INSTITUCIONALIZACION DE POLITICAS
ANTICORRUPCION A TRAVES DEL APOYO
DE MISIONES INTERNACIONALES

Resumen

Las misiones internacionales contra la co-
rrupcién son una herramienta novedosa para
paises afectados por graves casos de corrup-
cién y por la infiltracién de redes ilicitas en
el sector publico. Estas misiones se establecen
tras un acuerdo entre un Estado y una orga-
nizacién internacional para la identificacién
y la desarticulaciéon de las redes ilicitas, asi
como para recibir apoyo técnico interna-
cional en la lucha contra la corrupcién. En
esta investigacién se examinan las fallas de
institucionalizacién de las politicas pablicas
anticorrupcién difundidas por las misiones
internacionales y se comprueba la relacién
causal a través del diseno de politicas ptblicas
y process tracing. El mecanismo causal tedri-
co consiste, primero, en el andlisis desde la
configuracién de la agenda contra la corrup-
cién; segundo, la formulacién de la politica
publica anticorrupcién; tercero, el fallo en el
cambio institucional para desarticular redes;
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cuarto, los dilemas en interacciones politicas
en transparencia; lo anterior da como resul-
tado la falla en la institucionalizacién de po-
liticas y el déficit de controles democriticos.
En particular, se trata el caso de la Comisién
Internacional Contra la Impunidad en Gua-
temala (cIc1G) establecida por el gobierno de
Guatemala y las Naciones Unidas desde el
afio 2007 hasta su disolucién en 2019. Este
caso es significativo para analizar el rol e im-
pacto de misiones internacionales como una
herramienta anticorrupcion para los Estados.
En esta investigacién se demuestra que estas
misiones poseen un dilema de institucionali-
zacién de politicas en el pais beneficiario por
problemas de continuidad respecto al disefio y
el contexto de politicas, mutacién de las redes
de corrupcién en el sistema publico y por sus
limites de intervencidn en la reestructuracién
institucional del Estado.

Palabras clave: anticorrupcién; politicas pa-
blicas; misiones internacionales; derecho.
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INSTITUTIONALIZATION OF ANTI-
CORRUPTION POLICIES THROUGH THE
SUPPORT OF INTERNATIONAL MISSIONS

International anti-corruption missions are
a novel tool for those countries affected by
corruption and the infiltration of illicit net-
works in the public sector. These missions
are established upon an agreement between
a State and an international organization for
the identification and dismantling of illicit
networks, as well as to receive international
technical support in the fight against corrup-
tion. This research examines the failures of
institutionalization of anti-corruption public
policies that were diffused by international
missions and, therefore, tests the causal rela-
tionship through the design of public policies
and process tracing. The theoretical causal
mechanism consists, first, in the analysis of the
configuration of the anti-corruption agenda;
second, the formulation of the anti-corruption
public policy; third, the failure of institutional
change to disarticulate networks; fourth, the
dilemmas in political interactions in transpar-
ency and therefore, the result is the failure of
policy institutionalization and the deficit of
accountability. In particular, the case of the
International Commission Against Impu-
nity in Guatemala (cIcIG) established by the
government of Guatemala and the United
Nations from 2007 until its dissolution in
2019 will be discussed in this work. This case
is significant for analyzing the role and impact
of international missions as an anti-corruption
tool for States. This research shows that these
missions have a dilemma of institutionaliza-
tion of policies in the beneficiary country

due to problems of continuity with respect to
the design and context of policies, mutation
of corruption networks in the public system
and their limits of intervention in restructur-
ing the State.

Key words: anti-corruption; public policy;
international missions; law.

INTRODUCCION

Los Estados miembros de las Naciones Unidas
reconocen que la corrupcidn representa una
amenaza para el desarrollo y, por ese motivo,
se ha incluido en el Objetivo 16 de la Agenda
para el Desarrollo Sostenible de 2030. Segin
este Objetivo, los Estados deben reducir sus-
tancialmente la corrupcién y el soborno en
todas sus formas. La corrupcién se considera
tipicamente como una patologfa, problema
ético y falla de transparencia en un sistema o,
en el peor de los casos, una senal de fallo del
sistema para el Estado (Ackerman y Carring-
ton, 2013). Por consiguiente, gran parte de la
labor para combatir la corrupcién consiste en
laadopcién de medidas nacionales por parte de
los gobiernos y, también, la opcién por el apo-
yo de los organismos internacionales quienes,
segtin el apoyo técnico y las experiencias pre-
vias buscan promover y recuperar el Estado de
Derecho en los paises afectados. Las interven-
ciones de organismos internacionales tienden
a centrarse en la correccién de las deficiencias
técnicas o en la creacién de capacidad del Es-
tado. Por tanto, este trabajo de investigacién
busca analizar la lucha contra la corrupcién
a través del estudio y la difusién de politicas
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anticorrupcién desarrolladas por misiones in-
ternacionales en los paises beneficiarios.

Las misiones internacionales contra la
corrupcién surgieron durante las tltimas dos
décadas en América Latina, creadas especifica-
mente en Centroamérica y conocidas como la
Comisién Internacional Contra la Impunidad
en Guatemala (cIciG) y la Misién de Apoyo
Contra la Corrupcién e Impunidad en Hon-
duras (MacciH). Estas misiones son pioneras
en la lucha contra la corrupcién a través del
apoyo directo de organizaciones internaciona-
les. Las misiones internacionales son conside-
radas como agencias hibridas anticorrupcién
y su creacion se justifica en términos de for-
malizacién de procesos de paz y seguridad en
los paises mencionados, y van mds alld de las
operaciones tradicionales de orientacién técni-
ca ya que poseen un mayor margen de accién
auténoma (Zamudio, 2018). Estas agencias
hibridas son establecidas bajo el pedido de la
nacién vy, particularmente, cuando el Estado
se encuentra capturado por redes criminales y
por casos graves de corrupcion en el sector pa-
blico que alteran la gobernabilidad, asi como
su capacidad de solucién por su propia cuenta.
Las misiones internacionales se establecen a
través de un acuerdo entre el pais solicitante
y la organizacién internacional. Son conside-
radas como agencias hibridas anticorrupcién
ya que el Estado concede cierta soberania para
que la misién trate asuntos internos y pueda
desarrollar investigaciones respecto a casos de
corrupcién, asi como brindar asesoria técnica
en las leyes y persecucién penal.

En particular, en este trabajo se analiza
la Comisién Internacional Contra la Im-
punidad en Guatemala (c1cIG) ya que es el

primer caso de agencia hibrida contra la co-
rrupcién que se establece en el mundo y con
enfoque en Latinoamérica. Estas misiones son
atractivas para los gobiernos y sus agendas ya
que poseen las capacidades técnicas, se sos-
tienen gracias a la inversidon extranjera y se
presentan como un actor imparcial para que
puede tratar situaciones complejas como la
corrupcién y fortalecer el Estado de derecho
en paises posconflicto. Por otro lado, también
se analiza la fragilidad de las agencias hibridas
ya que dependen de la voluntad del gobierno
en el pais beneficiario y, en especial, de la di-
fusién de politicas publicas. Por eso es que se
pretende responder la siguiente pregunta de
investigacién: ;Por qué no se institucionaliza
una politica anticorrupcién difundida por
agencias internacionales contra la corrup-
cién? De manera general, la problemdtica
de las politicas anticorrupcidn, aprendidas
a través de la difusion de politicas publicas,
reside en la capacidad de aplicacién o institu-
cionalizacién en el gobierno beneficiario. En
especifico, la institucionalizacion de politicas
publicas es entendida como el proceso por el
cual un conjunto de actividades se convierte
en parte integral y sostenible de un sistema
formal (Yin, 1978). Esto puede ser visto co-
mo una secuencia de partes que conduce a
nuevas practicas que se convierten en practi-
cas estdndar. Por tanto, estas agencias hibridas
no logran institucionalizar politicas antico-
rrupcidn por fallas en las etapas de diseno e
implementacién en el gobierno beneficiario.
Estas fallas son visibles a través del método
process tracing sobre la institucionalizacién de
las politicas anticorrupcién en Guatemala a
través de la cicra.
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Revision de la literatura

El enfoque analitico privilegiado para esta in-
vestigacion es el disefio de las politicas publicas
ya que permite explicar el problema teérico y
objeto de estudio. En particular, para entender
el resultado de la no institucionalizacién de
una poh’tica anticorrupcion, y que se respon-
daala pregunta de investigacion, se procede a
rastrear el mecanismo causal que vincula una
causa (o conjunto de causas) con un resultado
(Beach y Pedersen, 2019, p. 2). Por tanto, este
trabajo de investigacién se basa en el debate
ontoldgico sobre la naturaleza de la causali-
dad y se observardn los procesos causales que
se desencadenan por diversos motivos y que
se vinculan con los resultados en una relacién
productiva (p. 30). En otras palabras, consiste
en analizar, desde el enfoque de causas y efec-
tos ;cudles son la(s) X(s) que explican Y para
una poblacién X de casos? (Goertzy Mahoney,
2012, p. 43).

En funcién de la pregunta de investiga-
cién, para entender por qué no se logra la ins-
titucionalizacién de politicas anticorrupcién
a través de misiones internacionales, se puede
observar que esta no se desarrolla desde una
ontologfa probabilistica o la frecuencia de
casos sobre este tema, sino que consiste en el
andlisis del caso para entender las causas de la
no institucionalizacién a través del detonante
y las condiciones contextuales presentes. Por
tanto, en el andlisis del detonante y las condi-
ciones del mecanismo se activardn y se podrdn
observar procesos productivos que vinculan
una causa (o conjunto de causas) con un re-
sultado (Beach y Pedersen, 2019, p. 30). Por
eso es que se propone una hipétesis teorizada

para realizar una inferencia causal sobre la insti-
tucionalizacién de las politicas anticorrupcién
y asi conocer si el mecanismo causal estd 0 no
presente (Beach y Pedersen, 2019; Fontaine ez
al., 2020). En particular, la discusion tedrica
que se propone combina la ontologia filos6fica
con la ontologia cientifica con el objetivo de
ubicar cuatro metodologfas: neopositivista,
analitica, el realismo critico y reflexiva (Jack-
son, 2016, p. 41). En particular, este acdpite
parte de la ontologia filoséfica realista critica
propuesta por Jackson (2016) y, en particular,
de abrir la “caja negra” de una relacién causal
e identificar entidades que producen la fuerza
que influye conjuntamente en un resultado
(Beach y Pedersen, 2013, p. 23).

Por otra parte, este trabajo de investiga-
cién también parte de los conceptos tedricos
del neoinstitucionalismo y, en particular, del
andlisis de politicas publicas. Estos dos con-
ceptos se relacionan ya que hacen hincapié
en las relaciones entre el Estado, la sociedad
y el mercado. Fontaine (2015) sostiene que el
andlisis de politicas se beneficia de los aportes
del neoinstitucionalismo, ya que sus marcos
explicativos comparten teorias que tienden
a formar un paradigma, y permiten entender
mejor el rol del tiempo, de las ideas y de los
intereses en las decisiones. En primera instan-
cia, la teorfa institucionalista se presenta desde
diferentes perspectivas, donde se enfatiza a la
institucién como una unidad para analizar
la realidad econémica y politica; en segunda
instancia, esta teorfa ayuda a tener una mayor
comprensién sobre el diseno de politicas pa-
blicas y respecto a la selecciéon de instrumen-
tos. El neoinstitucionalismo se desarrollé en
reaccién a las perspectivas de comportamiento
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(conductismo) que influyeron durante los afios
setenta y buscé dilucidar el papel que juegan
las instituciones en la determinacién de los
resultados sociales y politicos (Hall y Taylor,
1996, p. 936). Por tanto, en ciencia politica
se hace hincapié en las instituciones formales
como los sistemas electorales, sistemas politicos
y en la administracién publica.

En particular, las politicas pablicas pue-
den considerarse una ciencia del disefio ya que
esto implica la identificacién de problemas
relevantes, la seleccién de instrumentos para
abordar el problema, el desarrollo de insti-
tuciones para la gestién de la intervencién y
la creacién de medios para evaluar el disefio
(Linder y Peters, 1989). En este caso, para
participar en la formulacién de politicas se
necesita un modelo de causalidad, un modelo
de evaluacién y un modelo de intervenciones.
Primero, el modelo de causalidad permite aso-
ciar ciertos resultados o aspectos de la sociedad
con ciertos estados iniciales de la corrupcién.
Segundo, el de evaluacién permite mapear los
resultados del proceso politico y el conjunto
de premisas normativas sobre la politica anti-
corrupcién. Por dltimo, el modelo de inter-
venciones guia en la seleccién del lugar y la
forma de intervencién en los procesos sociales y
econémicos en curso con el fin de producir un
resultado deseado (Linder y Peters, 1989). Al
analizar las politicas anticorrupcién se puede
observar que son disenadas con un objetivo de
politica planeado para la lucha contra este
flagelo y la erradicacién de esta problemdtica
que afecta a los gobiernos y, en particular, a
los paises en desarrollo. Por tanto, si existe una
falla en la politica anticorrupcién es necesario
observar el disefio y, de manera mds especifica,

estudiar aquellos instrumentos o herramientas
que producen este efecto negativo. Segtn lo
mencionado, se construyen y prueba una teo-
ria realista de la causalidad sobre cémo estdn
relacionadas entre si (Sayer, 1992, p. 105).
El rastreo de procesos implica el examen de
pruebas “diagndsticas” dentro de un caso que
contribuyen a apoyar o anular las hipétesis
explicativas alternativas (Bennett, 2010). El
rastreo de procesos o process tracing es una
herramienta que permite desentranar la “caja
negra’ de la causalidad en torno a mecanismos
causales y pruebas empiricas en el estudio de
caso (George y Bennett, 2005).

Cabe resaltar que la mayor parte del di-
seno de las politicas se redisena (Peters, 2018)
ya que existen muy pocos dmbitos politicos o
problemas politicos en los que los gobiernos
no se hayan insertado ya. Por tanto, hay muy
pocos casos donde los problemas hayan sido
resueltos o estén desapareciendo a través de
algiin proceso natural. A partir de esta pre-
misa, se comprende y se justifica analizar la
lucha contra corrupcién mediante las poli-
ticas puablicas. Es decir, los gobiernos ya han
desarrollado politicas anticorrupcién, pero
aun asi se necesita un redisefio de la politica
en si para resolver una problemdtica comple-
ja y constante que sea acorde a la coyuntura
y logre ser consistente. Por este motivo, los
gobiernos pueden adoptar politicas a través
de la difusién y, en este caso de estudio, se
produce un aprendizaje de politicas publicas
anticorrupcién ejemplares. En la difusién de
las politicas publicas se describe cémo utilizar
la experiencia de otros sistemas de formula-
cién de politicas para formular o reformular
un diseno de politicas en otro gobierno. Este
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fenémeno de adopcién de politicas es muy
comin que ocurra, pero Peters (2018) resalta
que, aunque incluso se adopte la concepcién
mds mecdnica del diseno, la difusién exitosa
de este se encuentra lejos de ser garantizada.
Por eso es que se desarrolla el andlisis de ins-
trumentos de las politicas publicas ya que
puede identificar, reducir o evitar fallas de
implementacién de las politicas. A través de la
taxonomia de Hood, mejor conocida por sus
siglas NaTO (nodalidad, autoridad, Tesoro y
organizacién), se estudian los componentes
analiticos de una politica publica a partir de la
desagregacion de los recursos que un gobierno
posee para accionar y obtener los objetivos
planteados. Respecto a las clasificaciones de
instrumentos de politica, la mds extendida
consiste en los recursos de nodalidad, autori-
dad, Tesoro y organizacién del Estado (Hood,
1986). La nodalidad se refiere a la posicién
del gobierno en medio de las redes de infor-
macion; la autoridad se refiere al poder oficial
y a la produccién de normas legales por parte
del Estado; el Tesoro se refiere a los recursos
financieros disponibles y al poder de emitir
dinero; la organizacion se refiere a la capacidad
administrativa del Estado basada en los recur-
sos humanos y fisicos (Hood, 1986).

LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION
EN GUATEMALA A TRAVES DEL APOYO
DE LA CICIG

La Comisién Internacional contra la Impu-
nidad en Guatemala (ciciG) serd analizada, al
igual que el gobierno de Guatemala, durante
un periodo de diez anos para entender el me-

canismo causal de lalucha contrala corrupcién
y el resultado de la falla de institucionalizacién
de politicas, al ser un caso tipico. Las politicas
anticorrupcién son difundidas por la misién,
y el gobierno de Guatemala promueve su
adopcién y la reforma del sistema publico. La
CICIG es una agencia hibrida con un modelo
tnico de cooperacién para el fortalecimiento
del Estado de derecho. La misién fue creada
por la Organizacién de las Naciones Unidas
(onv) en 2006 y ratificada por el Congreso
de Guatemala en 2007 como parte de los
acuerdos de paz, con la intencién de “apoyar,
fortalecer y coadyuvar a las instituciones del
Estado de Guatemala a investigar, perseguir
y desarticular cuerpos ilegales y aparatos clan-
destinos de seguridad que cometen delitos y
afectan los derechos humanos fundamentales
de los ciudadanos” (ciciG, 2006). La cicic es
una agencia proveniente de una organizacién
internacional, con vinculacién nacional en el
pais beneficiario, que transit6 de una organiza-
cién centrada en el objetivo abstracto definido
como “acabar con la impunidad” a otro mds
especifico e identificable: “la investigacién de
las redes de corrupcién” durante la aplicacién
de su mandato (Zamudio, 2018). A continua-
cién, se rastrea empiricamente cada parte del
mecanismo utilizando pruebas mecanicistas
para entender la falla de institucionalizacion
de politicas anticorrupcién en el caso de Gua-
temala. En particular, se observardn las huellas
empiricas encontradas en las actividades de
las entidades, en cada parte del proceso, y se
analizardn las herramientas en la lucha contra
la corrupcién que desencadenaron en la falla
de institucionalizacién de politicas a través de
los instrumentos de politica.
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En este modelo se integran dos tipos de
medios constitutivos de las politicas modernas
definidos como mix de instrumentos, donde
las interacciones existentes entre los instru-
mentos y los actores componen la politica.
En su conjunto, estos instrumentos establecen
los contenidos sustanciales y el procedimien-
to del diseno de politicas, que se refieren a la
distribucién de bienes y servicios por parte
del Estado, y a la regulacién de las relaciones
dentro de una sociedad, y entre la sociedad y
el Estado (Howlett y Ramesh, 2003). Fon-
taine et al. (2018) proponen el andlisis del
mecanismo causal al vincular los objetivos
de las politicas puablicas con los resultados de
estas politicas. Es decir, los autores conectan
el detonante con el resultado a partir de tres
entidades interconectadas (CM = D: A: B:
C: R) para desarrollar el mecanismo causal.
Fontaine, Narvdez y Fuentes (2018) estable-
cen la secuencia del mecanismo causal en el
siguiente orden: la adopcién de objetivos de
politica (puesta en agenda) (D) desencadena
en el cambio en la politica sectorial (formu-
lacién de politicas) (A), que provoca cambio
en la coordinacién interinstitucional (cambio
institucional) (B), produce que la politica se
acomode a las relaciones entre el Estado y la
sociedad y cambie el estilo de implementacién
(interacciones politicas-gestidn del conflicto)
(C) lo que termina en el resultado de la poli-
tica publica (esperado o inesperado) (R). Por
tanto, el nivel tedrico del mecanismo causal
de las politicas anticorrupcién comienza con
el detonante de la puesta en agenda de lalucha
contra la corrupcién (D) que desencadena en la
falla de institucionalizacién de las politicas an-
ticorrupcién (R). En particular, las relaciones

causales entre los eventos son establecidas por
las siguientes tres entidades: a) formulacién de
nueva politica anticorrupcién a través de una
agencia internacional anticorrupcién; b) no se
implementan transformaciones institucionales
para combatir la corrupcién; y ) no se permite
colaboracién y participacion de actores no es-
tatales en la lucha contra la corrupcion.

Para entender el mecanismo causal sobre
la falla de institucionalizacién de las politicas
anticorrupcion, en la siguiente seccién se pre-
sentan las hipdtesis de cada componente en
el ciclo de politica. El objetivo es profundizar
en cémo funcionan los objetos sociales en la
lucha contra la corrupcidn. Es decir, se rastrea
empiricamente cada parte del mecanismo
utilizando pruebas mecanicistas para enten-
der la falla de institucionalizacién de politicas
anticorrupcién en el caso de Guatemala. En
particular, se observardn las huellas empiricas
encontradas en las actividades de las entidades,
en cada parte del proceso, lo que permitird
realizar inferencias mds sélidas sobre cémo
funcionan realmente los procesos causales en
situaciones del mundo real (Illari, 2011; Russo
y Williamson, 2007).

Detonante: el gobierno asume el compromiso
de luchar contra la corrupcién

El presente mecanismo causal establece como
detonante el compromiso del gobierno de
luchar contra la corrupcién, donde el agente
principal es el Estado y la administracién de
justicia es el sector de aplicacién de la politica
publica (HD). Las politicas anticorrupcién
son puestas en agenda tras la visibilizacién del
problema social, por casos emblemadticos que
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son sacados a la luz, lo que desemboca en falta
de confianza en las instituciones y formas de
gobierno.

La nodalidad del detonante se configura
como el compromiso del gobierno de comba-
tir la corrupcién al reiterar en sus discursos e
informacién gubernamental que combatird los
casos corruptos e investigard las redes ilicitas
involucradas para que los hechos no queden en
laimpunidad. Las politicas anticorrupcién son
puestas en agenda tras la visibilizacién del pro-
blema social, por casos emblemadticos que son
sacados a la luz y al producir falta de confianza
sobre las instituciones y formas de gobierno.
Por esta razdn, la autoridad del detonante se
configura como el compromiso del gobierno
de combatir la corrupcién al informar que
recibird la tutorfa técnica y el apoyo en inves-
tigaciones penales por parte de una agencia
internacional anticorrupcién. El Congreso de
Guatemala, a través del Decreto 35-2007 reco-
noce laamenaza de cuerpos ilegales y considera
necesaria la implementacién de un acuerdo de
cardcter internacional para fortalecer la capa-
cidad del Estado en sus funciones'.

La adopcidén de estos nuevos objetivos de
politica se gesta en torno a la manifestacién
explicita del gobierno de reglas predecibles; en
donde dichas reglas, aluden a la manera en la
que el gobierno aborda un problema publico
(March y Oslen, 2008). El compromiso del
gobierno de combatir la corrupcién, en par-
ticular sobre el Tesoro del detonante, incluye
el discurso y los planes econémicos que debe
abarcar la agencia hibrida y el gobierno para

1 Opinién consultiva ala Corte de Constitucionalidad
de Guatemala. Expediente 791-2007, en diciembre de
2006.

cumplir el objetivo. El establecimiento de esta
misién implica un beneficio en las situaciones
de cooperacién y es la primera vez que se instala
este tipo de misiones internacionales contra la
corrupcién. Por ello el gobierno y comisionado
Castresana de la misién cICIG resaltaron que
el apoyo internacional politico y econémico
ayuda a la preservacion y mejora del Estado
de derecho en Guatemala. En particular, se
anuncia la necesidad de reforma del aparato
judicial e institucional para sancionar casos de
corrupcién, especialmente en casos emblemd-
ticos y polémicos que afectan la estabilidad y la
gobernabilidad de la administracién. Debido
ala debilidad de las instituciones publicas y la
corrupcién por actores criminales y politicos,
el Estado no posee la capacidad para respon-
der a la violencia y criminalidad o atender los
factores estructurales que estdn detrds de la
violencia (Peacock y Beltrdn, 2003). Por eso
es que el Estado guatemalteco busca estable-
cer la Misién para mejorar su capacidad en la
investigacién y persecucion penal de delitos co-
metidos por estructuras criminales vinculadas
con entidades o agentes del Estado que otorgan
aquella capacidad operativa o impunidad a las
redes criminales.

Entidad A: el gobierno formula una politica
con el apoyo de una agencia internacional
anticorrupcion

En la formulacién de politicas al margen de su-
cesion de la adopcién de nuevos objetivos de la
lucha contra la corrupcién se establece que el
gobierno formula una politica con el apoyo
de una agencia internacional anticorrupcién

(HA). Mediante la aplicacién de las politicas
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gubernamentales, se espera que se supriman o
modifiquen las viejas pautas de interaccién e
instituciones y se creen nuevas pautas de ac-
ci6én o instituciones para resolver el problema
publico que fue definido en la agenda.

Respecto a la nodalidad de la Entidad A,
esta consiste en que el gobierno formula una po-
litica anticorrupcién con el apoyo de una agen-
cia internacional anticorrupcién. El primer
paso de este proceso es determinar el enfoque
de la lucha contra la corrupcién y la informa-
cién necesaria para cumplir el objetivo. Es por
eso que la ciciG colabora con el Estado en la
desarticulacién de los aparatos clandestinos y
cuerpos ilegales de seguridad, y promueve la in-
vestigacion, persecucién penal y sancién de los
delitos cometidos por sus integrantes (CICIG,
2006). Por su parte, el gobierno promueve la
Instancia Coordinadora de la Modernizacién
del Sector Justicia (1cMsJ), que se encarga de
clasificar y contabilizar las sentencias donde
ha participado la Misién ciciG. Por otra parte,
el gobierno otorga autoridad compartida a la
agencia anticorrupcién para investigar los casos
y los actores involucrados. En particular, se le
otorga ala cIcIG una personalidad juridica y ca-
pacidad legal para: i) celebrar contratos, ii) ad-
quirir y enajenar bienes inmuebles, iii) iniciar
procedimientos judiciales y iv) cualquier otra
accién autorizada por la legislacién guate-
malteca para la realizacién de sus actividades
(cICIG, 2006, art. 4,1). En este caso se designa
a una autoridad o mecanismo para coordinar
medidas, evaluar riesgos y aplicar recursos,
con el fin de garantizar la lucha contra la co-
rrupcidn y la transparencia o depuracién que
tendrdn las instituciones permeadas por redes
ilicitas.

De igual manera, combatir la corrupcién
consiste en invertir parte del presupuesto del
gobierno para aplicar politicas anticorrupcién.
Por ello es que en este instrumento de Tesoro
de la Entidad A se observa que el gobierno
incrementa la inversién y el apoyo econémico
de laagencia anticorrupcion. Uno de los prin-
cipales instrumentos gubernamentales sobre
el Tesoro son las transferencias y los pagos al
portador. Las transferencias son pagos que se
hacen a personas u organizaciones concretas
con fines o motivos especificos. La cIciG apor-
ta fondos para la reestructuracién del Estado
gracias a los aportes de paises donantes. Los
gobiernos receptores suelen considerar los
fondos de los donantes como dinero esen-
cialmente “gratuito”, pero los funcionarios
encargados del desarrollo se ven sometidos a
una fuerte presién para cumplir los objetivos
de desembolso y la supervisién de los gastos
(Ackerman y Carrington, 2003). Por tltimo,
para que se formule una politica anticorrup-
cidn, en el instrumento de organizacion de la
Entidad A se observa que el gobierno mani-
fiesta el cambio del sistema administrativo para
tratar dindmicas de casos de corrupcién con el
apoyo de la misién internacional. En el caso de
Guatemala, se observa que una de las funciones
principales de la agencia anticorrupcién es pro-
mover reformas legislativas para garantizar el
funcionamiento adecuado de las instituciones
a fin de poder perseguir y enjuiciar a las redes
ilicitas. La cic1G establece en el Acuerdo que el
Organismo Ejecutivo presentard al Congreso
de la Republica de Guatemala y promoverd un
conjunto de reformas legislativas, necesarias
para garantizar el funcionamiento adecuado
(crciG, 2006).
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Entidad B: el gobierno no reforma el sistema de
coordinacién para combatir la corrupcion por
politicas restrictivas

En la secuencia de lalucha contra la corrupcion
se formula la hipétesis de cambio institucional
del mecanismo, que establece lo siguiente: el
gobierno no implementa transformaciones
institucionales para inhibir la corrupcién. La
operacionalizacién de esta entidad deberia
denotar un cambio en la coordinacién inter-
sectorial, enfocado bésicamente en permitir la
implementacién de la politica en un sector pi-
blico y aplicado en instituciones previamente
existentes; sin embargo, en este caso No ocurre.

En el instrumento de la Entidad B se
encuentran evidencias de que el gobierno
informd sobre las dificultades de promover la
transformacién administrativa y de justicia por
el contexto de impunidad y retraso en casos
judiciales. Segtn el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (pnuD) (2010
p- 115), los funcionarios corruptos promueven
la burocracia ya que se puede convertir en una
forma para demorar los procedimientos y obli-
gar a los usuarios a tomar procesos mds largos
que solo pueden ser resueltos mediante el pago
de sobornos. En este caso, la Corte Suprema, el
Ministerio Pablico y el Ministerio de Goberna-
cién de Guatemala reconocieron la necesidad
de reforma ya que, de 392.126 denuncias pre-
sentadas, la Fiscalia solo presenté 13.642 acu-
saciones en los tribunales y se lograron 3.706
sentencias, lo cual significa menos de 1% de
efectividad y el 99,6 % de impunidad (pNUD,
2010). Por medio del instrumento de autori-
dad de la Entidad B se encuentran evidencias
de que el gobierno no reforma el sistema de

coordinacién para combatir la corrupcién
por politicas restrictivas. En esta seccién, el
gobierno busca cambiar las dindmicas en el sis-
tema judicial y crea una unidad especializada
para casos de corrupcién que tratard aquellos
vinculados con el sector publico. En febrero
de 2008, entre el fiscal general de la Republi-
ca, Juan Luis Florido Solis y el comisionado
Carlos Castresana Ferndndez, establecen la
Unidad Especial de Fiscalias Adscritaala cicic
(UEFAC), que luego cambiaria el nombre por
Fiscalia Especial contra laImpunidad. La fun-
cién principal de esta entidad especializada es
asumir la actividad investigativa en casos que,
por su forma de ejecucion y condicion de sus
autores, causan conmocion en la poblacién,
ponen en peligro a testigos o evidencias y
debilitan la confianza en las autoridades de la
Policia Nacional Civil y del Ministerio Pablico
de Guatemala (ciciG, 2017).

Por otra parte, en el instrumento de Teso-
ro se encuentran evidencias de que el gobierno
invierte en la modernizacién y creacién de
entidades de control financiero con el propé-
sito de cumplir la coordinacién institucional
para la institucionalizacién de politicas anti-
corrupcién. Los negocios y las contrataciones
publicas son uno de los principales focos de
la corrupcién por la complejidad del siste-
ma y por los beneficios privados que pueden
brindar actores en la realizacién de contratos.
Especialmente, la transparencia es limitada y la
manipulacion es dificil de detectar en los siste-
mas obsoletos. Por esta razdn, la introduccién
de la tecnologia de la informacién requiere un
sistema integrado, simple y racional para evitar
casos de corrupcién. El gobierno invierte en
la modernizacién de Guatecompras (2020),
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nombre asignado al Sistema de Informacién
de Contrataciones y Adquisiciones del Estado.
Por dltimo, para que se desarrolle una coor-
dinacién institucional, en el instrumento de
organizacion de la Entidad B se observa que
el gobierno establece mecanismos de coordi-
nacién para mejorar el procesamiento de los
casos. La cicig y el gobierno implementan un
intercambio de informacién, coordinacién y
de andlisis técnico y politico a nivel nacional,
integrando una plataforma de colaboracién
con las instituciones del sistema de justicia
guatemalteco, por lo cual se crea el Sistema
Integrado de Justicia (s1j). El s1y se basa en
identificar los mecanismos idéneos para redu-
cir progresivamente la impunidad nacional, a
través de la medicién y mejora de la eficiencia
y eficacia de la justicia, generando datos y argu-
mentos racionales que permitan un proceso de
toma de decisiones interinstitucional-sectorial,
con el horizonte de articular la planificacién y
asignacién de recursos (cIciG, 2018).

Entidad C: el gobierno no permite la
participacion y colaboracion de actores no
estatales en la lucha contra la corrupcion

El tercer componente del mecanismo causal se
establece en las interacciones politicas, donde
el gobierno no permite la participacién y co-
laboracién de actores no estatales en la lucha
contra la corrupcién (HC). La operacionaliza-
cién de esta entidad deberia denotar un estilo
de implementacién en las relaciones entre el
Estado y la sociedad.

En el instrumento de nodalidad se en-
cuentran evidencias de que el gobierno difunde
informacién sobre la lucha contra la impuni-

dad y corrupcidn a los actores no estatales. La
lucha contrala corrupcién es legitimada cuan-
do los individuos poseen acceso a la informa-
cién publicay el gobierno se compromete con
la rendicién de cuentas. Las leyes mds eficaces
sobre el derecho a la informacién especifican
que la informacién debe divulgarse de ma-
nera proactiva, incluida aquella que ayudard
a exponer la corrupcién (pNuD, 2010). Una
de las instancias donde se abrié un espacio
fue en las Comisiones de Postulacién. En la
constitucién de una Comisién de Postulaciéon
para el nombramiento de cargos publicos en el
sistema judicial se ha invitado a la ciudadania a
participar en el proceso de tachas. Este proceso
es un espacio para la auditoria social ya que en
esta fase la sociedad civil puede expresarse sobre
el conocimiento de impedimentos sustentables
de algin candidato. Por el instrumento de au-
toridad de la entidad C se encuentran eviden-
cias sobre que el gobierno permite espacios de
participacién e investigacién ciudadana para
luchar contra la corrupcién. En particular, es-
pacios de participacién para recibir apoyo de
actores no estatales a fin de mejorar el sistema
judicial. La cicig, con el apoyo de la Coopera-
cién Alemana (G1z), propuso la creacién de un
Observatorio Judicial del Sistema de Justicia
Penal para formular recomendaciones sobre las
condiciones que garanticen una persecuciéon
penal efectiva. Los observatorios judiciales se
caracterizan por ser centros de estudio cuyo
objetivo principal es controlar y fiscalizar las
actuaciones del Organismo Judicial a través del
analisis de sentencias (cIciG, 2019b).

En el instrumento del Tesoro se encuen-
tran evidencias de que las condiciones finan-
cieras implementadas por el gobierno no son
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suficientes para transparentar informacién
sobre procesos publicos. Segtin lo establece el
Decreto 57-2008, es derecho de toda perso-
na acceder a informacién en posesién de los
sujetos obligados. Si bien se ha invertido en
sistemas para transparentar el manejo de fon-
dos, estos no se cumplen a cabalidad o poseen
restricciones estructurales. En Guatecompras
solo se establecen algunas compras y contratos,
pero no la totalidad. El sistema en linea estd
conectado con el Sistema de Gestién (Siges),
que funciona como enlace con el Sistema de
Contabilidad Integrado (Sicoin) para hacer
los pagos a los contratistas adjudicados, sin
embargo, un alto porcentaje de instituciones
publicas, particularmente las municipalidades,
no son usuarias del Sicoin, por lo que este me-
canismo de control no siempre se puede aplicar
(Accién Ciudadana, 2008). Por otro lado, la
lucha contra la corrupcién también consiste
en la recuperacién de bienes y fondos perdidos
por el Estado y utilizados en actos corruptos.
En Guatemala se regula tanto el comiso como
la sancién penal y la extincién de dominio. El
comiso se aplica alos productos e instrumentos
usados en la comision del delito, no a los des-
tinados a utilizarse y, por eso, la extincién de
dominio se aplica a todos los productos e ins-
trumentos del delito. Si bien esta herramienta
servirfa para recuperar fondos, la Secretarfa
Nacional de Administracién de Bienes en Ex-
tincién de Dominio (Senabed) afronta el reto
de convertir a moneda los bienes que se le han
incautado al crimen organizado. Por dltimo,
en la tltima herramienta de organizacién de la
entidad se observa que el gobierno no garantiza
espacios 6ptimos de participacién en la lucha
contra la corrupcién. En la Ley de Comisiones

de Postulacién del sistema judicial guatemalte-
co se contempla la participacién de la sociedad
civil mediante la presentacién de denuncias de
impedimento o tachas durante la seleccién de
representantes judiciales. Segtin movimientos
de la sociedad civil, existe una problemdtica
sobre la conformacién de la Comisién de
Postulacién ya que hay una politizacién en la
integracion de las comisiones, defectos en una
convocatoria efectuada por el Congreso de la
Reptblica y en el manejo de renuncias. En la
etapa de evaluacidn y calificacion de candida-
tos se han manifestado una serie de anomalias
que suponen una afrenta a la transparencia y

la publicidad.

Resultado: el gobierno no logra
institucionalizar la lucha contra la corrupcion

Por tltimo, el resultado del mecanismo causal
expone que el gobierno no logra instituciona-
lizar la lucha contra la corrupcién. De manera
general, este resultado significa la terminacién
de los objetivos e instrumentos de politica gu-
bernamental y la incapacidad de producir una
coalicién sostenible para establecer la politica.
En este caso, una politica fracasa si no logra los
objetivos que sus formuladores se proponen al-
canzar, y si la oposicién es grande o el apoyo es
précticamente inexistente (Mcconnell, 2010).
En particular, el proceso de lucha contra la co-
rrupcién y sus politicas va mucho mésalld de la
sancién de casos donde su efectividad depende
del compromiso politico y una buena imple-
mentacién como coordinacién de reformas.
Por instrumento de nodalidad se en-
cuentran evidencias de que no se garantiza el
derecho aacceder a las fuentes de informacion.
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Acceder a la informacién es un mecanismo pa-
ra ejercer la participacién democrética y la ren-
dicién de cuentasy, por este motivo, se sustenta
que falla la institucionalizacién de politicas an-
ticorrupcién. La rendicién de cuentas implica
la responsabilidad ante alguien; y, al revés, ser
responsable ante alguien conlleva la obligacién
de rendirle cuentas (Schedler, 2004). En par-
ticular, en Guatemala no se cumple el articulo
10 de la Ley de Acceso a la Informacién Pabli-
ca que establece la obligatoriedad de proveer
informacién institucional relacionada con la
asignacion y ejecucion presupuestaria por los
sujetos obligados y a través de sus portales web.
Las instituciones no publican la informacién
completa sobre presupuestos, néminay gastos.
Por el instrumento de autoridad del resultado
se encuentran las evidencias de la falta de in-
dependencia de organismos judiciales, lo que
confirma la hipétesis del mecanismo sobre la
falla de institucionalizacién de politicas anti-
corrupcién. Los niveles de impunidad y las in-
fluencias externas impiden cumplir el objetivo
de combatir la corrupcién. Actualmente se in-
vestiga el caso Comisiones Paralelas 2020 que
analiza el nuevo periodo de seleccién y eleccién
de las altas cortes en el afio 2019. Este proceso
de seleccién también denota irregularidades y
se investiga la actuacién oculta de grupos ilici-
tos que buscaban interferir en las comisiones.

Por el instrumento del Tesoro se encuen-
tran las evidencias de la deficiente rendicién
de cuentasy falta de transparencia en procesos
publicos financieros, lo que confirma la hipé-
tesis del mecanismo sobre la falla de institucio-
nalizacién de politicas anticorrupcién. Segin
Schedler (2004), los ejercicios de rendicién de
cuentas que nada mds exponen una conducta

inapropiada, sin imponer los castigos corres-
pondientes, a menudo se ven como ejercicios
débiles de rendicién de cuentas. En la lucha
anticorrupcion es esencial promover y man-
tener constantemente un sistema optimo de
rendicién de cuentas donde declarar no sea
un acto involuntario, sino obligatorio, para
las entidades publicas. Uno de los principales
sectores que continda con deficiencias es el
financiamiento politico, ya que constituye un
sistema complejo de captacién y flujo de recur-
sos, entramados de corrupcién y compromisos
que operan en distintos dmbitos geograficos
y de la estructura politica (ciciG, 2019a). El
Ministerio Publico y la cicic detallaron el
financiamiento ilicito en el pago de fiscales
electorales del partido Frente de Convergencia
Nacional (FcN Nacién) durante la campafa
electoral del ano 2015. De igual manera, los
sistemas para transparentar la informacién
financiera poseen deficiencias y limitaciones.
Es el caso del sistema Guatecompras, que tie-
ne dificultades para encontrar proveedores,
concursos e informacién, y tampoco se puede
ver el ciclo completo de transaccién (MEsICIC,
2019).

Por dltimo, en el instrumento de la or-
ganizacién se encuentran las evidencias sobre
la desarticulacién de los sistemas publicos ad-
ministrativos y la fragmentacién de entidades
publicas. Los Estados en situacién de poscon-
flicto enfrentan grandes retos para combatir la
corrupcidn ya que todavia se encuentran bajo
la posibilidad de ser intervenidos o alterados
por miembros del conflicto y grupos armados.
En Guatemala, los cuerpos ilegales y aparatos
clandestinos de seguridad (c1acs) se desarro-
llaron al interior de la Policia Nacional y del
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Ejército, y se ha ejercido el “control social”
arbitrario. El Ministerio Publico y la cicic
(2017) denunciaron la existencia de una red
de jefes de la Policia Nacional Civil que des-
de esa institucién hacian negocios con siete
“empresas de cartén”. De igual manera, existe
fragmentacién de las entidades publicas debida
ala no renovacién del mandato de la cicia. El
domingo 31 de agosto de 2018, el presiden-
te Jimmy Morales anuncié, junto al ejército
guatemalteco, la no renovacién del mandato
de la cic1G para el afio 2019, alegando que se
habian agotado todos los procesos diplomti-
cos, y ordenando de inmediato se iniciaran las
transferencias de capacidades a las instituciones
correspondientes (Forbes, 2018).

CONCLUSIONES

Las misiones internacionales, como la cicig en
América Latina, son agencias innovadoras para
combeatir la corrupcidn, pero su estabilidad y
efecto todavia son cuestionables por diversos
factores. En este trabajo de investigacién, des-
de la rama de politicas publicas, se propone
otra perspectiva sobre la vulnerabilidad y las
dificultades que enfrentan las agencias antico-
rrupcidn. El aporte tedrico consiste en analizar
la difusién de politicas anticorrupcién y la ins-
titucionalizacidn de estas politicas en paises be-
neficiarios, donde se produce el aprendizaje de
ejemplares politicas publicas anticorrupcion.
Principalmente, se argumenta que el problema
radica en las politicas ptblicas anticorrupcién
difundidas por misiones internacionales ya que
no poseen una buena definicién sobre institu-
cionalizacién de la politica. La mayoria de los

estudios de institucionalizacién han equipa-
rado la difusién de algo como una practica de
gestién 0 una estructura organizativa, como
un indicador de que se ha institucionalizado,
sin examinar el cardcter de la adopcién (Scott,
2001; Schneiberg y Clemens, 2006). De igual
manera, se realiza el aporte tedrico sobre la
creacién de agencias anticorrupcién en el di-
seno de las politicas publicas. Las agencias in-
ternacionales anticorrupcién son consideradas
como un modelo innovador promovido por
organizaciones internacionales. Estas agencias
se crearon como mecanismos de intervencién
para abordar los problemas de corrupcién
politica y captura del Estado, como es el ca-
so de Guatemala. A través del protocolo de
corroboracién tedrica, en la praxis se analiza
una cadena causal con la siguiente sucesion:
la lucha anticorrupcién a través de agencias
internacionales anticorrupcién desencadena
una falla de institucionalizacién de politicas.
Es decir, se demuestra la siguiente l6gica causal:
el gobierno asume el compromiso de luchar
contra la corrupcién (HD), desencadena la
formulacién de una politica con el apoyo de
una agencia internacional anticorrupcién (A),
a partir de lo cual el gobierno no implementa
transformaciones institucionales para inhibir
la corrupcién (B), lo cual no permite la par-
ticipacién y colaboracién de actores no esta-
tales en la lucha contra la corrupcién (C) y el
resultado es la falla de institucionalizacién de
lalucha contrala corrupcién (R). En resumen,
la falla de institucionalizacién de politicas an-
ticorrupcién se debe a errores en el diseno y la
implementacién de las politicas.

Por tanto, las politicas anticorrupcion,
aprendidas a través de la difusién de politicas
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publicas y promovidas por agencias antico-
rrupcién, poseen un dilema en su capacidad de
aplicacién o institucionalizacién en el gobierno
beneficiario. En especial, se puede observar que
las agencias internacionales anticorrupcién
tienen un impacto mds limitado cuando tra-
tan de promover la legitimidad del gobierno.
Las agencias internacionales anticorrupcién
enfrentan problemas de continuidad, ya sea
por el contexto politico y por sus limites de in-
tervencion en la reestructuracién institucional.
Por un lado, élites y sectores politicos pueden
simplemente condenar a las agencias interna-
cionales como agentes externos que se entro-
meten y tratan de socavar la soberania del Esta-
do. De esta manera, entonces, se desarrolla un
proceso de contrarreforma cuando la relacién
costo-beneficio de una medida anticorrupcién
afecta la estabilidad de los actores politicos de
turno y sus intereses. Por otro lado, las politicas
anticorrupcién difundidas por agencias inter-
nacionales no se logran institucionalizar por la
falla en el diseno y por implementacién. En el
caso de Guatemala y la ciciG, durante su es-
tancia, la agencia anticorrupcién logré reducir
de cierta manera el nivel de impunidad, asi co-
mo promover la investigacién de casos. En las
primeras etapas del establecimiento de agenda
y formulacién de politica se pudo observar
cierto avance en la institucionalidad, pero no
fue suficiente para consolidar la lucha contra
la corrupcién. Inicialmente, la cicic cumplié
con sus objetivos de investigacién y lucha con-
tra la impunidad en Guatemala donde apoyé
al Estado en su reestructuracién, cuando no lo
podia hacer por si sola. Aun asi, a largo plazo,
la institucionalizacién de politicas anticorrup-
cién depende esencialmente del desempeno

de las instituciones locales y el compromiso
politico para cumplir y mantener las reformas
promovidas por la misién. En este estudio se
denota un proceso de contrarreforma ante la
lucha contra la corrupcién cuando la relacién
costo-beneficio de una politica anticorrupcién
se inclina en contra de los intereses politicos, y
es alli cuando se desarrollan nuevas formas de
cooptacién del Estado.
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