien esta
situacion fue una excepcion entre los cuatro paises de estudio de caso, es posible que otros paises sin
embajada en Viena puedan experimentar problemas similares. En tales casos, pueden ser necesarios
esfuerzos para identificar canales de comunicacion alternos en un momento temprano del proceso.

También podrian surgir dificultades en paises donde el contacto designado para asuntos relacionados
con la UNCAC no esté ubicado prominentemente dentro de la jerarquia institucional nacional. En
Zambia, de nuevo, los encuestados sintieron que la posicion institucional de la CA, fuera del poder
ejecutivo, la dejo en desventaja en cuanto a la obtencion de respuestas oportunas de instituciones que
poseian informacion pertinente para el examen.
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4.3 Lafalta de conocimiento

La principal razén para la falta de conocimiento puiblico del proceso residié en que las instituciones
responsables no informaran a la sociedad civil y al ptblico general acerca del MEA. Los detalles
precisos acerca del inicio del examen son comunicados a las autoridades estatales por la Secretaria.
Los puntos de contacto de la UNCAC son, por lo tanto, la fuente de informacién mas importante a
nivel nacional, independientemente de cualquier esfuerzo mas amplio de divulgacion por parte de la
UNODC, la Coalicion UNCAC u otros actores.

Sin embargo, la falta de conocimiento del proceso del MEA fue un problema para las instituciones
estatales y la sociedad civil por igual. La mayoria de las OSC entrevistadas para el presente estudio—
con la excepcion de Bangladesh—informaron no conocer suficientemente el MEA antes de su
implementacion en el pais.

Aunque tanto la Coalicion UNCAC como la Secretaria de la UNCAC han organizado actividades
informativas por separado y conjuntamente—solicitando a OSC evaluaciones paralelas y realizando
talleres para OSC, respectivamente—, estas actividades han tenido un alcance limitado. Esto ha
reducido la demanda de informacion a las instituciones estatales por parte de la sociedad civil cuando
las primeras han sido menos que transparentes.

Adicionalmente, la falta de conocimiento ha dejado a las OSC poco preparadas para usar todo su
potencial de contribuir al proceso. En Croacia, por ejemplo, desconocian que estaba disponible apoyo
para informes paralelos de la sociedad civil. Se requieren tiempo y recursos adecuados para
evaluaciones especializadas, y aun para analizar estudios existentes para fines del MEA. El nivel de
interaccion logrado es la mejor ilustracion de las consecuencias de un conocimiento y preparacion
adecuados. A un extremo del espectro esta Bangladesh, donde las mismas OSC organizaron reuniones
con el equipo examinador. En el otro extremo estan Zambia, donde sélo unas pocas OSC recibieron
invitaciones de ultimo momento a las discusiones, y Croacia, donde las OSC no tuvieron ninguna
participacion en el MEA.

Varios factores adicionales contribuyeron a la falta de conocimiento. En primer lugar, aunque la
UNCAC es el instrumento anticorrupcion internacional de mayor amplitud también es relativamente
reciente. El MEA es aun maés reciente, adoptado apenas en noviembre de 2009. En este contexto, sera
necesario algin tiempo para que el proceso de examen esté plenamente consolidado. Segundo,
promover un instrumento mundial exige recursos, y la financiacion es escasa. Tercero, muchos paises
participan en mecanismos de evaluacion anticorrupcion regionales que anteceden a la UNCAC y
siguen enfocando su atencion y sus capacidades en ellos. Cuarto, como no hay ningin papel formal
para la sociedad civil dentro del proceso de examen, la carga principal de movilizar a la sociedad civil
ha recaido en los mismos actores de la sociedad civil—principalmente la Coalicion UNCAC
encabezada por Transparencia Internacional. Aunque la coalicion ha logrado mucho con recursos que
son modestos para semejante mandato mundial, su alcance en todo caso ha sido limitado a nivel
nacional, particularmente su capacidad de encontrar contrapartes en OSC distintas de los capitulos
nacionales de TI.

4.4 Lafaltadeinterés del publico

La falta de conocimiento parece ser la principal razon reportada del poco interés en la UNCAC y el
MEA. La situacion es similar en los cuatro paises estudiados para el presente informe. En Croacia,
como ya se explico, esto se puede atribuir principalmente a la preocupacion del publico con el
proceso de integracion en la Union Europea. En Brasil, su participaciéon en el esquema de la
Convencion Interamericana crea una dindmica similar. No obstante, el desafio también estd presente
en Bangladesh, donde encuestados de la sociedad civil observaron una falta de interés publico en el
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MEA entre otras OSC, los medios de comunicacién y el publico general, a pesar de su esfuerzo por
difundir el proceso. Esto es una preocupacion significativa cuando se considera que en Bangladesh los
esfuerzos nacionales anticorrupcion se han basado en los procesos de la UNCAC.

4.5 Lafaltadesinergias coninstrumentos regionales

En América y Europa, el mecanismo de examen de la UNCAC funciona al lado de instrumentos
regionales mas establecidos, el MESICIC y el GRECO, respectivamente. Todos los mecanismos
contienen estandares muy similares, pero cada uno impone obligaciones de informacion y evaluacion
Unicas. Aunque actualmente los instrumentos mas antiguos pueden eclipsar el proceso del MEA en
términos de importancia percibida, la situacion también presenta algunas oportunidades para el MEA.

En primer lugar, muchas OSC tienen experiencia acumulada y una gran cantidad de datos pertinentes
disponibles en los informes anteriores para los mecanismos regionales preexistentes. Serd mas facil
actualizar estos materiales que generar material nuevo con el fin de aportar al MEA.

Segundo, la experiencia con estos mecanismos de evaluacion regionales mas incluyentes podria servir
de base para abogar por mayor participacion de la sociedad civil en el proceso del MEA a nivel
regional y nacional. A fin de cuentas, la participacion de la sociedad civil en un mecanismo de
evaluacion sienta un precedente para otros: seria dificil justificar la exclusion de las OSC de un
conjunto de esfuerzos si ya han desempefiado un papel en otro ejercicio similar.

Tercero, como el contenido de los estandares internacionales estd alineado, sus respectivos
mecanismos de evaluacidon se podrian también coordinar mejor, de modo que las evaluaciones
reforzaran los esfuerzos de reforma nacionales en vez de crear duplicacion de esfuerzos gastando
recursos de por si insuficientes. De hecho, como se describira mas adelante, todos los mecanismos de
evaluacion se deberian integrar en los esfuerzos anticorrupcion nacionales para lograr un maximo de
eficiencia e impacto.

4.6 Lafaltadeintegracion con procesos nacionales mas amplios

La mayoria de los miembros encuestados de la sociedad civil y del gobierno indicaron que el proceso
del MEA se percibia como un evento aislado. No estaba ligado a iniciativas anticorrupcion nacionales
mas amplias, ni habia una clara percepcion del seguimiento. Los grupos de expertos gubernamentales
convocados para la Autoevaluacion, como en el caso de Bangladesh, fueron disueltos luego de la
presentacion final del informe de examen del pais, perdiendo asi la oportunidad de mejorar la
coordinacion interinstitucional a través de estos o6rganos. Por lo general, el ejercicio se consider6 una
carga adicional en vez de una oportunidad para examinar y revitalizar las politicas existentes. Invertir
tiempo y recursos para participar en un ejercicio técnico Unico no es atractivo ni para las
sobrecargadas instituciones estatales, ni para las OSC, ni para los donantes que buscan oportunidades
con mas potencial de tener impacto dentro del pais.

Sin embargo, no existe una razén clara por la cual el proceso debiera seguir siendo un caso aislado. El
MEA es perfectamente apropiado para vincularse con las iniciativas anticorrupcion nacionales mas
generales. En los paises que tienen politicas anticorrupcion, el MEA brinda una oportunidad para
evaluar el progreso logrado. Donde no exista una politica general, puede servir como un punto de
partida. La experiencia de Bangladesh en 2007 demuestra como una Autoevaluacion y otras
herramientas relacionadas como el Analisis de Cumplimiento y Areas Pendientes pueden ser
utilizadas como una oportunidad para formular una politica anticorrupcion nacional comprehensiva.
También demuestra el potencial de cooperacion robusta con la sociedad civil.
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Como minimo, los mecanismos nacionales creados para implementar el proceso del MEA deben
emplear o construir sobre estructuras de coordinacion existentes. Si no existen tales estructuras,
aquellas creadas para el MEA se deben mantener después de que se ha completado el proceso de
examen. Adicionalmente, en términos ideales los cronogramas nacionales de seguimiento y
evaluacion se deben alinear con el proceso de examen del pais, asi como con las evaluaciones de los
otros mecanismos regionales pertinentes mencionados anteriormente.

4.7 Lafaltade capacidad técnica

Otra explicacion comun para la exclusion de la sociedad civil de la realizaciéon de la Autoevaluacion
fue la percepcion de que carecia de la capacidad técnica e informacion relevantes para las areas
tematicas involucradas o de que carecia de capacidad técnica en general. Estas afirmaciones deben
distinguirse un poco para discutirse.

El primer aspecto se relaciona con los temas bajo consideracion en el primer ciclo de examen. Los
capitulo 3, Penalizacion y aplicacion de la ley, y 4, Cooperacion internacional, de la UNCAC tratan
temas que no son abordados rutinariamente por muchas OSC. Este era el caso en Brasil y Croacia, y
también es verdad en muchos otros paises. Para aquellas OSC que no estan trabajando ya en asuntos
de aplicacion de la ley (law enforcement) o cooperacion internacional se debe reconocer la barrera a la
entrada: abrir un programa tematico nuevo tipicamente exige una inversion institucional considerable
y mucha preparacion por adelantado. Sin embargo, OSC diferentes a aquellas enfocadas en la
anticorrupcion si actuan en dichos temas, y pueden tener considerable capacidad técnica y mucha
informacién que aportar. Por ejemplo, en el area de aplicacion de la ley, las cuestiones de proteccion
de denunciantes (articulo 33) y de reparacion por dafios surgidos de la corrupcion (articulo 35) son
tratadas por OSC con mucha mas frecuencia de la que normalmente es reconocida, incluso por las
ONG de derechos humanos.

La mayor parte de los encuestados preveian que las OSC tendran mucha mas capacidad técnica e
informacion pertinente respecto a los temas a ser considerados en el capitulo 2 de la UNCAC,
Medidas preventivas. Por lo tanto, es poco probable que el asunto de la capacidad técnica sea igual de
prominente en el proximo ciclo de examen.

En relacion con el segundo aspecto, la capacidad técnica general, los encuestados reconocieron
ampliamente que la capacidad de las OSC es suficiente y aun puede exceder la de los funcionarios
publicos, incluidos aquellos responsables de responder partes de la Autoevaluacion (a veces
funcionarios de menor nivel). Los interlocutores zambianos dijeron que en realidad hay poca
diferencia de capacidad técnica entre las personas empleadas en los dos sectores, en gran medida
porque las personas frecuentemente se mueven entre empleos en el gobierno y en la sociedad civil.

Sin importar el grado de familiaridad con los temas especificos abarcados por el examen, las OSC
pueden, como minimo, ofrecer apoyo para la verificacion de datos, particularmente dado que la
Autoevaluacion se enfoca en datos en vez de analisis. El valor de esta ayuda no se debe subestimar, ya
que puede prevenir situaciones embarazosas en las que se presenta informacion errobnea, como ocurrio
en Zambia, por ejemplo.

Mas alla de la cuestion de capacidad técnica, la nocion de “actividades apropiadas para la
participacion de la sociedad civil” también surgi6 en las discusiones. Algunos entrevistados hicieron
una distincidon entre “actividades anticorrupcidon especializadas basadas en capacidad técnica” y
“actividades anticorrupcion apropiadas para la participacion de OSC,” tales como conferencias y
actividades de concientizacion. Si bien no era unanime, y ni siquiera dominante, esta vision tampoco
fue aislada. Esto sugiere la necesidad de tener en cuenta y superar la tendencia entre algunos
funcionarios gubernamentales a excluir a la sociedad civil del “trabajo técnico serio.”
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4.8 Lafaltadeaccesoalainformacion

El mayor desafio para la colaboracién de la sociedad civil, el cual pesa mas que la falta de capacidad
técnica en los temas, era la falta de acceso a informacién pertinente para el analisis de los capitulos 3
y 4 de la UNCAC, particularmente referente a casos especificos que ilustraban la aplicacion de las
disposiciones legales. La deficiencia se encuentra en la transparencia de las instituciones y sus datos
de desempefio mas que en la sociedad civil misma. En Brasil, por ejemplo, las OSC citaron la no
disponibilidad de informacién como el mayor obstaculo para su preparacion de un informe paralelo
(Amarribo 2012, 3). Esto, naturalmente, apunta hacia un conjunto totalmente diferente de deficiencias
y correctivos potenciales que va mas alla del MEA en si. Para abordar este asunto, se debe alentar a
los paises a revisar sus leyes y reglamentos relativos a la libertad de informacion, la proteccion de la
informacién personal y el secreto para asegurar que los principios de apertura consagrados en la
UNCAC se implementen plenamente.

4.9 Elformato de las herramientasy del proceso

Aunque las OSC encuestadas también calificaron la visita al pais como deficiente en cuanto a la
participacion de la sociedad civil, casi todos los encuestados identificaron a la Autoevaluaciéon como
un instrumento particularmente limitante. La Autoevaluacion es ampliamente percibida como un
gjercicio puramente técnico que no se presta para la participacion de la sociedad civil. Este fue el caso
aun en Croacia, donde OSC fueron incluidas de manera rutinaria en los grupos de trabajo para la
elaboracion de politicas y leyes anticorrupcion, asi como en actividades relacionadas. Esta percepcion
existia también en Bangladesh, a pesar de que habia mayor familiaridad con el método debido al
ejercicio del Analisis de Cumplimiento y Areas Pendientes de 2007.

Aunque valoraban su dimension de analisis de areas pendientes, muchos encuestados resaltaron el
formato de la Autoevaluacion—con su énfasis en el cumplimiento y en ejemplos, en vez de en
evaluaciones cualitativas de la practica profundas—como el factor que contribuia mas a estas
limitaciones. La Autoevaluacion se percibia como deficiente, particularmente en comparaciéon con la
herramienta de analisis de cumplimiento y areas pendientes, que permite mas libertad para el analisis.
La impresion negativa parece haber sido agravada por el formato en linea por medio del cual se aplica
el examen. El software mismo fue un obstaculo en ciertos casos; por ejemplo en Zambia, donde no se
pudo instalar en todos los computadores y por ello dificultd que se compartiera la informacion. No es
inconcebible que las administraciones estatales en otros paises—particularmente paises en desarrollo
y en transicion—pudiesen haber encontrado dificultades similares.

4.10 La confidencialidad

Funcionarios estatales en Bangladesh and Zambia citaron requisitos de confidencialidad como la
razon clave para excluir a la sociedad civil del ejercicio de Autoevaluacidon o de compartir los
resultados antes de que fuesen vistos por los examinadores. Esta opinidén surge de una interpretacion
equivocada de dos disposiciones en los términos de referencia del MEA (UNODC 2011). La primera
es el parrafo 31, que dice, “Los Estados parte examinadores y la secretaria mantendrdn la
confidencialidad de toda la informacion obtenida en el curso del proceso de examen o utilizada en é1.”
La segunda es el parrafo 37, que anota, “Los informes sobre el examen de los paises se mantendran
confidenciales.” Se ha interpretado que estas disposiciones significan que la Autoevaluacion debe ser
confidencial hasta que sea adoptada oficialmente. Sin embargo, el parrafo 37 hace referencia al
informe de examen de pais y no a la lista de verificacion de la Autoevaluacion, y el parrafo 28
claramente contradice la idea de confidencialidad al llamar a consultas con todos los interesados
pertinentes al responder a la lista de verificacion de la Autoevaluacion.
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Maés aun, respecto al informe de pais, el requisito en el parrafo 37 de que “se mantendrdn
confidenciales” parece contradecirse en el parrafo 38, el cual dice “Se alienta al Estado parte objeto
de examen a que ejerza su derecho soberano de publicar su respectivo informe o parte de €l.”

Este es un desafio que se puede prevenir facilmente en el futuro mediante la formulacion de
directrices mas claras y redactadas con mayor precision sobre la confidencialidad en los asuntos que
se relacionan con la participacion de la sociedad civil.

4.11 Lacooperacion previa

En todos los casos estudiados, la participacion de la sociedad civil fue mucho mas facil cuando las
organizaciones lideres tenian una trayectoria de cooperacion previa con el gobierno. En Bangladesh,
por ejemplo, el capitulo nacional de Transparencia Internacional habia trabajado con el gobierno
desde tan temprano como 2004, abogando por la adhesion del pais a la UNCAC, mientras el Instituto
para Estudios de Gobernanza habia desempefiado un papel principal en el desarrollo del Anélisis de
Cumplimiento y Areas Pendientes y el posterior Plan de Accién para el Cumplimiento mencionados
anteriormente. Bangladesh es también el pais estudiado donde la participacion de la sociedad civil fue
mas amplia en general. Pero aun en los casos en los que la participacion de la sociedad civil no fue
claramente prevista—o mas bien, especialmente en los casos en que las consultas con la sociedad civil
fueron organizadas de una manera mas bien ad hoc, como en Zambia—Ia cooperacion anterior hizo
posible organizar reuniones de manera rapida e informal, en lugar de simplemente no realizarlas.

La dependencia de la cooperacion anterior puede, empero, tener un aspecto menos positivo. Puede
excluir de manera involuntaria a actores de la sociedad civil nuevos, o recién interesados, que podrian
contribuir al proceso si se les diera la oportunidad de hacerlo.

412 Elgrado de inclusion del proceso

Definitivamente, el grado de inclusion del aporte de la sociedad civil al proceso del MEA emergid
como una preocupacion importante, reflejando un desafio mas amplio para los esfuerzos
anticorrupcion en general. Solo unas pocas ONG especializadas en el tema de anticorrupcion
representaron a la sociedad civil durante el proceso en los paises estudiados, si es que se involucr6 en
alguna medida a la sociedad civil. Los entrevistados de Bangladesh sugirieron que algunas OSC son
renuentes a tener participacion alguna en asuntos de corrupcion. El desafio se aplica a los esfuerzos
anticorrupcion en general, con el conocimiento técnico sobre la lucha contra la corrupcion tipicamente
concentrado (o, quizd para ser mas preciso, marginado) en unas pocas ONG especializadas que
pueden considerarse como centros de estudios. Sin embargo, organizaciones de base comunitarias,
asociaciones del sector privado y la academia podrian todas aportar a este esfuerzo al enriquecer el
didlogo con perspectivas distintas y al suministrar informaciéon sobre desempefio institucional
relativos a la prestacion de servicios, las barreras administrativas u otros temas explorados por los
investigadores. Una representacion mas amplia también incrementa la legitimidad de los esfuerzos
anticorrupcion. De nuevo, €sta es una preocupacion que se extiende mas alld del MEA en particular,
pero el MEA podria convertirse en una oportunidad para promover el tipo de participacion amplia de
la sociedad civil que es prescrito por la UNCAC.

413 Las agencias de desarrollo

Un hallazgo sorprendente de este estudio es el limitado papel que las agencias de desarrollo
desempenaron para apoyar el proceso del MEA a nivel nacional—en particular, al esperar
pasivamente que se presentaran solicitudes de asistencia, como se notd en los casos de Croacia y
Zambia.

15



Elpapel de la sociedad civil en el proceso de examen de la
U4 Issue 2013:10 UNCAC: ¢Ir més allé del cumplimiento? www.U4.no

Si la vision detrds del MEA era proporcionar una plataforma para la colaboracion y armonizacion
entre las agencias donantes por medio de un marco analitico compartido ligado a procesos nacionales,
la realidad en la practica resulté muy diferente. No hubo sefiales de que los donantes hubieran usado
de forma significativa el proceso del MEA y sus productos como insumos para formular o coordinar
sus actividades. Las agencias donantes no parecieron programar sus actividades explicitamente
alrededor de los informes del MEA de la UNCAC, ni dependieron de sus resultados, como sugiere la
inversion dedicada a realizar evaluaciones de gobernanza de forma independiente en Zambia. Esto
puede deberse al formato de la herramienta de Autoevaluacion y de las visitas a los paises, que no
ofrecen el tipo de informacion profunda orientada a resultados que buscan la mayoria de los donantes,
con recomendaciones concretas y parametros de progreso basados en el desempefio o en los
resultados en lugar de simplemente en los productos (por ejemplo, legislacion). Esto puede estar
relacionado también con la manera en que el proceso de examen es coordinado entre unos pocos
puntos de contacto, con limitada participacion del piblico y transparencia—particularmente cuando
los informes de examen finales no son publicados.

Cualquiera que sea la dinamica actual, el proceso del MEA en todo caso tiene potencial para
convertirse en una fuente mas relevante de informacién para los procesos de reforma anticorrupcion
tanto para las agencias de desarrollo como para los actores interesados nacionales. Las conclusiones y
recomendaciones presentadas en la proxima seccion ofrecen sugerencias acerca de como se puede
materializar este importante potencial.
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5. Conclusiones y recomendaciones

El MEA fue ampliamente percibido como un ejercicio aislado sin conexion especifica con los
esfuerzos nacionales contra la corrupcion y con una participacion limitada de la sociedad civil. Sin
embargo, no estd claro si la participacion de la sociedad civil fue limitada debido al caracter y
proposito percibidos del ejercicio o si el MEA se percibe en esos términos restringidos debido a la
limitada participacion de la sociedad civil. Cualquiera que sea el caso, el resultado es que el valor de
la aplicacion del MEA en si se juzgo limitado.

Sin embargo, no hay razén alguna por la cual éste deba ser el caso, y una participacion fortalecida de
la sociedad civil ayudaria a contrarrestar esta percepcion. La inclusion de la sociedad civil en todas las
fases del proceso le daria legitimidad y crearia una plataforma para examinar en mas profundidad las
reformas anticorrupcion en curso o, en su caso, para iniciarlas por primera vez.

Los desafios para la participacion de la sociedad civil en el MEA sefialados en el analisis anterior
también apuntan hacia una serie de oportunidades para fortalecer el papel de la sociedad civil. Aunque
la posibilidad de la obstruccion deliberada de su participacion por parte de los gobiernos habria sido el
impedimento mas importante para la participacion, los estudios de caso muestran que dificultades
significativas existen aun cuando éste no es el caso. Los desafios parecen ser principalmente de
caracter técnico en vez de juridico/politico, dejando un campo considerable para fortalecer la
participacion de la sociedad civil dentro del marco existente del MEA, fortaleciendo asi al MEA
mismo.

Con base en este estudio, el asunto global que obstaculiza el proceso del MEA parece ser la falta de
conocimiento, tanto del MEA como de la UNCAC de forma mas general. Tanto las instituciones
estatales como los actores no estatales muestran esta debilidad. Los esfuerzos de concientizacion
deben enfocarse en las siguientes areas:

* Elvalory el proposito de la UNCAC y el MEA.

¢ (Como funciona el proceso del MEA: las obligaciones de los Estados Parte, las diversos etapas
del proceso y las oportunidades para la participacion de la sociedad civil. Esta informacion
ayudaria a prevenir interpretaciones divergentes—por ejemplo, sobre la confidencialidad del
proceso—y permitiria asimismo a las instituciones estatales planificar la integracion de
actores de la sociedad civil en las diversas etapas.

* (Como el MEA se fortalece con la participacion de la sociedad civil, asi como el valor de la
participacion de la sociedad civil en esfuerzos anticorrupcion de forma mas general. El
mensaje se debe dirigir por igual a las instituciones estatales y a los actores de la sociedad
civil, que pudieran no darse cuenta de su papel potencial o pudieran tener concepciones
erroneas acerca de los tipos de actividad que son apropiados para la participacion de la
sociedad civil y de la capacidad técnica requerida. Se deben tener en cuenta el tiempo y los
recursos requeridos para que las OSC preparen contribuciones constructivas.

* (Como el MEA puede ser integrado en y fortalecer los procesos anticorrupcion nacionales en
curso. Esto puede ayudar a contrarrestar la impresion de que el MEA es solamente un
ejercicio técnico aislado.

e (Como el MEA puede interactuar de forma mas eficiente con los esquemas anticorrupcion
regionales. Este mensaje se tendria que ajustar segin el contexto regional y ayudaria a
aumentar el perfil de la UNCAC frente a mecanismos paralelos o “competidores”.

En estas areas, se requiere un mayor desarrollo tanto de asesoria de politicas publicas como de
orientaciones practicas. Los entrevistados resaltaron la necesidad de contar con recomendaciones
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practicas acerca de técnicas especificas para mejorar la participacion de la sociedad civil en el MEA.
Aunque parte de esta informacion se puede encontrar en los informes de la Secretaria y en otros
materiales, se deben tomar medidas para que se revise en forma de recomendaciones claras para las
autoridades estatales relativas a la manera de implementar las etapas del proceso de forma que se
maximice su valor. Las autoridades estatales necesitan saber las maneras mas efectivas de involucrar
a la sociedad civil en el MEA—por ejemplo, mediante la revision abierta de la Autoevaluacion y la
participacion en grupos de trabajo—y en iniciativas anticorrupcion en general. La sociedad civil
necesita orientacion con respecto a las formas mas utiles de aporte al examen, tales como andlisis de
sistema mas amplios, datos de desempefio, etc., asi como la gama de puntos de entrada para su
participacion mas amplia en los esfuerzos anticorrupcion.

Temas como la maximizacion del valor de la UNCAC y del MEA a través de la integracion con los
esfuerzos anticorrupcion nacionales en curso y con instrumentos regionales requieren mas desarrollo
en asesorias de politica publica, tanto a nivel nacional como en la CoEP de la UNCAC.

Las instituciones estatales argumentaron que el tiempo disponible para iniciar y completar los
diversos pasos del MEA fue insuficiente para lograr un nivel satisfactorio de transparencia y
cooperacion con socios de la sociedad civil. En algunos casos, dificultad en la comunicacion con la
Secretaria de la UNCAC obstaculizo los esfuerzos aun mas.

La Secretaria podria tomar varias medidas para abordar este asunto, tales como ampliar el marco
temporal formal para la designacion de puntos de contacto y completar la Autoevaluacion. Se podrian
iniciar los intercambios preliminares y formular los cronogramas mas temprano para que las
instituciones estatales pudieran comenzar sus preparaciones con la antelacion que consideren
necesaria para emprender las tareas especificas de manera transparente e inclusiva. Esto también
dejaria mas tiempo para resolver dificultades de comunicacidn u otros obstaculos inesperados.

Varios encuestados sugirieron que los temas del primer ciclo de examen (aplicacion de la ley y
cooperacion internacional) no eran apropiados para la participacion de la sociedad civil, dadas
limitaciones en capacidades técnicas o especializacion temdatica de las OSC. Deben realizarse
esfuerzos de concientizacion para evitar estas percepciones erroneas, incluso mas alla del caso de las
“ONG anticorrupcion” especializadas para abarcar otros actores—el sector privado, las
organizaciones comunitarias de base, las ONG de derechos humanos, la academia y los medios de
comunicacion—que pueden poseer informacion invaluable. Este podria ser un primer paso para
abordar la preocupacion sobre la restringida participacion de la sociedad civil notadas en los estudios
de caso.

Adicionalmente, la planificacion para el segundo ciclo de examen del MEA, que evaluara la
implementacion del capitulo 2 de la UNCAC relativo a la prevencion, debe comenzar tan pronto
como sea posible. Se espera que la sociedad civil tenga mucha mas capacidad técnica y experiencia en
temas relacionados con la prevencion. No debe perderse la oportunidad de realizar una preparacion
apropiada para una mas robusta participacion de la sociedad civil en el proximo ciclo, que comienza
en 2015. Esto implica brindar apoyo para adaptar las capacidades, la informacion y la especializacion
técnica existentes a los formatos que son mas ttiles para el examen (por ejemplo, informes analiticos),
asi como ayudar a las OSC interesadas a ampliar su campo de accion a los temas pertinentes.

Si bien algunas OSC pueden recopilar mas informacion que las instituciones estatales en relacion con
ciertos temas especificos—por ejemplo, en el ciclo actual con respecto a la compensacion de victimas
y en el proximo ciclo con respecto a la transparencia en las compras estatales—, mas frecuentemente
dependen de la informacion generada por instituciones estatales. Producir un informe paralelo para el
primer ciclo de examen requiri6é una gran cantidad de informacion de fuentes estatales, y la dificultad
en el acceso a esa informacion fue un obstaculo significativo en varios paises.
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La necesidad de asegurar que la informacion esté a disposicion del publico es uno de los mensajes
practicos clave a ser compartidos con los gobiernos que participan en el MEA. La transparencia es el
cimiento de la participacién de la sociedad civil en cualquier proceso publico. También es una
obligacion definida en el articulo 10 de la UNCAC, referente a los informes al publico y el articulo 13
relativo a la participacion de la sociedad. Informacién acerca de los puntos de contacto del MEA, las
fechas de la visita de examen y la publicacion de los diversos informes, tal como son registrados por
la Coalicion UNCAC y el presente estudio, es apenas el punto de arranque. De igual importancia es el
acceso a los diversos datos requeridos para producir un informe paralelo. La disponibilidad de
informacidn tematica pertinente debe ser incorporada como un indicador adicional de transparencia en
estudios futuros de la Coalicion UNCAC. También podria servir como un indicador adicional de
desempefio anticorrupcion para las agencias de desarrollo, junto con el grado de participacion de la
sociedad civil en el proceso del MEA en general.

El formato de la Autoevaluacion, particularmente su énfasis en informacion estadistica en vez de
analisis, fue mencionado repetidamente como una limitacion para las oportunidades de participacion
de la sociedad civil. Por lo menos dos respuestas posibles abordarian esta preocupacion. Primero,
seria aconsejable revisar el cuestionario de la Autoevaluacion para incorporar mas elementos
“abiertos” de los valorados en el Anélisis de Cumplimiento y Areas Pendientes. Segundo, la
Secretaria de la UNCAC podria simplemente rearticular el proposito del instrumento, resaltando la
importancia del aporte de la sociedad civil y su valor potencial para los esfuerzos anticorrupcion
nacionales.

En los casos estudiados aqui, la cooperacion previa entre las agencias estatales pertinentes y las OSC
marc6 la diferencia crucial en la disposicion del gobierno a tratar con la sociedad civil. La experiencia
pasada habia establecido la capacidad técnica de las ONG y su capacidad para contribuir, y habia
generado confianza entre los actores. Si bien la creacion de una relacion semejante es en ocasiones
complicada para las OSC, que tienen un papel mas critico de vigilancia de las actividades
gubernamentales, mayor interaccion podria servir para demostrar que su critica del gobierno es justa 'y
bien fundada. Existe una oportunidad excelente antes del segundo ciclo de examen para crear
relaciones de este tipo. Hay que actuar con cuidado para permitir que aquellas OSC que desempefian
un papel de vigilancia mantengan suficiente distancia del gobierno, y evitar asi la preocupacion de
que estén comprometiendo su voz critica. No obstante, modos de interaccion constructiva son
posibles aun dentro de este modelo de participacion de la sociedad civil.

También debe prestarse atencion al valor de la participacion amplia de la sociedad civil en los
esfuerzos anticorrupcion en general y en el MEA en particular—sobre todo, en lo que respecta a la
legitimidad que proporciona a dichas actividades. La participacion de actores interesados del sector
privado, organizaciones de base comunitaria, ONG de derechos humanos, la academia y otros actores
pertinentes se debe alentar activamente.
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RECUADRO 1. RESUMEN DE RECOMENDACIONES

Las recomendaciones relativas a temas y desafios que han surgido del presente andlisis se resumen aqui para
los grupos clave de actores interesados: la sociedad civil, los Estados Parte, las agencias de desarrollo y la
Secretaria de la UNCAC.

La sociedad civil

* La Coalicion UNCAC y otras ONG internacionales interesadas deben seguir promoviendo el conocimiento
del MEA, abogar por una participaciéon amplia de la sociedad civil en el proceso del MEA, apoyar a las
OSC nacionales en el desarrollo de sus capacidades para participar en el MEA y maximizar de otras
maneras el valor de la UNCAC.

* La Coalicion UNCAC debe considerar ampliar la cobertura de su seguimiento a la transparencia del
proceso y dar seguimiento también a la facilidad de acceso a la informacién requerida para completar
informes paralelos.

* Los actores lideres de la sociedad civil a nivel nacional deben abogar por la integracién del proceso del
MEA en los esfuerzos anticorrupcion nacionales.

* Los actores lideres de la sociedad civil deben buscar crear redes de base amplia para asegurar que el
proceso del MEA sea tan representativo como sea posible. Esto incluye acercarse a la academia, los
medios de comunicacion, el sector privado y otras organizaciones pertinentes para que desempefien un
papel en el proceso de examen del pais.

* Los actores de la sociedad civil deben seguir produciendo informes de pais paralelos y considerar de
manera proactiva la realizacion de investigacidn adicional en apoyo al proceso del MEA.

* Los actores de la sociedad civil deben identificar puntos de entrada en las instituciones gubernamentales
y crear relaciones de trabajo para facilitar su participacion y contribucién a las iniciativas anticorrupcion
en general y al proceso del MEA en particular.

Los Estados Parte e instituciones gubernamentales

* Los Estados Parte deben emprender una actividad temprana para asegurar que la sociedad civil tenga un
amplio conocimiento del proceso del MEA y de los examenes de pais venideros.

* Los Estados Parte deben asegurar que existan mecanismos de coordinacién adecuados para el proceso
de examen del pais, no sélo entre las instituciones del gobierno, sino también con actores pertinentes
de la sociedad civil.

* Enla medida de lo posible, los Estados Parte deben incluir representantes de la sociedad civil en los entes
de coordinacidn encargados de supervisar el proceso de examen del pais, asi como incluirlos por otros
medios, tales como su contribucidn a la Autoevaluacién.

* Los Estados Parte deben colocar a disposicidon del publico toda la informacidn relacionada con el MEA,
desde el borrador de la Autoevaluacidn hasta los informes finales de examen de pais, permitiendo a los
actores de la sociedad civil verificar si sus aportes han sido tenidos en cuenta.

* Como parte del proceso de examen de pais, los Estados Parte deben asegurar la disponibilidad de la
informacion solicitada por la sociedad civil para fines de preparar evaluaciones paralelas.

* Los Estados Parte deben incorporar el proceso del MEA en sus iniciativas anticorrupcién generales para
que los escasos recursos humanos y financieros no se inviertan en lo que de otra manera podria ser sélo
una actividad aislada.
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Las agencias de desarrollo

* Los socios de desarrollo deben apoyar la ampliaciéon del conocimiento del MEA y de los esfuerzos de
creacion de capacidad relacionados con ella, particularmente al nivel nacional, incluyendo tanto la
sociedad civil como las instituciones estatales pertinentes.

* Los socios de desarrollo dentro del pais deben seguir enfatizando la importancia y el valor de la
participacion de la sociedad civil en las intervenciones anticorrupcién en general y en el proceso del
MEA en particular.

* Las agencias de desarrollo deben prestar apoyo y, cuando sea necesario, brindar financiacién para el
desarrollo de capacidades entre actores relevantes de la sociedad civil con el fin de permitirles
desempenfiar un papel activo y significativo en el proceso de examen de pais. Esto incluye, mas no se
limita a, la elaboracidn de informes paralelos e iniciativas para fomentar una participacién publica de
base amplia en el proceso de examen del pais.

* El apoyo a la creacién de capacidad también se debe prestar a las instituciones gubernamentales
pertinentes para facilitar la participacién de la sociedad civil.

* Las agencias de desarrollo deben alentar a sus contrapartes gubernamentales a integrar los proceses
del MEA en sus iniciativas anticorrupcién nacionales generales y a reducir la potencial duplicacion de
esfuerzos.

* las agencias de desarrollo deben apoyar a la Secretaria de la UNCAC y otros actores en la
formulacién de politicas y asesorarlos sobre la forma de maximizar el valor de la UNCAC, incluyendo
la integracion del MEA con esfuerzos anticorrupcidon nacionales y su alineacién con instrumentos
anticorrupcion regionales.

* Cuando sea pertinente, las agencias de desarrollo deben considerar la transparencia del proceso del
MEA (incluyendo el acceso a la informacidon requerido para producir informes paralelos) y la
participacion significativa de la sociedad civil en el proceso como parte de los indicadores de
desempefio anticorrupcion.

La Secretaria de la UNCAC

* La Secretaria de la UNCAC debe formular directrices especificas para aclarar las partes de los
términos de referencia del MEA que estén sujetas a interpretaciones equivocadas, particularmente
respecto a la participacién de la sociedad civil y la divulgacién de informacion.

* La Secretaria de la UNCAC debe revisar los cronogramas actuales del proceso del MEA para atender
las preocupaciones de algunas instituciones estatales relativas al tiempo requerido para ejecutar las
tareas obligatorias. Como minimo, seria aconsejable distribuir informaciéon acerca del proceso
(incluyendo posibles recomendaciones acerca de su transparencia e inclusién) con la mayor
antelacién posible, y emitiendo varios recordatorios.

* La Secretaria de la UNCAC debe abordar la percepcién entre algunos actores de la sociedad civil de
que el cuestionario de la Autoevaluacién no permite suficiente analisis cualitativo y se enfoca en
estadisticas basicas en vez de logros, ya que se considerd que esto reduce el valor del proceso del
MEA.

* La Secretaria de la UNCAC debe considerar la formulaciéon de recomendaciones practicas adicionales
no obligatorias para maximizar el valor del proceso del MEA en paises donde existe la voluntad de
hacer mas.
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6. Estudio de caso: Bangladesh

Bangladesh se adhiri6 a la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion el 27 de febrero
de 2007. Después de su adhesion, Bangladesh optd por realizar un examen para valorar en qué medida
su marco institucional y juridico cumplia las disposiciones de la Convenciéon. Como primer paso,
Bangladesh realizé la Autoevaluacion voluntaria que fue solicitada bajo la Resolucion 1 de la primera
Conferencia de los Estados Parte (CoEP), celebrada en Jordania en 2006. La lista de verificacion fue
diligenciada en octubre de 2007 por el Ministerio de Derecho, Justicia y Asuntos Parlamentarios
(MDJAP), en consulta con actores interesados pertinentes y con asistencia técnica del Instituto de
Estudios de Gobernanza (IEG) de BRAC University y la Cooperacion Internacional Alemana (GIZ).

Previo al procesamiento de la lista de verificacion de la Autoevaluacion, se formdé un Comité
Interministerial para ejecutar el Analisis de Cumplimiento y Areas Pendientes de Bangladesh
(ACAPB). El ACAPB, que fue presentado en la segunda CoEP, celebrada en Indonesia en enero de
2008, fue coordinado por el MDJAP y llevado a cabo en colaboracion con el IEG con apoyo técnico y
financiero de la GIZ. Asesoria experta fue prestada por el Basel Institute on Governance, la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial.

Un taller de evaluacion de necesidades fue organizado en mayo de 2008, luego de la presentacion del
ACAPB, para preparar una estrategia para la implementacion de la UNCAC y tratar dreas pendientes
identificadas en el ACAPB. Durante el taller se acordd tanto actualizar el ACAPB como ampliar su
alcance para reflejar el progreso en la implementacion logrado desde la segunda CoEP. E1 ACAPB
actualizado fue completado en julio de 2008.

El Plan de Accion para el Cumplimiento de Bangladesh fue preparado y publicado en noviembre de
2009, basado en la decision del taller de evaluacion de necesidades y en respuesta al ACAPB. El
proceso fue liderado por el MDJAP con la cooperacion de una amplia gama de otros ministerios e
instituciones publicas. Apoyo para la formulacion del plan de accion fue prestado por el IEG y la GIZ.
El plan de accidon brinda un conjunto de parametros de progreso para evaluar el progreso en la
implementacion de la UNCAC, permitiendo a la sociedad civil y al publico en general exigir cuentas
al gobierno.

Bangladesh fue elegido para examen en el primer afio del primer ciclo de examen, siendo realizado el
examen por la Republica Islamica de Iran y Paraguay.

6.1 Descripcion del proceso del MEA

El 12 de julio de 2010, Bangladesh recibi¢ del Secretario General de la ONU una solicitud de que
nominara expertos para tomar parte en el proceso de examen para los capitulos 3 y 4 de la UNCAC.
El gobierno de Bangladesh respondio a la solicitud el 13 de agosto. Al mismo tiempo, el Ministerio de
Relaciones Exteriores solicito al MDJAP crear un Grupo de Expertos del Gobierno (GEG) con
responsabilidad global por el proceso de examen. El GEG constd de catorce miembros de ministerios
e instituciones publicas pertinentes, principalmente aquellos que habian participado en el desarrollo
del ACAPB.’ El secretario conjunto del MDJAP fue nombrado como el punto focal para el proceso de
examen. El gobierno solicit6 a la GIZ prestar asistencia técnica para el examen por pares.

% El GEG comprendid representantes de la Comisidon Anticorrupcion, Attorney General’s Office, Banco de
Bangladesh, Division del Gabinete, Ministerio de Administracion Publica, Ministerio de Finanzas, Ministerio de
Relaciones Exteriores, Ministerio del Interior y MDJAP.
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El primer paso en el proceso de examen consistid en actualizar la lista de verificacion de la
Autoevaluacion. Esto fue hecho por los representantes del MDJAP en el GEG, con base en el
ACAPB. El borrador luego pasé por un proceso de consulta y fue compartido con el GEG para
verificacion y modificacion. Como el primer contacto entre el punto focal de Bangladesh y los
Estados Parte examinadores no tuvo lugar sino después de la fecha limite para la presentacion de la
lista de verificacion de la Autoevaluacion actualizada, se acordd que se otorgaria una prorroga de dos
meses para su terminacion. La version final fue presentada a la Secretaria de la UNCAC en febrero de
2011. La sociedad civil no fue consultada en el proceso de actualizar la lista de verificacion.

Aunque inicialmente renuente, finalmente el gobierno de Bangladesh si aceptd colocar la lista de
verificacion a disposicion del publico luego de su presentacion a la Secretaria de la UNCAC. Esto
permitié a la sociedad civil verificar los hallazgos de la lista de verificacion de la Autoevaluacion
antes de la llegada del equipo de examen.

La visita al pais del equipo de examen por pares tuvo lugar del 8 al 14 de abril de 2011. El equipo de
examen tuvo una agenda intensiva mientras estuvo en Bangladesh, reuniéndose con los ministerios e
instituciones publicas pertinentes. Durante la visita, el gobierno de Bangladesh hizo una presentacion
de la Autoevaluacion, invitando a Transparencia Internacional Bangladesh (TIB) asi como a otros
interesados y ofreciéndoles la oportunidad de hacer comentarios y buscar aclaraciones.

Durante la visita al pais, TIB organiz6 una reunion en sus oficinas para el equipo de examen de pares.
En esta reunion TIB presentd sus propios hallazgos y recomendaciones en relacion con los capitulos 3
y 4 de la UNCAC, basados en buena medida en el informe paralelo producido por TIB. El punto focal
de la UNCAC estuvo presente en esta reunion, asi como representantes del IEG y la GIZ.
Anteriormente, TIB participé en una cena ofrecida por el MDJAP para presentar el equipo de examen
de pares a una gama de interesados en instituciones gubernamentales, socios de desarrollo y la
sociedad civil.

El equipo de examen de pares presentdé un borrador de informe al gobierno de Bangladesh el 16 de
enero de 2012. El borrador de informe fue evaluado por el GEG, que brindé aclaraciones y
comentarios adicionales al equipo de examen. El borrador revisado, recibido en marzo de 2012, fue
verificado por el GEG y presentado a la Secretaria de la UNCAC como version final.

El informe del examen por pares, junto con el resumen ejecutivo elaborado por la Secretaria de la
UNCAUC, fue discutido y aprobado durante la reunion del Grupo sobre el Examen de la Aplicacion de
la UNCAC celebrada en Viena el 18-22 de junio de 2012. El resumen ejecutivo ha sido publicado en
el sitio Web de la UNODC, pero no hay indicacion alguna de que el gobierno de Bangladesh tenga la
intencidon de colocar el informe completo a disposicion del publico. Tampoco parece que el informe
final haya sido compartido con los ministerios o instituciones publicas pertinentes.

6.2 Examen del proceso del MEA

Aunque la sociedad civil no fue consultada durante la actualizacion de la lista de verificacion de la
Autoevaluacion, aquellas organizaciones que desempefiaron un papel en el proceso del MEA (el IEG
y TIB) consideraban que en términos generales reflejaba el estado de implementacion de la UNCAC
en ese momento. Cualquier comentario que tenian acerca de la lista de verificacion fue transmitido a
los Estados Parte examinadores durante la visita al pais. El gobierno de Bangladesh reconocié el valor
de estos aportes e indicé en ese momento que serian incorporados en el informe de examen final. Pero
como el informe de examen no se ha divulgado esto no se puede verificar.

Las percepciones con respecto al valor del proceso del MEA varian entre las instituciones y

organizaciones involucradas. Por una parte, se vio como una oportunidad para evaluar el estado actual
de implementacion de la UNCAC en Bangladesh. Por otra parte, no se considerd que la lista de
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verificacion de la Autoevaluacion ofreciera suficiente espacio para respuestas matizadas, enfocandose
a cambio principalmente en el cumplimiento. El proceso del MEA por lo general no se considerd
oneroso, ya que los ministerios e instituciones podian aprovechar el ACAPB. Sin embargo, se
reconocié que si no se hubiera realizado el ACAPB el proceso del MEA habria requerido una
inversion de tiempo y recursos mucho mayor.

Los entrevistados anotaron de manera consistente que el ACAPB habia sido un ejercicio mas ttil que
el MEA. Explicaron que el ACAPB fue elaborado en el transcurso de un tiempo mas largo y dio
cabida para un analisis mas detallado. Se consideraba que el hecho de que se hubiera formulado un
plan de accion luego de completarse el ACAPB le agregaba valor.

Al parecer no se prevé ninglin plan de accion luego de completarse el informe de examen del MEA.
Un entrevistado afirmé que la lista de verificacion actualizada de la Autoevaluacion era suficiente y
que varias acciones ya se habian emprendido para tratar los problemas de implementacion que fueron
identificados. También, luego de completarse el proceso del MEA se disolvido el GEG. Esto es
potencialmente una oportunidad perdida, ya que significa que dentro del gobierno no hay actualmente
ningun mecanismo de coordinacion para la implementacion de la UNCAC.

La coordinacion entre instituciones gubernamentales también se menciond como una preocupacion en
relacion con el proceso del MEA. Algunos entrevistados sentian que el diligenciamiento de la lista de
verificacion de la Autoevaluacion habia consistido principalmente de distribuir el borrador de lista de
verificacidon para comentarios sin ninguna participacion mas profunda. Varios mencionaron
comunicacion insuficiente entre las instituciones gubernamentales con respecto al proceso del MEA
en general, y a la visita al pais en particular. Esto fue en parte resultado de tiempos previstos cortos,
pero significo que los funcionarios superiores no siempre estaban plenamente informados. La
capacidad del personal de las instituciones gubernamentales de estudiar y diligenciar la lista de
verificacion de la Autoevaluacion no siempre se considero suficiente.

Los pares examinadores por lo general se consideraron efectivos, ya que se reunieron con una amplia
gama de interesados y buscaron activamente aclaraciones e informacion adicional. No obstante, se
anotd que una semana es un periodo de tiempo corto para realizar un examen completo. También
hubo problemas de lenguaje, ya que los pares examinadores de Paraguay necesitaron traduccion.

6.3 Asuntos que obstaculizan o contribuyen a una consulta exitosa con
las OSC

La participacion de la sociedad civil en el proceso del MEA en Bangladesh se limitd en gran medida a
reunirse con los pares examinadores durante la visita al pais. Aunque esto se podria considerar una
participacion bastante restringida, el IEG y TIB percibieron su participacion activa en la elaboracion
de ACAPB y el Plan de Accion para el Cumplimiento de Bangladesh como una forma de influencia
en el proceso del MEA posterior.

Los entrevistados de la sociedad civil consideraron que el proceso del MEA en si ofrecié poco espacio
para su participacion, siendo la actualizacion de la lista de verificacion de la Autoevaluacion un
ejercicio en gran medida técnico. La lista de verificacion, con su enfocamiento en el cumplimiento, no
era visto por la sociedad civil como ofreciendo suficiente espacio para analisis mas profundo.

La falta de acceso a informacion también obstaculiz6 los esfuerzos de la sociedad civil por aportar.
Cuando inici6 la produccion del informe paralelo, TIB encontré inicialmente que los funcionarios
gubernamentales eran renuentes a dar acceso a la informacion solicitada. Sin embargo, cuando quedo
claro que iba a tener lugar el proceso formal del MEA, los funcionarios gubernamentales se mostraron
mas dispuestos a cooperar. Sin embargo, aun cuando funcionarios superiores estaban comprometidos

24



Elpapel de la sociedad civil en el proceso de examen de la
U4 Issue 2013:10 UNCAC: ¢Ir més allé del cumplimiento? www.U4.no

con compartir informacion, esto no siempre llegaba al personal inferior dentro de las instituciones
gubernamentales.

Los entrevistados anotaron que hubo participacion limitada del publico en el MEA, participando s6lo
el IEG y TIB. TIB intent6 incluir otros actores de la sociedad civil, pero sin éxito. Las principales
razones dadas por esta falta de interés fueron la aparente renuencia de las organizaciones de la
sociedad civil a tratar asuntos relacionados con la corrupcion, asi como la falta de conocimiento de la
UNCAC. TIB reconoci6 que no habia intentado llegar al sector privado o los medios de
comunicacion. Algunos representantes de las instituciones gubernamentales también expresaron la
necesidad de tratar con una gama mas amplia de interesados al llevar a cabo el proceso del MEA.

Una mayoria abrumadora de los entrevistados en instituciones gubernamentales afirmaron que
acogian con agrado la participacion de la sociedad civil en el proceso del MEA y valoraban sus
aportes. Hubo una fuerte indicacion de voluntad politica de involucrar a la sociedad civil. Al mismo
tiempo, varios entrevistados indicaron que no veian un papel para la sociedad civil en el
diligenciamiento de la lista de verificacion de la Autoevaluacion dada su naturaleza técnica.

También se dijo que la razoén de no involucrar a la sociedad civil en la actualizacioén de la lista de
verificacion de la Autoevaluacion estaba acorde con el parrafo 37 de los términos de referencia del
MEA, que dice que “los informes sobre el examen de los paises se mantendran confidenciales.” Sin
embargo, esto parece ser una interpretacion equivocada, ya que el parrafo 37 hace referencia al
informe de examen de pais y no a la lista de verificacion de la Autoevaluacion, y el parrafo 28 de los
términos de referencia llama a consultas con todos los interesados pertinentes al responder a la lista de
verificacion de la Autoevaluacion.

El papel activo desempefiado por el IEG y TIB, y la aceptacion de su participacion por parte del
gobierno, parece haber sido facilitado mucho por la relacion de trabajo y confianza que se habia
creado entre estas organizaciones y el gobierno en el transcurso de los afios anteriores. TIB ya estaba
tratando la UNCAC con el gobierno de Bangladesh en 2004 al abogar por la adhesion del pais a la
Convencion. El IEG desempefio un papel lider en la ejecucion del ACAPB y el Plan de Accidn para el
Cumplimiento de Bangladesh en lo que se ha denominado una asociacion publica-privada. Sin esta
relacion anterior es poco probable que la participacion de la sociedad civil en el proceso del MEA
hubiese sido tan fructifera como fue.

6.4 Recomendaciones para fortalecer la participacion de las OSC en el
proceso del MEA

Esta claro que el proceso del MEA, y en particular la lista de verificacion de la Autoevaluacion y el
examen en el pais, no se debe percibir como un evento de ocasion unica. Més bien, el proceso se debe
ver como parte de un esfuerzo continuo por lograr la implementacion de la UNCAC. Esto también es
crucial para asegurar la participacion efectiva de la sociedad civil en el proceso del MEA.

Los entrevistados afirmaron que la participacion de la sociedad civil fue facilitada mucho por su trato
con el gobierno de Bangladesh antes del lanzamiento del proceso del MEA, en particular durante la
ejecucion del ACAPB. Durante el periodo entre la primera y segunda fase del proceso del MEA sera
crucial mantener la participacion continua por parte de la sociedad civil; como anoté TIB, el proceso
de participacion no debe terminar al completar el informe paralelo. Esto es de particular importancia
dada la debilidad percibida de Ia lista de verificacion de la Autoevaluacion.

Con la excepcion del IEG y TIB, la sociedad civil y otros actores no estatales en Bangladesh fueron

considerados limitados con respecto a su capacidad de participar en el proceso del MEA. Por lo tanto,
previo a la segunda fase del MEA es importante identificar interesados pertinentes y fortalecer su
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capacidad de desempefiar un papel en los esfuerzos por implementar la UNCAC. Los socios de
desarrollo pueden desempefiar un papel en prestar a la sociedad civil apoyo para la creacion de
capacidad.

Al mismo tiempo, la sociedad civil debe continuar su trato constructivo con el gobierno, buscando
identificar los canales e individuos mas efectivos con quienes tratar. Mejor coordinacién en las
instituciones gubernamentales también es crucial, lo mismo que crear conocimiento de la Convencién
dentro del gobierno. La falta de conocimiento de la UNCAC y falta de capacidad para participar en el
proceso del MEA de los funcionarios gubernamentales, junto con la coordinacion insuficiente, pueden
ser un gran impedimento para la participacion de la sociedad civil.

6.5 Entrevistas

¢ Iftekhar Zaman, Director Ejecutivo, Transparencia Internacional Bangladesh

* Manzoor Hasan, Asesor, Instituto de Estudios de Gobernanza, BRAC University
* Richard Miles, Asesor Principal, Cooperacion Técnica Alemana (GIZ)

¢ Saida Muna Tasneem, Directora General, Divisiéon para las Naciones Unidas y los Derechos
Humanos, Ministerio de Relaciones Exteriores

* Shawkat Mostafa, Secretario Conjunto (Derecho y Planificacion), Ministerio del Interior

e Shaful Azim, Secretario Privado del Ministro, Ministerio de Derecho, Justicia y Asuntos
Parlamentarios

* Hon. Ministro Shafiq Ahmed, Ministerio de Derecho, Justicia y Asuntos Parlamentarios
* Md. Ekramul Hoque, Deputy Attorney General, Attorney General’s Office

e Md. Kamrul Hossain Mollah, Director General, Comisiéon Anticorrupcion

*  Ghulam Rahman, Chairman, Comision Anticorrupcion

* M. Mahfuzur Rahman, Director Ejecutivo, Banco de Bangladesh

* Anisul Islam Mahmud, Miembro del Parlamento y Presidente de la Organizacion Mundial de
Parlamentarios contra la Corrupcion — Sur de Asia

* Nasreen Begum, Secretaria Adicional, Division de Asuntos Legislativos y Parlamentarios,
Ministerio de Derecho, Justicia y Asuntos Parlamentarios, y punto focal del GEG
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7. Estudio de caso: Brasil

Brasil suscribio la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion el 9 de diciembre de
2003 y la ratifico el 15 de junio de 2005. Brasil fue elegido para examen en el primer afio del primer
ciclo de examen, siendo Haiti y México asignados para realizar el examen. La Contraloria General de
la Unién (CGU: Controladoria-Geral da Unido) fue el punto focal responsable de diligenciar la
Autoevaluacion y organizar los otros pasos del proceso.

7.1 Descripcidn del proceso del MEA

El gobierno brasilefio no publicé inicialmente la informaciéon de contacto del punto focal del MEA,
pero la informacion se divulgd de manera informal a través de contactos existentes entre la institucion
estatal responsable (la CGU) y organizaciones de la sociedad civil.

La sociedad civil no fue consultada durante el diligenciamiento de la Autoevaluacion, aunque el
borrador de informe fue compartido con varias OSC antes de ser finalizado. Posteriormente, algunas
OSC expresaron su interés por reunirse con el equipo de examen durante la visita al pais. Esto fue
facilitado por la CGU, y se aviso a la sociedad civil que el gobierno estaba “buscando la participacion
mas amplia posible de OSC en el proceso” (Amarribo 2012, 5).

La visita al pais tuvo lugar en agosto de 2011. Desafortunadamente los expertos de Haiti no pudieron
asistir, de modo que la discusion tuvo lugar con los expertos mexicanos, ademas del personal de la
UNODC. Representantes de unas pocas OSC se reunieron con el equipo de examen, incluyendo
Amarribo Brasil, Transparéncia Brasil, Contas Abertas y el Instituto Ethos. Aunque las OSC no
habian participado en las etapas anteriores del MEA, incluyendo la Autoevaluacion, Amarribo Brasil
si realizd una evaluacion paralela como parte de los esfuerzos de la UNCAC Coalition. Ningtn socio
de desarrollo estuvo involucrado en la visita al pais.

7.2 Examen del proceso del MEA

La preocupacion clave de Amarribo—la ONG madas involucrada en el proceso del MEA,
principalmente por medio de la preparacion del informe paralelo—era el limitado conocimiento de la
UNCAC en Brasil por parte del publico en general, la sociedad civil y las instituciones estatales por
igual. E1 MEA en particular no era bien conocido, de donde el aporte limitado de la sociedad civil al
proceso.

Las OSC brasilefias anotaron que, en cuanto instrumento para lograr el cumplimiento de normas y
obligaciones internacionales, el MEA no era tan poderoso como otros mecanismos. Por ejemplo, la
Organizacion Mundial del Comercio tiene sanciones, las cuales son muchisimo mas efectivas. Habia
una percepcion de que la UNCAC no generaba ninguna presion externa para promover el
cumplimiento, y habia un conocimiento bastante limitado de las maneras en que instrumentos “mas
blandos” como el MEA podian ser utilizados con efectividad en el pais para promover esos mismos
objetivos.

Los interlocutores de la institucion estatal responsable, la CGU, tenian una opinién un poco diferente.
Ellos valoraban el aspecto de evaluacion por pares como apropiado y factible para el contexto de las
Naciones Unidas, el cual reine semejante diversidad de partes. Este abordaje, consideraban, era
conducente a una discusion mas amplia al nivel nacional, brindando la oportunidad de intensificar la
participacion de la sociedad civil mas allad de cualquier mecanismo dentro del proceso formal de
examen.
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La CGU también vio la necesidad de mayor publicidad relativa al instrumento, y particularmente el
proceso de examen, y habia hecho esfuerzos por aumentar el conocimiento en el pais colocando
informacién pertinente en el sitio Web de la CGU. También alent6 y facilitd la participacion de las
OSC durante la visita del equipo de examen al pais.

7.3 Asuntos que obstaculizan o contribuyen a una consulta exitosa con
las OSC

Dos asuntos surgieron en Brasil como los obstaculos principales a mayor participacion de las OSC en
el proceso del MEA.

La OSC lider que particip6 en el proceso in Brasil, Amarribo, resalt6 el acceso a la informacion como
el desafio clave con que se encontrd. En particular, las barreras a la informacion entrabaron sus
esfuerzos por producir el informe alterno de OSC. Para tratar los temas de interés necesitaban
informacién principalmente del sistema judicial, el cual no tiene una base de datos organizada.
Adicionalmente, parte de la informacion solicitada fue tratada como confidencial.

Mas alla de esto, todas las OSC entrevistadas estaban de acuerdo en que no habia suficiente
conocimiento de la Convencion y como podia servir como un instrumento potente para abogar por
medidas anticorrupcion dentro del pais. Se considerd que tanto las organizaciones de la sociedad
civil—por ejemplo, Transparencia Internacional—como la UNODC debian hacer mas para
promocionarla.

7.4 Recomendaciones para fortalecer la participacion de las OSC en el
proceso del MEA

Las OSC brasilefias participantes tuvieron varias recomendaciones para fortalecer la participacion de
las OSC en el proceso del MEA, fortaleciendo con ello el proceso mismo.

En primer lugar, se necesita mas publicidad para promover la existencia de la Convencion y explicar
como el proceso del MEA en particular puede ser utilizado por actores nacionales, incluyendo las
OSC. En Brasil, la participacion de las OSC fue limitada principalmente por la falta de conocimiento,
la cual se tradujo en falta de interés en la UNCAC y sus aplicaciones.

Las OSC también comentaron acerca de su limitado acceso formal al proceso de examen. Comparado
con la Convencion de la OEA, del cual Brasil ha sido parte desde 2002 y que permite a las OSC la
oportunidad de presentar su informe a la Asamblea General, el proceso de examen de la UNCAC se
queda corto en este respecto. La falta de medios alternos de aporte semejantes hace que la reunioén con
el equipo de examen sea extremadamente importante, y por ello la utilidad de las reuniones se debe
maximizar.

Hubo varias sugerencias acerca de como hacer que las reuniones con el equipo de examen fuesen mas
fructiferas. La preparacion para las reuniones se considerd una prioridad, no sélo para las OSC
nacionales sino también para los expertos examinadores. Se sugirié que una agenda que resaltara los
temas de mayor interés para los examinadores se preparara y distribuyera con antelacion para ayudar
a las OSC a preparar la informacion pertinente. Al mismo tiempo, se anoté que hay valor en permitir a
las OSC plantear los asuntos que ellos hayan identificado como cruciales en vez de simplemente
responder a las preguntas de los expertos. Por ultimo, se sugirid que puede ser aun mas productivo
celebrar reuniones privadas de las OSC con los expertos del equipo de examen, sin la presencia de
instituciones estatales. Una disposicion de este tipo aumentaria la apertura de las discusiones y el
intercambio de informacion, particularmente si algunas de las OSC participantes tienen proyectos
conjuntos en curso con la institucion estatal en cuestion.
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Por su parte, la institucion estatal pertinente, la Contraloria General, vio oportunidades para mejorar la
participacion de las OSC en el MEA por medio de outreach mas proactivo hacia la sociedad civil,
particularmente en la forma de talleres y otros medios de comparticion de informacidén y participacion
social.

7.5 Entrevistas

* Josmar Verillo, Presidente del Consejo Administrativo de Amarribo

* Priscila Castello Branco, Contas Abertas, Consultora para Asuntos Internacionales

¢ (Claudio Weber Abramo, Director Ejecutivo de Transparéncia Brasil

* Roberta Solis, Asesora en Asuntos Internacionales de la CGU
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8. Estudio de caso: Croacia

Croacia suscribio6 la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion el 10 de diciembre de
2003 y la ratific el 24 de abril de 2005. Croacia fue elegida para examen en el primer afio del primer
ciclo de examen, siendo asignados Montenegro y la Republica Democratica Popular Lao para realizar
el examen.

8.1 Descripcion del proceso del MEA

El proceso de examen de Croacia fue mas bien limitado, consistiendo esencialmente de solamente dos
pasos. Croacia completd la Autoevaluacion en marzo de 2011. El proceso fue liderado por el Sector
Anticorrupcion del Ministerio de Justicia, el cual es el principal 6rgano de Croacia para la
formulacién de la politica anticorrupcion.

Como segundo paso, los dos paises examinadores recibieron la Autoevaluacion para analisis,
valoracion y preparacion de comentarios escritos. Con base en dichos comentarios, la Secretaria de la
UNCAC vy los paises examinadores decidieron que una visita al pais no seria necesaria; de ahi que
nunca tuvo lugar una visita al pais.

En cuanto a otros interesados, organizaciones de la sociedad civil y otras ONG nacionales no
participaron en el diligenciamiento de la Autoevaluaciéon ni en ninguna otra parte del examen.
Adicionalmente, ningin donante o agencia socia estuvo involucrado en el proceso de manera alguna.
Esto fue a pesar del hecho de que la Comisién Europea, a través de su delegacion en la capital de
Croacia, Zagreb, sigue de cerca todos los acontecimientos relacionados con la lucha contra la
corrupcion y todos los demas temas pertinentes para el proceso de ingreso a la UE que esta en curso
en Croacia.

El proceso del MEA en Croacia no atrajo mucho interés de las instituciones estatales, los donantes y
socios internacionales, las organizaciones de la sociedad civil o el ptiblico en general. Existen varias
razones para esto, las cuales se deben considerar antes de mirar mas de cerca el proceso limitado del
examen mismo.

En primer lugar, Croacia se encuentra en una situacion politica especial, diferente a la mayoria de los
paises alrededor del mundo. Esta en el proceso de ingresar a la Union Europea, un proceso que toma
precedencia sobre cualquier otra norma internacional o marco de cumplimiento o cooperacion. Esta
aun mas enfocada en la integracion europea que otros paises en la region balcanica occidental que
forman parte del mismo proceso ya que estda muy cerca—mucho mas cerca que cualquiera de sus
vecinos—de lograr esa meta. Croacia ha cumplido todos los criterios técnicos necesarios para el
ingreso a la UE y se prevé que recibird apoyo politico de otros estados miembros de la UE para lograr
la membresia en 2013.

En segundo Iugar, Croacia forma parte de otros marcos anticorrupcion y de cooperacion
internacionales, el mas notable de los cuales es el Grupo de Estados contra la Corrupcion (GRECO:
Groupe d’Etats contre la Corruption) del Consejo de Europa,” el cual hace seguimiento al
cumplimiento de las dos convenciones anticorrupcién del Consejo de Europa, que tratan el derecho
penal y el derecho civil, por parte de los paises miembros. Croacia ha sido miembro de GRECO desde
2000, y ya ha sido sometida a tres rondas de evaluacion. Actualmente, su delegado es el presidente de
GRECO. Mas aun, los informes de GRECO han sido empleados tradicionalmente por la Comisiéon

7 Mas informacién esta disponible en el sitio Web del Consejo de Europa en
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_en.asp.
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Europea para evaluar el desempefio de los paises candidato en relacion con asuntos anticorrupcion.
No es dificil ver por qué el marco europeo seria de mucho mas interés para Croacia que la UNCAC.

Tercero, Croacia no es un pais en desarrollo, sino mas bien un estado post-socialista que ha
progresado enormemente en el proceso de transicion a la democracia y a una economia de mercado.
Aunque hubo alguna presencia de donantes en el pais luego de la guerra de independencia a
comienzos de los afios noventa, la riqueza, la estabilidad politica, y las reformas democraticas y
econdmicas de Croacia desde 2000 han hecho innecesaria la presencia de donantes. De ahi que no
existen donantes para alentar y apoyar la implementacion de la UNCAC por Croacia, ni hay tampoco
ninguna participacion de la sociedad civil en el proceso, excepto por la Uniéon Europea, y el
enfocamiento alli sigue en las normas e instrumentos de la UE.

Cuarto, como resultado de los factores antedichos, habia poco conocimiento en Croacia,
particularmente entre las organizaciones de la sociedad civil, acerca de los elementos del Mecanismo
de Examen de la Aplicacion de la UNCAC, y tampoco habia muchas oportunidades de cooperacion.
Cuando el tema si surgio—en gran medida gracias a los esfuerzos de concientizacion de la UNCAC
Coalition—no hubo suficiente tiempo ni financiacién para participar plenamente. (El tema de la
financiacion se conecta directamente con el punto anterior relativo a la ausencia de organizaciones
donantes.)

Por ultimo, tanto los representantes de las instituciones estatales como los interlocutores de las OSC
anotaron que los temas abarcados por el primer ciclo de examen—aplicacion de la ley and
cooperacion internacional, tal como se enuncian en los capitulos 3 y 4 de la UNCAC—no formaban
parte de la capacidad técnica que las ONG podian traer a la mesa facilmente. Croacia posee varias
ONG que tratan la corrupcion, incluido un capitulo nacional de Transparencia Internacional, pero
cada una de estas tendria mucho mas que aportar al examen del capitulo 2 de la UNCAC, enfocado en
las medidas preventivas.

Es contra este fondo que un examen muy limitado tuvo lugar. El Sector Anticorrupcion del Ministerio
de Justicia, el ente responsable por formular politicas anticorrupcion preventivas y por la cooperacion
internacional, también lideré el examen de la implementacion de la UNCAC, comenzando con el
diligenciamiento de la Autoevaluacion.

Dados los temas abarcados por el primer ciclo de examen, la mayor parte de la informacion requerida
para diligenciar el cuestionario de la Autoevaluacion estaba en manos de otras agencias del Estado,
principalmente los 6rganos de aplicacion de la ley. Asi, el Sector Anticorrupcion desempeiié un papel
de investigacion y comunicacion—contactando agencias, explicando la tarea, haciendo seguimiento y,
finalmente, consolidando la informacion recibida. Completar el proceso requirid varios meses y dio
como resultado un documento con un tamafo de 450 paginas.

Debido al caracter especializado de la informacion requerida, los funcionarios del Sector
Anticorrupcion no llamaron a organizaciones de la sociedad civil a aportar al proceso. Como en el
pasado habian colaborado con ONG en otros tipos de actividad anticorrupcion (tales como
concientizacion y educacion), sabian que la capacidad técnica de estas organizaciones estaba en otros
campos, por ejemplo, asuntos de libertad de la informacion, conflictos de interés, financiacion de
partidos politicos y otras medidas preventivas.

El cuestionario diligenciado fue remitido a la Secretaria de la UNCAC, que luego lo remitio a los
paises examinadores. Los examinadores suministraron comentarios escritos. Esta etapa del proceso
trajo un desafio inesperado, ya que el dominio del inglés (o cualquier otra lengua oficial de la
Convencion) por parte de los expertos lao no era completo. Con Montenegro la situacion era todo lo
contrario, ya que comparte una lengua comuin con Croacia, facilitando mucho la comunicaciéon. En
conjunto los comentarios acerca de la Autoevaluacion no fueron particularmente extensos, ni hubo
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temas o preguntas sobresalientes. Por lo tanto, la Secretaria y los paises examinadores acordaron que
una visita al pais no contribuiria a la calidad del examen y era innecesaria. El informe final fue
publicado en el sitio Web de la UNODC, aunque no en los sitios Web de las instituciones croatas.

8.2 Examen del proceso del MEA

Como se anotd anteriormente, el proceso del MEA en Croacia fue eclipsado por el proceso de
integracion en la UE, asi como por los procesos de examen de las convenciones anticorrupcion
regionales.

La unica opinién de donante acerca del MEA fue dada por el representante de la delegacion de la
Comision Europea, quien lo veia a través del lente del proceso de integracion europea. Pero los dos
procesos dificilmente se pueden comparar. En el caso del ingreso a la UE, las evaluaciones del
cumplimiento de las normas europeas por parte de un pais son extensas, profundas y de largo plazo,
empleando datos de fuentes gubernamentales y de la sociedad civil, pero también evaluaciéon experta
relativa a una gama enorme de temas. En comparacion, el MEA parece limitado y somero. No
obstante, aun el proceso de evaluacion de GRECO del Consejo de Europa, que es analogo al MEA en
el sentido de que también evalia el cumplimiento de convenciones anticorrupcion, parece mas
vigoroso en cuanto visitas al pais por parte de un equipo de evaluacién experto son obligatorias.
También se cree que la evaluacion se beneficia de aportes de organizaciones de la sociedad civil.

Las OSC nacionales en Croacia no participaron ampliamente en el proceso del MEA por razones
similares, pero también porque carecian de capacidad técnica y datos pertinentes para los temas bajo
examen en el primer ciclo. Sin embargo, hay expectativa con respecto al segundo ciclo de examen,
cuando sera considerado el capitulo 2 de la UNCAC relativo a medidas preventivas. Los
representantes de OSC entrevistados preveian participar mucho mas en el proximo ciclo y
consideraban que tienen mucho que aportar. También estard&n mejor preparados para hacerlo,
habiendo conocido lo que implica el proceso.

La institucion estatal responsable del proceso del MEA también tenia algunas reservas con respecto a
su eficacia en comparacion con la experiencia de GRECO. Para estos funcionarios, el MEA es a la
vez mas exigente y menos exigente. Es mas exigente en el sentido de que el Sector Anticorrupcion
tenia la responsabilidad primaria por rastrear y recopilar la extensa informacion requerida para la
Autoevaluacion. En la evaluacion de GRECO, el equipo de evaluacion lleva la responsabilidad de
reunirse con numerosos interesados nacionales y solicitar y revisar la informacion, asi como de
preparar el informe de evaluacion. En otras palabras, la carga de trabajo es distribuida de manera
diferente, dejando al punto focal nacional Gnico una porcion mas pequefia de las tareas requeridas. El
proceso fue al mismo tiempo menos exigente porque los examinadores estuvieron satisfechos con el
informe escrito y no exigieron informacion adicional, tal como evidencia que comprobara la
implementacion u otros datos que se podrian buscar durante una visita al pais.

Otro asunto mencionado fue las capacidades de los examinadores nombrados por los paises,
particularmente las habilidades de lenguaje. La experiencia croata muestra que la falta de una lengua
comun y la dependencia de traducciones pueden minar la calidad de la evaluacion.

8.3 Asuntos que obstaculizan o contribuyen a una consulta exitosa con

las OSCy recomendaciones para fortalecer la participacion de las
OSCenelprocesodel MEA

Para Croacia, el asunto unico mas importante era los temas del examen de primer ciclo. Segin sus
propias declaraciones y voces gubernamentales, las ONG croatas que tratan asuntos de corrupcion (y

32



Elpapel de la sociedad civil en el proceso de examen de la
U4 Issue 2013:10 UNCAC: ¢Ir més allé del cumplimiento? www.U4.no

hay varias bien respetadas) carecen de capacidad técnica con respecto a los capitulos 3 y 4 de la
UNCAUC. Se espera su aporte para el proximo ciclo, enfocado en la prevencion.

Un desafio significativo, empero, es la cuestion de financiacion para tales actividades. Debido a sus
perspectivas de integracion europea, Croacia ya no es elegible para apoyo de la mayoria de los
donantes bilaterales, organizaciones internacionales o fondos regionales. Las ONG son golpeadas
particularmente duro por esta situacidén, que tiene un efecto muy negativo en su capacidad de
emprender iniciativas nuevas cuando surge la oportunidad de ello. Actividades tales como aportar al
MEA necesitarian planificacion por adelantado y financiacion, particularmente si se requiriera
capacidad técnica externa adicional. La dificultad es agravada por el hecho de que las fuentes de
financiacion nacionales disponibles para las OSC son bastante limitadas. Este es el caso en todos los
estados post-socialistas, incluyendo aquellos que ya han entrado a la Union Europea.

Las ONG croatas tienen una trayectoria de cooperacion con el ente estatal responsable del MEA, el
Sector Anticorrupcion del Ministerio de Justicia, asi que no se prevé para el futuro ningin desafio
importante relacionado con la cooperacion. Desde la perspectiva del Sector Anticorrupcion, se valora
el papel de vigilancia de las OSC. Con respecto a aportes substantivos al proximo ciclo del MEA u
otras iniciativas futuras, el desafio sera hallar un modo practico y manejable de participacion de las
OSC en tareas especificas. En el caso de una Autoevaluacion, por ejemplo, el modo preferido podria
ser divulgar un borrador de informe para estudio y comentarios; para la formulacion de una politica
nueva podria ser la participacion en un grupo de trabajo.

De manera mas general, la cooperacion con las OSC se percibe como basada en la buena fe, la
competencia/capacidad técnica y la justicia. En ocasiones ciertas organizaciones pueden no dar
reconocimiento donde se debe, o pueden parecer “criticar por criticar.” Esto debilita la buena relacion
y la cooperacion futura.

8.4 Entrevistas

* Fulvio Bianconi, Agregado / Administrador de Tarea, Politicas de Justicia y Anticorrupcion,
Delegacion de la Union Europea a la Republica de Croacia

* Davor Dubravica, Jefe del Sector Anticorrupcion del Ministerio de Justicia

* Sasa Segrt, Directora Ejecutiva, Transparencia Internacional Croacia
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9. Estudio de caso: Zambia

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion fue suscrita por el gobierno de Zambia
en diciembre de 2003 y fue ratificada por el parlamento en diciembre de 2007. Zambia form6 parte
del primer grupo de paises en ser examinados en el MEA, siendo elegidos Zimbabwe e Italia como
paises examinadores.

La Autoevaluacion fue diligenciada y presentada a la UNODC. Representantes de la sociedad civil
fueron incluidos en un taller relativo a la Autoevaluacion de Zambia llevado a cabo el 20-25 de marzo
de 2011. Los representantes de la sociedad civil fueron entrenados en el uso del software suministrado
por la UNODC, trabajando juntos con el punto focal nacional, la Comisién Anticorrupcion (CA). La
Autoevaluacion fue enviada a los paises examinadores pero no fue distribuida dentro de Zambia.
Como resultado de esto, la sociedad civil no pudo validar los datos, a pesar de haber recibido
capacitacion.

La visita del equipo de examen procedente de Zimbabwe e Italia fue una sorpresa para la mayoria de
las partes, incluidos la sociedad civil y los donantes, ya que las fechas para la visita no habian sido
anunciadas. Unos pocos actores de la sociedad civil fueron invitados a aportar, pero como el informe
de examen final no ha sido compartido no es posible atin saber si estos aportes fueron incorporados en
él.

9.1 Descripcion del proceso del MEA

En general, los actores de la sociedad civil entrevistados describieron el proceso en Zambia como
caracterizado por el secreto y la exclusion.® Esta percepcion fue corroborada por algunos de los
representantes de donantes entrevistados. De otra parte, los representantes del gobierno encontraron
que el proceso fue una experiencia de aprendizaje buena, aun cuando a veces le faltaba coordinacion.
Las dificultades de coordinacion se atribuyeron principalmente al hecho de que Zambia fue uno de los
primeros paises evaluados y que el MEA era una herramienta relativamente nueva. Los donantes
tuvieron poca participacion en el proceso del MEA, ya que ni el gobierno ni la sociedad civil se
acerco a ellos.

El punto focal gubernamental para el MEA no fue identificado sino tardiamente en el proceso. La
Comision Anticorrupcion (CA) fue elegida finalmente como la institucion focal, aun cuando ella,
seguin Transparencia Internacional Zambia (TIZ), se habia “quejado de manera no oficial de que se le
habia mantenido en ignorancia de quién era el punto focal para el pais” (UNCAC Coalition 2013).
Segun la CA, las preparaciones en Zambia comenzaron mas tarde que en otros paises debido a
problemas de comunicacion entre la UNODC en Viena y el Ministerio de Relaciones Exteriores en
Zambia. El hecho de que Zambia no tiene una embajada en Viena fue un obstaculo.

Aun cuando se lleg6 a un acuerdo acerca del punto focal dentro del gobierno, no hubo divulgacion de
la informacion de contacto de la CA. Al final, el punto focal elegido fue un Oficial Senior de
Investigacion dentro de la CA. Segun los entrevistados de la sociedad civil, el hecho de que Zambia
nombrd un punto focal por fuera del poder ejecutivo del gobierno implicd que dentro del gobierno el
cumplimiento era poco y la cooperacion lenta.

¥ Véanse también declaraciones de Transparencia Internacional Zambia y la Coalicion UNCAC en
http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/WorkingGroups/ImplementationReviewGroup/18-
22June2012/V1254006.pdf y http://www.uncaccoalition.org/learn-more/articles-archive/22-cso-experiences-
with-the-uncac-review-mechanism-year-1.
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Ademas de los problemas de comunicacion, otros asuntos tuvieron efectos negativos en el proceso del
MEA. Un taller relativo al proceso del MEA organizado por la UNODC en la Republica de Sudafrica
tuvo lugar demasiado tarde para ser de utilidad para Zambia. Muchos de los datos estadisticos
requeridos para la Autoevaluacion no estaban disponibles. También, el software suministrado para el
ejercicio so6lo se podia instalar en ciertos computadores, lo cual gener6 una carga administrativa e hizo
dificil compartir informacion.

La sociedad civil en Zambia se ha quejado repetidamente de la falta de transparencia y outreach del
proceso del MEA. Como manifestd TIZ: “El escenario preocupante tal como estan las cosas ahora es
que hasta ahora el informe oficial generado por el proceso de examen se ha mantenido
exclusivamente dentro del ambito gubernamental, sin esfuerzo alguno por compartirlo con otros
interesados como la sociedad civil—y esto a pesar de varias solicitudes de organizaciones de la
sociedad civil de que el gobierno comparta por lo menos el borrador del informe.” (UNCAC Coalition
2013) La respuesta de la CA es que sélo recibieron los comentarios de la mision de examen para el
capitulo 3 en marzo de 2012 y para el capitulo 4 en mayo de 2012, y que segliin las normas de la
UNODC la Autoevaluacion no se podia divulgar sino hasta haber sido evaluada por las contrapartes
de Zimbabwe e Italia. Esta interpretacion de las directrices de la UNODC es, empero, diferente a la de
otros paises. Como se explica mas adelante, las directrices no impiden a los gobiernos publicar la
Autoevaluacion pero los articulos relativos a la confidencialidad se pueden emplear para demorar o
impedir la publicacion.

Por solicitud, la Autoevaluacion fue compartida posteriormente con la Red de Parlamentarios
Africanos contra la Corrupcion (APNAC: African Parliamentarians’ Network Against Corruption) en
Zambia. Errores facticos en la Autoevaluacion se podrian haber evitado si esta comparticion de
informacion hubiera tenido lugar antes de presentar el informe a los examinadores. Por ejemplo, la
Autoevaluacion afirmé que una ley de libertad de informacion habia sido promulgada por el
parlamento, cuando en realidad no lo habia sido. El gobierno reconocid este error ante la APNAC,
pero como la Autoevaluacion final no se ha divulgado todavia se desconoce si el error fue corregido.

A pesar de haber hecho solicitudes oficiales para participar, muchas OSC en Zambia no estuvieron
involucradas en el proceso del MEA. Las OSC que fueron incluidas generalmente experimentaron
buena cooperacion con el personal gubernamental a nivel técnico, pero se sintieron excluidas al nivel
politico de toma de decisiones. Una explicacion comun de por qué la sociedad civil no debe estar
involucrada de cerca en el proceso del MEA es que carece de conocimiento técnico en los temas
pertinentes. Esta explicacion no tuvo eco entre los entrevistados en Zambia. Tanto los representantes
del gobierno como los de la sociedad civil reconocieron que habia poca diferencia de capacidad
técnica entre las personas empleadas en los diferentes sectores, siendo una de las principales razones
de ello el hecho de que las personas frecuentemente rotan entre empleos en el gobierno y empleos en
la sociedad civil. En el caso de Zambia, las razones mas probables por no haber solicitado mas
participacion de la sociedad civil parecian relacionarse con (a) falta de capacidad gubernamental y (b)
la vision imperante de que las OSC son antagonicas al gobierno con respecto a asuntos de
gobernanza.

La sociedad civil nunca parecié tratar mucho con el publico o con los donantes con respecto al
proceso del MEA. Las razones de esto pueden incluir el caracter técnico de la primera ronda del MEA
o la dificultad que enfrentaban las OSC en planificar cuando el gobierno suministraba poca
informacién. En cualquier caso, la participacion de la sociedad civil en Zambia no llevd a
participacion del publico; mas bien, se limitd a la participacion de unas pocas personas seleccionadas
pertenecientes a ONG de trayectoria reconocida.

Pocos representantes de la sociedad civil o de donantes fueron informados de la visita al pais del

equipo de examen, y menos aun fueron entrevistados por el equipo durante la visita. Fue dificil en
general obtener informacion alguna acerca de como se llevo a cabo esta mision de examen, quién fue
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entrevistado, o cuando y donde lo fue. Esta informacion sigui6 inaccesible aun después de que la
mision de examen hubiera remitido sus comentarios al gobierno zambiano.

9.2 Examen del proceso del MEA

No seré posible evaluar de verdad el valor del informe del MEA para Zambia sino hasta cuando el
gobierno divulgue el informe y los interesados en Zambia puedan ver si y como el informe es usado
por el gobierno, la sociedad civil y los donantes para fortalecer la lucha contra la corrupcion. El
personal de la CA dijeron que encontraron el proceso del MEA de ayuda, ya que mostrd las
debilidades del marco anticorrupcion del pais. Sin embargo, no se estaba formulando ningun plan para
utilizar los resultados del informe para informar la futura estrategia o programacion anticorrupcion.

La evaluacion positiva del gobierno difiri6 del juicio més negativo expresado por la sociedad civil y
los donantes. Aunque estos ultimos grupos aprobaban fuertemente la UNCAC como convencion,
tenian menos entusiasmo por el proceso formal del MEA. Los donantes no estaban planificando
ninguna programacion o iniciativa en relaciéon con el lanzamiento del informe, y algunos estan
realizando sus propias evaluaciones paralelas. La sociedad civil también percibié los muchos procesos
paralelos como un indicador negativo del valor del proceso del MEA. Quizas no sea sorprendente que
una ONG como TIZ, por ejemplo, realizara una evaluacién paralela, pero cuando los donantes
realizan evaluaciones paralelas eso genera interrogantes. Las muchas actividades paralelas por fuera
del proceso del MEA en Zambia podrian indicar que el valor del informe del MEA como herramienta
de planificacion y programacion es limitado en este caso de pais.

A nivel técnico, un efecto negativo de la deficiente transparencia y participacion es que limita las
oportunidades de validacion. Como se menciond anteriormente, miembros de la sociedad civil
identificaron errores facticos, pero mas por accidente que a propoésito. El gobierno y la sociedad civil
han estado debatiendo si las directrices de la UNODC requieren que la Autoevaluacion y el informe
de la visita al pais se mantengan confidenciales. Los términos de referencia de la UNODC, en los
parrafos 31 y 37, dicen, “los Estados parte examinadores y la secretaria mantendran la
confidencialidad de toda la informacién obtenida en el curso del proceso de examen o utilizada en é1”
y “los informes sobre el examen de los paises se mantendrdn confidenciales” (UNODC 2011). La CA
interpreta esto como significando que los informes se deben mantener confidenciales hasta la
publicacion. La sociedad civil discrepa de ello, argumentando que el espiritu de consulta amplia que
también se enfatiza en el documento de la UNODC soélo es posible si la informacion se comparte. La
CA también interpreta que los parrafos abarcan la Autoevaluacion, pero es probable que esto sea una
interpretacion equivocada de las directrices. Desafortunadamente, el conjunto de normas esta abierto a
diferentes interpretaciones.

Una preocupacion clave expresada por los representantes de la sociedad civil fue la legitimidad del
informe final del MEA en vista de los bajos niveles de transparencia y rendicion de cuentas. El
informe se podria desacreditar facilmente al ser publicado ya que la sociedad civil habia hecho pocos
aportes y no se habia llevado a cabo ninguna vigilancia. Para tanto la sociedad civil como los
donantes, el valor del informe del MEA dependeria de como se compartiera con los interesados.

A la mayoria de los entrevistados les gusto el elemento de analisis de areas pendientes del proceso del
MEA, particularmente para la legislacion. Sin embargo, se les dificultaba dar ejemplos de usos para la
otra informacion que se debe recopilar como parte de la Autoevaluacion. Una prueba para el
cuestionario de la Autoevaluacion del MEA es si la informacion recopilada efectivamente sera
analizada y usada por los gobiernos en el trabajo anticorrupcion. En el caso de Zambia, esto no es el
caso aun.

Un hallazgo notable, procedente de la sociedad civil, el gobierno y los representantes de los donantes
por igual, fue que el proceso del African Peer Review Mechanism (APRM) regional es preferible a
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aquel de la UNCAC en la mayoria de aspectos. La principal ventaja del MEA, particularmente para
los entrevistados en el gobierno, es su nivel de detalle mas profundo. En cambio, en los temas de
transparencia, participacion y legitimidad el APRM se calificaba mas alto. El proceso del MEA se
percibia como de caracter secreto y excluyente, mientras el APRM se veia como inclusivo y ejecutado
con transparencia. El APRM fue mas alla de OSC selectas e incluy6 al publico en el proceso, lo cual
agrego legitimidad a sus resultados. Aun cuando el cuestionario de la Autoevaluacion de la UNCAC
fuera mucho mas detallado, la mayoria de los encuestados no consideraban que el MEA captara
ninguna informacion esencial que no fuera captada también por el APRM. Por lo tanto, el tema de
duplicacion de esfuerzos debe ser considerado seriamente por los implementadores de los diversos
mecanismos de evaluacion. Un representante de donante afirmé que el APRM formuld preguntas que
eran mas utiles para la programacion que el MEA de la UNCAC.

Un entrevistado también comparé el proceso del MEA con el proceso de formulacion de la Estrategia
Anticorrupcion Nacional (NACS: National Anticorruption Strategy) en Zambia. Varias ventajas del
proceso de la NACS fueron anotadas, tales como una orientacién mas comprehensiva y participativa
con respecto a los interesados, consultas en todo el pais en vez de un enfocamiento en la capital, la
recepcion de comentarios previo al borrador y la distribucion del borrador para comentarios. Esto hizo
que en opinion del encuestado el proceso de la NACS fuera menos tecnocratico y mas legitimo que el
proceso del MEA. Otro entrevistado anot6 que el tema de legitimidad era crucial para Zambia en vista
de las elecciones inminentes. Si las opiniones de los miembros de la oposicién no se tomaron en
cuenta en el informe se podria juzgar que esta politizado, lo cual en ultimas implica que “Zambia
como nacién podria no reconocer el informe [luego] de un cambio de gobierno.”

0.3 Asuntos que obstaculizan o contribuyen a una consulta exitosa con
las OSC

Muchos entrevistados dijeron que el proceso podria haber sido mas efectivo si a los representantes de
la sociedad civil se les hubiera avisado y capacitado con mayor anticipacién con respecto a coOmo
contribuir al MEA. No se implementd un mapa de ruta para el proceso. Mas aun, algunos anotaron
que como el gobierno zambiano mismo no parecia estar preparado para ser evaluado podia ofrecer
poco en términos de coordinacion.

Las diferentes interpretaciones de las directrices de la UNODC fue otro asunto que impidi6 la
participacion de las OSC. Fueron consultadas OSC escogidas, pero no se les dio acceso a los informes
en si. Una visidon antagoénica de las ONG por parte del gobierno, asi como de los paises examinadores,
fue citada por algunos entrevistados como un factor limitante, Sin embargo, problemas de
comunicacion entre la UNODC y el gobierno y la falta de capacidad y coordinaciéon del gobierno
fueron mencionados con mas frecuencia como factores decisivos.

0.4 Recomendaciones para fortalecer la participacion de las OSC en el
proceso del MEA

En el caso de Zambia, claridad con respecto a como interpretar las directrices de la UNODC fue
considerada fundamental para mayor participacion de las OSC. Se recomenddé que a los paises bajo
examen se les diera mayor autoridad sobre la programacién del tiempo y la coordinacion de lo que era
posible bajo el proceso tal como estd definido por la UNODC. Esto podria, a su vez, darles una mejor
oportunidad de involucrar a la sociedad civil. Otra recomendaciéon fue que el punto focal para la
UNCAC debia ser de suficiente jerarquia, y tener contactos y redes consolidados dentro de la rama
ejecutiva del gobierno, para obtener colaboraciéon oportuna de otros ministerios, departamentos y
agencias. Por ultimo, el proceso del MEA debe buscar aprender de los mecanismos regionales ya
consolidados y evitar la duplicacion.
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El papel crucial que la sociedad civil desempefa en la lucha contra la corrupcidn es
ampliamente reconocido.LaConvenciéndelasNaciones Unidas contralaCorrupcién (UNCAC)
reafirma esta conviccion en su preambulo y en su artfculo 13. Sin embargo, la participacion
de la sociedad civil en el Mecanismo de Examen de la Aplicacién (MEA) de la UNCAC, es sélo
opcional.

Este articulo buscaresolver esta aparente contradiccion al responder la siguiente pregunta
compuesta: ;Qué papel ha desempenado hasta ahora la sociedad civil en el Mecanismo de
ExamendelaAplicacion,yquéefectoshatenidoenelvalordel procesodel MEA?Eldocumento
analiza la experiencia de cuatro palses representativos - Bangladesh, Brasil, Croacia y
Zambia - para identificar recomendaciones que fortalezcan aun mas la implementacion del
MEAy el papel de la sociedad civil.
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