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MEDICION DE LA CORRUPCION: UNA TAREA DIFiCIL

Resumen Ejecutivo

Diversos estudios han demostrado las graves consecuencias que la co-
rrupcion tiene para el desarrollo de los paises. Siendo asi, es necesario
atacarla con las politicas publicas adecuadas. Sin embargo, es dificil im-
plementar tales iniciativas si no se cuenta con datos respecto a dénde y
por qué se produce la corrupcion. Por otra parte, para realizar un analisis
del éxito o fracaso de las politicas anticorrupcion se requerira saber si
ésta ha disminuido o no, otra razén que avala la importancia de contar
con herramientas de medicién de corrupcion.

Sabemos que, dada la naturaleza de la corrupcion, un delito donde no
hay victima identificable, es dificil sino imposible medirla con completa
exactitud. En este contexto, la presente investigacion aborda diferentes
herramientas de medicién de corrupcion, intentando acercarse a un ana-
lisis mas comprensivo del fendbmeno en nuestro pais.

En primer lugar, se plantearon los distintos métodos de medicion de co-
rrupcion que existen, analizando sus ventajas y desventajas y determi-
nando cudles son los que nos acercan mas a la realidad del fenémeno.
Luego se hace referencia a las distintas herramientas de medicion de
corrupcién con las que contamos en Chile.

Con mayor detalle se analizan los resultados de la Encuesta de Corrup-
cion 2008, la cual es elaborada anualmente por Libertad y Desarrollo.
Esta se realiza entre empresarios y ejecutivos, a través de un cuestiona-
rio estructurado, contestado de manera anénima y enviado por correo
certificado, entre los meses de noviembre de 2007 y abril de 2008. Esta
investigacion aborda la corrupcion desde tres angulos fundamentales: i)
el “Indice de Percepcion de Corrupcion”, que establece la imagen de los
encuestados con respecto al nivel de corrupcion, tanto en el pais como
en las distintas instituciones publicas; ii) el “indice de Hechos de Corrup-
cion”, que es un intento por acercarse a la realidad de este fenémeno en
Chile; y iii) el “Sistema de Sanciones”, esto es, si hubo denuncia y san-
cion a los hechos de corrupcion.

Finalmente, se analizan los resultados obtenidos de otro método de me-
dicidn, el cual se elabora sobre la base de las Memorias Anuales (1990-
2005) y Cuentas Publicas -afio 2006 y 2007- de la Contraloria General
de la Republica. En estos documentos se encuentran los casos irregula-
res mas importantes detectados durante el afio al que se refieren.
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. INTRODUCCION

a corrupcién es un fenbmeno que ha existido siempre,
cualquiera sea la época, el sistema politico, la cultura y el
contexto econdmico donde se desarrolla. En algunos ca-
S0S es mayor y en otros, menor, pero ninguna forma de
gobierno ha logrado hacerla desaparecer completamente’. Sin em-
bargo, este hecho no nos exime de estudiar e implementar med i-
das para controlarla, especialmente si consideramos sus cons e-
cuencias.

La corrupcién tiene efectos tanto econdémicos como politicos. Al
realizar una comparacion entre 68 paises en el periodo 1970-1985
Paolo Mauro (1995) establecié que un pais corrupto podria tener
niveles de inversion menores de hasta 5% del Producto Interno
Bruto (PIB) que paises sin corrupcién, generando pérdidas que po-
drian alcanzar un 0,5% del PIB por afio. Por otra parte, la co-
rrupcion disminuye la inversién extranjera directa (Wei 1999), ya
que actuaria como un impuesto de hasta un 20% sobre el retorno
de un proyecto. Afecta ademas el estado de derecho, provocando
incertidumbre y desalentando la inversion interna? con su negativo
efecto sobre el desarrollo econdmico de los paises.

Otra de sus consecuencias se refiere a la distorsion que provoca en
el gasto publico. Diversos estudios han concluido que los gobiernos
de paises con altos niveles de corrupcién gastan menos en educa-
cion y mas en inversiones publicas. Ello debe preocupar por la im-
portancia de la educacién en el crecimiento econémico®. Por otra
parte, la corrupcion puede encarecer los proyectos publicos, en tan-
to las autoridades no aceptan las propuestas mas eficientes, sino
aquellas donde el oferente esta dispuesto a pagar un soborno”.

Asimismo, la corrupcidn puede llegar a inmovilizar a los go biernos,
por cuanto afecta su capacidad de gestién y disminuye la recolec-
cién de impuestos®, y en tanto los servicios publicos se concentran
en aguellos que estan dispuestos a pagar por ellos, se reduce su

! Laporta, Francisco: “La Corrupcién Politica: Introduccién General”, en Laporta, Francisco y
Alvarez Silvina (eds.): “La Corrupcién Politica”, Editorial Alianza, Madrid, 1997.

2 Soto, Raimundo: “La corrupcion desde una perspectiva econémica”, en Estudios Publicos
N° 89, Centro de Estudios Publicos, Santiago, 2003.

3 Mauro, Paolo: “Corruption: Causes, Consequences, and Agenda for further Research’, en Fi-
nance and Development, Banco Mundial, 1998.

4 Rose- Ackerman, Susan: “La corrupcion y los gobiernos”. Causas, consecuencias y re-forma,
Editorial Siglo Veintiuno, Madrid, 2001.

5 Andvig, Jens, y otros: “Research on Corruption, a Policy oriented Survey”, Chr. Michelsen In-
stitute, Norwegian Institute of International Affairs, Oslo, 2000.
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calidad sin alcanzar a los verdaderamente necesitados. Por lo tan-
to, con el tiempo la corrupcion afecta la efectividad del gobierno y
termina socavando su legitimidad®, y cuando este proceso se gene-
raliza afecta el sistema politico completo’. Siendo la democracia un
sistema politico basado en la legitimidad de sus instituciones, la
corrupcién no es sélo un problema mas. Es el gran problema®.

Dadas las graves consecuencias que tiene la corrupcién se hace
perentorio combatirla. Sin embargo, para implementar mecanismos
que la frenen se requiere contar con mediciones y estudios que
permitan establecer su naturaleza, saber como opera, en qué insti-
tuciones se produce, etc.

Medir la corrupcion no es una tarea facil de realizar, porque ningu-
no de los instrumentos de cuantificacion logra captar integramente
el fendmeno, pues todos presentan fortalezas y debilidades. No
obstante, al no ser excluyentes entre si, la suma de ellos permitira
hacer un andlisis mas acabado, y ayudar en la constante tarea de
combatirla. En ese contexto este trabajo busca aportar una mirada
mas comprensiva del fenébmeno de la corrupcidon en Chile. Para es-
to se analizan las distintas herramientas de mediciéon de corrupcion
que existen en Chile con especial énfasis en la Encuesta de Co-
rrupcion de Libertad y Desarrollo, y un estudio realizado con las
Memorias Anuales y Cuentas Publicas de la Contraloria General de
la Republica.

6 Rose-Ackerman, Susan: “La corrupcion y los gobiernos”. Causas, consecuencias y reforma,
Editorial Siglo Veintiuno, Madrid, 2001.

! Rehren, Alfredo: “Servicios publicos, lucros privados”, en Revista Universitaria N° 76, Uni-
versidad Catolica de Chile, Santiago, 2002.

8 Bravo, Bernardino: “Democracia: ¢ Antidoto frente a la corrupcion?, Estudios Publicos N° 52
(Primavera, 1993) Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1993.
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. MEDICION DE CORRUPCION

21 ;POR QUE MEDIR LA CORRUPCION?

Contar con herramientas de mediciéon de la corrupcién es basico
para analizar las causas y consecuencias que este fendmeno tiene.
A partir de esta informacién es posible crear estrategias para com-
batirla de acuerdo a la realidad de cada pais. Si no se mide, no se
podra apuntar a las causas que generan su existencia, no se tendra
informacion respecto al tipo de ilicito mas frecuente, ni se determi-
nard cudles instituciones son las méas afectadas por este mal. Por lo
tanto, la mediciéon sirve como antecedente para disefiar correcta-
mente las politicas requeridas para enfrentar la corrupcion.

Adicionalmente, la medicién de la corrupcion permite tener datos
respecto al éxito o fracaso de las politicas que la combaten. Por lo
tanto, ayuda a que exista mayor rendicién de cuentas por parte de
las autoridades.

Finalmente, medir este fenbmeno se hace necesario para desper-
tar el interés publico. Dado que los casos de corrupcidon no afectan
directamente a las personas, no representan una prioridad ciuda-
dana. Ademas se produce una suerte de acostumbramiento en la
sociedad respecto a cierto tipo de practicas. En este contexto, la
mediciéon de la corrupcién sirve para poner el tema en la agenda
publica y presionar para que se la combata. Y el hecho que el tema
esté en la agenda publica respalda a las autoridades que llevan
adelante cambios institucionales, cuya meta sea combatir la co-
rrupcion.

2.2 ;QUE MEDIMOS?

Al intentar cuantificar la corrupcidn tenemos un gran cuestiona-
miento: ¢qué vamos a medir? Para comenzar hay que clarificar
gué se esta entendiendo por corrupcion, lo que es relevante por-
gue, si bien es cierto que se habla mucho del término, su definicién
concreta es variable. En este sentido hay que establecer si se esta
hablando de corrupcién sélo ligada al ambito publico o si se piensa
en un concepto mas amplio.

Entre el sinnimero de definiciones existentes hay un grupo impor-
tante de autores que entiende que la corrupcidon se da en la rela-
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cién entre el Estado y la sociedad®. El Banco Mundial describe la
corrupcion como “el abuso de un cargo publico para obtener bene-
ficios personales”, dejando fuera el fraude que ocurriria dentro del
sector privado®®. Transparency International, por su lado, define
corrupcion como el “abuso de bienes publicos para fines priva-
dos”.*! Siguiendo la misma direccién para efectos de su encuesta,
Libertad y Desarrollo definié corrupcién como “el uso de bienes y
servicios publicos como asimismo de regulaciones y cuerpos lega-
les para otorgar privilegios privados”.

Por otra parte se debe tener claro qué se debe medir, porque no
existe un parametro de caracterizacién a nivel mundial o de pais
de los tipos de corrupcién, o de cuéles casos deben ser considera-
dos mas graves, etc. Es asi como se podrian tomar diversas varia-
bles de medicién, tales como el nimero de casos, los funcionarios
publicos involucrados, los montos, los tipos de corrupcion, la defi-
niciéon de corrupcidn, entre otros.

Con respecto al punto anterior, la eleccién de los indicadores es
bastante compleja, pues podemos tener muchos casos pero de
montos pequefios y viceversa, se pueden encontrar involucrados
funcionarios publicos que no ocupan cargos de relevancia pero que
cometen ilicitos mas graves y durante mas tiempo, como también
puede depender de la relacion que exista entre el monto mal utili-
zado y el total del dinero que se maneja en las entidades publicas.

En consecuencia, como la corrupcion es complicada de medir se-
gun parametros especificos, es relevante comenzar estandarizan-
do de la mejor manera posible los tipos de corrupcién a nivel na-
cional. Ademas, se debe establecer claramente lo que se entende-
ra por corrupcion para que existan conceptos que permitan armar
un panorama mas completo de ella, definir cuales son las &reas
que se han visto mas afectadas y dénde estan fallando nuestras
instituciones publicas. Para esto se necesita un trabajo conjunto de
los organismos que han aportado al tema, porque actualmente to-
dos tienen visiones distintas que no es posible complementar con
facilidad.

 Andvig, Jens, y otros: “Research on Corruption, a Policy oriented Survey”, Chr. Michelsen In-
stitute, Norwegian Institute of International Affairs, Oslo, 2000.

Laporta, Francisco: “La Corrupcion Politica: Introduccion General’, en Laporta, Francisco y
Alvarez Silvina (eds.): “La Corrupcién Politica”, Editorial Alianza, Madrid, 1997.

1% Kaufmann, Daniel: “Corrupcién y reforma institucional: el poder de la evidencia empirica”, en
Perspectivas vol. 3, N' 2, 2000, Universidad de Chile, 2000.

1 Indice de Percepcion de Corrupcion, Transparency International.
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2.3 ;COMO MEDIMOS?

Una de las dificultades mas importantes a la hora de medir la co-
rrupcién es el hecho que en este tipo de ilicitos no existe una vic-
tima y un victimario, ya que la victima es toda la sociedad, que no
se entera del hecho. Por lo tanto, no existe alguien que tenga un
incentivo para denunciar los ilicitos, como ocurre en el caso de un
delito comuan.

Adicionalmente, el proceso de denuncia de algin caso es muy
complejo para las personas por el miedo a las represalias. Por
ejemplo, si un funcionario realiza una denuncia puede arriesgarse
a quedar sin empleo. En tanto, si el ilicito es denunciado por un
privado puede que nunca mas acceda a un proceso de licitacién.
También existen dificultades para probar este tipo de ilicitos. Con-
secuentemente, la corrupcion no se puede medir a partir de las de-
nuncias, como se hace con otros tipos de delitos, sino que se debe
utilizar métodos de medicion indirecta.

La medicion de la corrupcién en un principio se realizaba por orga-
nizaciones que efectuaban andlisis de riesgo de inversion, dado
gue es un fendmeno que puede distorsionar las oportunidades de
mercado, y los inversionistas y empresarios son los mas sensibles
ante este tipo de indicadores. La inversion suele ir donde no se vul-
neran los principios de equidad e igualdad en la competencia de los
actores econémicos'®. Es por esto que los indicadores de corrup-
cion son una variable primordial a la hora de invertir en un pais.

Una primera herramienta que se utiliza para medir la corrupcién es
la prensa, construyéndose indices a partir de la informacion de ca-
sos de corrupcion que se publican en los medios de comunicacion.
El problema de esta metodologia es que depende de los periodis-
tas y de los tipos de casos en que estan interesados. Por otra par-
te, la aparicién de casos de corrupciéon en la prensa depende del
interés que el publico tenga en este tipo de temas. Otro de los pro-
blemas que se presenta en los datos de la prensa es la validez y
confiabilidad de los datos: hay que saber cuales son las fuentes
utilizadas. Actualmente, se ha visto que aparecen los informes de
Contraloria que dan a conocer irregularidades, pero muy pocos sa-
ben que gran parte de esos informes pasan después a un proceso
de sumario administrativo y a investigaciones mas profundas en
busqueda de responsabilidades, o que algunas veces se trata sélo
de desérdenes administrativos o errores internos. En este sentido,
la informacion que aparece en la prensa no se refiere necesaria-

12 Del Castillo, Arturo: “Medicion de la Corrupcién: Un indicador de la Rendicién de Cuen-
tas”, Serie: Cultura de la Rendicién de Cuentas. México, 2003.
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mente a casos probados de corrupcién. Por Gltimo, es importante
gue exista libertad de prensa para que se den a conocer los casos
de corrupcion de todos los sectores politicos. La libertad de prensa
es determinante, porque pueden darse paises donde, gracias a las
denuncias que la prensa realiza, se midan bajos niveles de corrup-
cion, en tanto en otros se cuantifiquen los mismos bajos niveles de
corrupcion pero cuya explicacion la encontremos en la restriccion
gue se ejerce sobre los medios para denunciar casos de corrup-
cion.

Otro método consiste en medir los casos denunciados, en cuya si-
tuaciéon se depende de otros factores: que se descubra el caso y
gue alguien lo denuncie. El problema es que el nivel de denuncia
en casos de corrupcién es bajo, como ya se menciond. Y conside-
remos igualmente que el nivel de denuncias depende de la calidad
del Poder Judicial y de que éste sea un ente percibido como con-
fiable y eficiente por parte de los ciudadanos. Por lo tanto, un nivel
de denuncias alto en un pais puede deberse a la eficiencia del Po-
der Judicial y no al hecho que hay mas corrupcién que en otras
partes.

Por ultimo, existen las encuestas que constituyen el método de
medicion mas ampliamente utilizado a nivel mundial. Esto porque
son un instrumento garantizado que permite hacer comparaciones.
Sin embargo, también presentan falencias, dependiendo de quién
sea el encuestado, de qué tan acostumbrada se encuentre la gente
a los actos de corrupcién, de cédmo se realizan estas mediciones, si
son de percepcion, o de casos concretos, etc.

Un primer punto sobre el cual es necesario poner énfasis es la de-
finicion de corrupcion que se utiliza para la encuesta, porque los
encuestados pueden entender cosas muy diversas respecto de es-
te concepto. Esto es especialmente relevante cuando se requiere
hacer comparaciones.

Otro punto clave de aclarar es si se estd midiendo percepcién o
casos concretos. En la primera situacion se pregunta a las perso-
nas qué nivel de corrupcion perciben que existe en el pais. En la
segunda, la pregunta se refiere a conocimiento de hechos concre-
tos.

Ademds, cuando se hacen comparaciones entre paises hay que
lidiar con el fendmeno del acostumbramiento. Puede ser que una
sociedad perciba que tiene altos niveles de corrupcion después
gue se han destapado algunos hechos en tal sentido. Igualmente,
las personas de un pais donde la corrupcion esta presente en to-
dos los niveles pueden haberse acostumbrado a ella y en conse-
cuencia percibir que el nivel de corrupcién no es tan elevado.
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Por otro lado, se debe considerar que la percepcién esta muy in-
fluenciada por la prensa. En este sentido, el nivel de percepcion de
corrupcion aumenta cuando mas casos son informados a través de
los medios. A modo de ejemplo, en la Encuesta de Libertad y De-
sarrollo®®, los indices de percepcién de corrupcién mas altos se
dieron en los afios 2002 - 2003 cuando se conocieron los casos
MOP-GATE y CORFO-Inverlink y en el afio 2007 cuando estalla
CHILEDEPORTES.

Aungue en las encuestas se pregunta por el conocimiento de casos
concretos no se puede obtener la cantidad real de hechos que ocu-
rren en el pais. Siempre faltara informacion y, ademas, se debe
contar con un cierto nivel de engafio en las respuestas, ya que, al
preguntar si conoce casos de corrupcion de fuente directa, el en-
trevistado puede mentir por estar el mismo involucrado o personas
cercanas o bien por miedo a represalias.

Otro factor a considerar es a quién se le aplica la encuesta. La
medicién por encuestas puede ser de distintas formas; existen las
encuestas de opinidon publica, las de expertos y empresarios, las
de empresarios y las de funcionarios publicos. Cada una de ellas
presenta sus fortalezas y debilidades.

En las de Opinién Publica, representativas de todos los ciudada-
nos, nos encontramos con que el cuestionario se le aplica a cual-
quier persona, independientemente del grado de informacién que
tenga. No son encuestas que entreguen informacién especifica,
por ejemplo, respecto a las causas de la corrupcion en ciertas insti-
tuciones; en consecuencia, se trata especialmente de encuestas
de percepcion, que son Utiles pues entregan informacion respecto
a si el tema es relevante en un momento determinado y si hay inte-
rés por parte de las personas. Adicionalmente pueden revelar si la
corrupcion es un fenomeno ampliamente expandido o no.

Las encuestas a Expertos y Empresarios otorgan informacion mas
especifica, puesto que se trata de personas que conocen el tema o
gue estan en contacto constante con el sector publico. Esta meto-
dologia permite también hacer comparaciones entre paises, ya que
tanto empresarios como expertos conocen las distintas realidades
y poseen una vision que les permite efectuar tales comparaciones.
El indice mas conocido que trabaja sobre la base de encuestas a
empresarios y expertos es el de Transparency International, en cu-
yo caso se trata de encuestas de percepcion de corrupcion.

¥ Ver Capitulo 1V, pag. 35.

10
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Las encuestas a Empresarios nos permiten tener informacién es-
pecifica y a la vez hacer medicién tanto de percepcion como de
casos concretos. La encuesta de Libertad y Desarrollo utiliza esta
metodologia. Su principal falencia es la posibilidad de engafios en
las respuestas, pues es muy dificil que los encuestados reconoz-
can este tipo de ilicitos, porque pueden estar involucrados o perder
beneficios.

La encuesta a Funcionarios Publicos es la mas complicada de rea-
lizar, porque son los que tienen mas temor a perder sus empleos o
a diversas represalias. Sin embargo, ellos son los que mayor in-
formacién poseen y mucho mas especifica para conocer de prime-
ra fuente cudles son los casos mas frecuentes y dénde se concen-
tran mayormente.

Por lo tanto, podemos decir que la corrupcion es dificil de medir,
pero si nos cefiimos a algunos pardmetros y nos preocupamaos por
estandarizar algunos conceptos, lograremos acercarnos un poco
mas a este fendmeno tan complejo y encontrar las mejores solu-
ciones para que el Estado de Derecho siga siendo una de nuestras
fortalezas como sociedad.

11
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ll. INSTRUMENTOS DE MEDICION DE
CORRUPCION EN CHILE

corrupciéon que existen en Chile para luego hacer un anali-
sis mas acabado respecto a la realidad del fendmeno en
nuestro pais.

E n este capitulo analizaremos las distintas herramientas de

3.1 DENUNCIAS

3.1.1 Boletin del Ministerio Publico

El Ministerio Publico cuenta con una Unidad Especializada Antico-
rrupcion (UNAC), cuya misién es asesorar y colaborar con los fis-
cales que tengan a su cargo la direccion de la investigacion, tanto
de los delitos vinculados con la funcion puablica, como de aquellos
queMcausaren un perjuicio patrimonial al fisco y/o sus institucio-
nes.

En el Boletin del Ministerio Pablico, que es semestral y anual, se
da a conocer la cantidad de delitos denunciados al Ministerio P U-
blico; los de corrupcidon se incluyen como Delitos Funcionarios.
En el aflo 2007 se formularon 1.198 denuncias por este tema, lo
gue significé un 0,1% del total de denuncias realizadas.

Dentro de delitos funcionarios podemos encontrar la siguiente ca-
tegorizacion:

- Nombramientos ilegales

- Usurpacion de atribuciones de empleados publicos
- Prevaricacion

- Malversacion de caudales publicos

- Infidelidad en la custodia de documentos

- Violacion de secretos

- Cohecho

- Soborno

- Abandono de destino

- Abusos contra particulares

- Negociacio6n incompatible

- Tréfico de Influencias

- Exacciones ilegales cometidas por funcionario publico
- Enriquecimiento ilicito

- Fraude al fisco y organismos del Estado.

14 Ministerio Publico. Quiénes Somos. En: www.ministeriopublico.cl

12
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En tanto, segun la informacion entregada por la Directora de la
UNAC, Marta Herrera, en el Seminario sobre Fiscalia Especial®,
los delitos que mas se han denunciado el primer semestre de 2008
serian: abuso contra particulares, cohecho y estafas y fraude al
fisco.

Desgraciadamente no es posible hacer un analisis desde la pers-
pectiva de los tipos de ilicitos que son denunciados y dénde se
producen, ya que la informacion no est4d desagregada. Por otra
parte, seria interesante realizar un andlisis de las denuncias en el
tiempo.

A estas dificultades se suman aquellas mencionadas anteriormente
respecto de los problemas que presenta la medicion de corrupcién
por denuncias. Un ejemplo es que la cantidad de denu ncias puede
aumentar, porque el sistema se hace més eficiente y mas confia-
ble, o porque existe efectivamente mas corrupcion. Sin embargo, a
pesar de estas limitaciones la informacion que entrega el Ministerio
Publico es un dato mas a considerar respecto al cuadro general de
la corrupcién en Chile.

3.1.2 Contraloria General de la Republica

El articulo 98, inciso primero, de la Constitucion Politica de Chile
dispone: “Un organismo autonomo con el nombre de Contraloria
General de la Republica ejercera el control de la legalidad de los
actos de la Administracion, fiscalizara el ingreso y la inversion de
los fondos del Fisco, de las municipalidades y de los demas orga-
nismos y servicios que determinen las leyes; examinara y juzgara
las cuentas de las personas que tengan a su cargo bienes de esas
entidades; llevara la contabilidad general de la Nacion, y desempe-
flara las demés funciones que encomiende la ley organica constitu-

cional respe ctiva™®.

Mediante las Memorias Anuales hasta el afio 2005 y desde ahi con
las Cuentas Publicas, la Contraloria da conocer los casos mas re-
levantes investigados durante el afio. Por lo tanto, se informan los
casos donde la Contraloria, a través de los procesos de auditoria
administrativa, ha encontrado irregularidades. No obstante, hay
que tener en consideracién que dan a conocer solo los casos rele-
vantes y los que fueron auditados o investigados por peticién es-
pecial de alguna autoridad. Ademas, muchos de ellos pasan a un
sumario administrativo con el objetivo de detectar responsabilida-

5 Seminario “Lucha contra la Corrupciéon: un modelo de Fiscalia Especial y Multidisciplinaria
del Ministerio Publico”, organizado por la Unidad Anticorrupcién de la Fiscalia Nacional y la agencia
de cooperacion internacional europea, EuroSocial. 18 v 19 de agosto de 2008.

'® Contraloria General de la Repiblica. Cuenta Publica 2006. Santiago, Mayo de 2006. P.7.
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des. En consecuencia, cuando salen los informes no hay claridad
absoluta sobre si efectivamente se trata de hechos ilicitos o sélo
de desd6rdenes o deficiencias administrativas.

Por otra parte, hay que considerar que no existe una metodologia
unificada a nivel nacional para llevar adelante las auditorias. La
administracion actual, bajo la direccion del contralor Ramiro Men-
doza, estd intentando unificar el sistema a través de la Metodologia
de Auditoria de la Contraloria General (MAC). Esta consiste en una
matriz de riesgo donde uno de los elementos a considerar son los
montos de transferencia. Sin embargo, la unificacién no es aln una
realidad generalizada, por lo que actualmente cada Contraloria
Regional decide si va a utilizar este método, o si se hara una se-
leccién en forma discrecional de la institucion que se auditara. Jun-
to a ello la Contraloria revisa casos a peticion de otras autoridades
gue hayan detectado posibles irregularidades.

Una dificultad agregada es que la informacién entregada por Con-
traloria no ha tenido siempre el mismo estandar. Entre el afio 1990
y 1999 las Memorias s6lo incluian un resumen de las actividades
realizadas por la reparticiéon a nivel pais y regional. En tanto, la in-
formacion entregada entre el 2000 y el 2005 es mucho mas deta-
llada. A partir del 2006 se vuelve a un formato mas reducido
(Cuentas Publicas). Por lo tanto, la cantidad de casos reportados
entre el 2000 y el 2005 no responde necesariamente a un aumento
de los casos, sino que a mayor informacion.

No obstante, pese a todas estas dificultades la informacidén entre-
gada por Contraloria sirve como base para hacer un analisis res-
pecto a la situacién de la corrupcién en Chile entre los afios 1990
al 2007.

Metodologia

Usando la informacion publicada por la Contraloria en las Memo-
rias 0 Cuentas Publicas entre el afio 1990 y el 2007 se construye
una base de datos con todos los casos publicados®’. A fin de hacer
un analisis de esta informacion se agrupan los casos y se sefiala la
institucién en que fueron detectados y el afio.

La tipificacién de la corrupcion responde a la naturaleza del caso y
a su gravedad. El listado que incluye 1.321 casos se divide en las
siguientes categorias:

" No se incluyen aquellos casos que son fallas de control interno, los que se mencionan
como auditados sin sefialar los resultados vy aquellos en que se menciona en conjunto varias institu-
ciones publicas sin especificar qué hecho corresponde a cada uno.
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o Irregularidades en Pagos, Gastos y Utilizaciéon de
Dineros Fiscales: se incluyen los pagos indebidos en
honorarios, remuneraciones, trabajos realizados, viati-
cos, etc., pagos en exceso, gastos improcedentes,
apropiacion indebida de fondos, desvio de dinero, el no
ingreso de los recursos en las arcas fiscales o munici-
pales, entre otros.

e Irregularidades en tramites: se agrupa la utilizacion
de papeles que no corresponden u otros actos ilicitos,
para obtener permisos de circulacién, patentes comer-
ciales, patentes vehiculares, licencias de conducir, etc.

o Irregularidades en contrataciones y/o concesiones:
reune a todos los hechos irregulares (excepto pagos)
dentro de las contrataciones de personal, de servicios,
la adquisicién de bienes, las concesiones con otras
empresas, las transgresiones en las licitaciones publi-
cas, las negociaciones incompatibles, etc.

e Adulteraciéon y/o falsificacion de documentos y da-
tos: aqui se dan a conocer casos como falsificacion de
firmas, presentaciéon de documentos falsificados, o la
alteracion de estos mismos con el objetivo de conse-
guir algun beneficio o esconder algin hecho, como la
adulteracién de boletas para rendir gastos.

e Mal uso de bienes fiscales: para que no fuera algo
tan generalizado, se separd este item de los recursos,
y s6lo quedaron aquellos casos donde los bienes mue-
bles e inmuebles de las instituciones fueron mal utiliza-
dos; es el caso del uso indebido de vehiculos fiscales,
del combustible, etc. Ademas, se incluye en este grupo
un hecho que acontece en la mayoria de los hospitales
auditados que es la atencion de particulares y funcio-
narios con ISAPRE en horario de trabajo o turno y/o sin
autorizacion correspondiente o sin cobrar por los servi-
cios prestados como corresponde en estos casos.

o Deficiencias administrativas y financieras que pue-
den perjudicar el patrimonio institucional: este gru-
po concentra una cantidad importante de casos que no
son directamente irregulares porque no estan compro-
bados. Son aquellos donde el mal manejo puede cau-
sar graves pérdidas al patrimonio de la institucion sin
guedar claro si s6lo fue por errores y deficiencias de
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control o fueron utilizados indebidamente. Se encuen-
tran casos como, gastos sin documentaciéon legal de
respaldo, sin justificacion, fondos sin rendir, rendicio-
nes de cuenta pendientes, diferencias contables y/o
presupuestarias, entre otros.

e Oftros: unos pocos casos, que no calzan en las anterio-
res categorias, donde se incluyen algunos cobros irre-
gulares y situaciones donde se dice que hubo irregula-
ridades graves consideradas como delito y no se espe-
cifican cuales son.

Conjuntamente se agrupan las instituciones en las que se detectan
irregularidades en cuatro: Municipalidades, Ministerios y Organis-
mos dependientes, Empresas publicas y Otros.

Resultados

En primer lugar, se analizaran los tipos de casos que se producen;
luego, los tipos de casos por institucion; posteriormente, los tipos
de casos por afio; y por ultimo, veremos la cantidad de casos que
se dan a conocer anualmente.

Grafico N° 1
Tipo de Casos Irregul ares (%)
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Los casos mas recurrentes son las irregularidades en Pagos, Gas-
tos y Utilizacién de Dineros Fiscales (39,7%) seguidos desde lejos
por Irregularidades en Contrataciones y/o Concesiones (20,8%) y
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Deficiencias Administrativas (19,2%). Esto significa que los casos
mas recurrentes representan un dafio al patrimonio fiscal.
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Grafico N° 2
Cantidad de Casos por Institucion: Municipalidades (%)
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municipalidades (656 casos) las tres principales irregularida-

des son en Pagos y Gastos y Utilizacion de Dineros Fiscales (39%)
seguidas de lejos por Irregularidades en Contrataciones y/o Conce-

siones
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(19%) y Deficiencias Administrativas (18%).
Grafico N° 3

Cantidad de Casos por Institucion: Ministerios
y Organismos Dependientes (%)
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En los ministerios y organismos que dependen de ellos (455 casos)
se repiten los tres principales grupos de irregularidades, pero todos
ellos por sobre el promedio de todas las instituciones.

Grafico N° 4
Cantidad de Casos por Institucion: Empresas Publicas (%)
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En las empresas publicas (68 casos) se producen en gran porcen-
taje las irregularidades en Contrataciones y/o Concesiones, que-
dando en primer lugar junto con las Irregularidades en Pagos.

Las instituciones donde mas casos se reportan son: municipalida-
des (50%), seguidas por los ministerios (34%) y mas lejos por las
empresas publicas (5%).

GraficoN° 5
Cantidad de Casos por Institucion (%)
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Por otro lado, se observa cuales son las instituciones mas afectadas
con los diferentes tipos de casos de corrupcion.

Grafico N° 6
Irregularidades en Pagos, Gastos
y Utilizaciéon de Dineros Fiscales (%)
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Un 49% de los Pagos se producen en las municipalidade s, mientras
un 36% se da en los ministerios y organismos dependientes, y sélo
un 5% en las empresas publicas.

Grafico N° 7
Irregularidades en Contrataciones y/o Concesiones (%)
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En las irregularidades con Contratos y/o Concesiones, un 45% se
produce en las municipalidades, un 39% en los ministerios y un 9%
en las empresas publicas. En este tipo de ilicito la proporcion de ca-
sos en los ministerios y empresas publicas es mas elevada.

Grafico N° 8
Deficiencias Administrativas y Financieras
que pueden Perjudicar el Patrimonio Institucional (%)
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Los hechos de negligencia institucional se producen principalmente
en las municipalidades con 45%, seguidos por los ministerios con un
38% vy finalmente las empresas publicas con 5%.

Grafico N° 9
Irregularidades en Tramites
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Las irregularidades en tramites se dan en un 99% en las municipali-
dades y s6lo 1% en ministerios. (Grafico N° 9).
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Grafico N° 10
Mal Uso de Bienes Fiscales
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El Mal Uso de Bienes Fiscales se produce en un 43% en municipali-
dades, pero en esta ocasion es seguido por Otros con 34%, donde
se encuentran los diferentes hospitales. En tercer lugar quedan los
ministerios con un 21% y solo un 2% se da en las empresas publi-
cas. (Grafico N° 10).
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Las situaciones de adulteracién se producen en un 46% en munici-
palidades y en un 44% en ministerios. Por lo tanto, este tipo de ilici-
to tiene lugar casi con la misma frecuencia en las municipalidades y
en los ministerios. (Grafico N° 11).

Grafico N° 12
Cantidad de Casos por Ao
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En el grafico N° 12 se intenta dar a conocer cuantos casos aproxi-
madamente son publicados por Contraloria. Se puede apreciar que
durante los primeros afios fueron muy escasos; pero la cifra va en
aumento hasta 1996, afio en que comienza a descender hasta
1999, cuando se producen diversos cambios en los formatos y la
menor cantidad de casos publicados. El afio 2000 comienza un
nuevo repunte de éstos, al darse a conocer los casos en tablas de
actividades, indicar la instituciéon afectada, el tipo de auditoria que
se realiza y los resultados. Y asi se hace hasta el afio 2005.

El afio 2006 comienzan a entregarse los datos en Cuenta Publica,
con un formato mucho més acotado que permite conocer muy po-
cos casos. Por ejemplo, en la de ese afio no se da espacio para
que las Contralorias Regionales expongan sus informes, sino que,
se hace un resumen general a nivel pais. El afio 2007, desde la
designacion del contralor Ramiro Mendoza, mas que dar a conocer
casos de corrupcion, se pone énfasis en la explicacion de las me-
didas adoptadas.

En los siguientes graficos se analiza cémo han fluctuado los tipos
de casos en el lapso analizado.
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Grafico N° 13
Irregularidades en Pagos, Gastos y Utilizacion
de Dineros Fiscales por Aiio (%)
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Como se puede observar, en un comienzo los pagos irregulares se
mantuvieron entre el 40% y el 60% de los casos anuales, para ini-
ciar una disminucién el afio 2000 hasta llegar a un 28% el afio
2004. EI 2005 vuelven a estar sobre el 40%, para quedar en un
20% el 2007. (Grafico N° 13).

Grafico N° 14
Irregularidades en Contrataciones y/o Concesiones por Aio (%)
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En los hechos irregulares con Contrataciones y/o Concesiones po-
demos observar un alza casi constante y de a poco hasta el afio
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1997, desde cuando se han mantenido mas o menos estables alre-
dedor del 20%. (Grafico N° 14).

Grafico N° 15
Deficiencias Administrativas y Financieras que pueden
Perjudicar el Patrimonio Institucional (%)
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Si bien en un comienzo estas deficiencias no eran relevantes des-
de el afio 2000 empiezan a destacarse y a subir constantemente
hasta llegar a un 33% en el afio 2007. Este hecho podria estar
dando sefiales respecto a una falta de acuciosidad en el manejo de
los dineros publicos. (Gréafico N° 15).

Grafico N° 16
Mal Uso de Bienes Fiscales (%)
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La evolucién del Mal Uso de Bienes Fiscales no ha sufrido grandes
variaciones: sélo en 1999 superd el 10% de los casos detectados
manteniéndose siempre bajo este porcentaje. (Grafico N° 16).

Grafico N° 17
Irregularidades en Tramites (%)
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Con las irregularidades en tramites sucede algo parecido, sus va-
riaciones no son muy relevantes: se han mantenido siempre bajo el
10% vy en los dltimos tres afos, bajo el 5%. (Grafico N° 17).

Grafico N° 18
Adulteracion y/o Falsificacién de Documentos y Datos (%)
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La Adulteracién y/o Falsificacion de Documentos y Datos se man-
tiene alrededor del 10%, siendo superada esta cifra solo el afio
1999 con un 14%.

Los casos observados son los que mas se destacan en las Memo-
rias Anuales o Cuentas Publicas de Contraloria, donde se deja en
claro que son actos irregulares. No contamos con la totalidad de
los casos y éste es uno de los mayores problemas que presenta
este tipo de medicién. Hay una seleccion previa a la nuestra, reali-
zada por Contraloria y hacer una revision de todos los informes es
algo imposible.

3.2 ENCUESTAS DE CORRUPCION EN CHILE

3.2.1 Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana,
Ministerio del Interior

Esta encuesta realizada por el gobierno tiene por objetivo obtener
informacién a nivel nacional, regional y comunal sobre la inseguri-
dad y la victimizacion de las personas y hogares, las condiciones
en que se producen y la reaccion de la ciudadania frente al delito™.

Grafico N° 19
Durante los ultimos 12 meses ;Usted o algun miembro de su
hogar fue victima de alguno de estos delitos?
(Corrupcion o Delito de Soborno)
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Fuente: ENUSC 2005-2007.
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Segun el resultado de la encuesta el 1,1% de los encuestados repor-
t6 que él mismo o algin miembro de su hogar fue victima de un deli-
to de corrupcion o soborno. Este numero baja a 0,6% en el 2005 pa-
ra terminar en 0,4% en el 2007. Ello nos muestra un cuadro de re-
duccibén de las victimas de casos de corrupcién entre el 2003 vy el
2007.

Cuando se analizan estos datos hay que tener en cuenta que esta
encuesta es representativa de toda la sociedad, por lo que la con-
centraciéon de informacién respecto a casos de corrupcién es proba-
blemente baja.

3.2.2 Transparency International

El indice de Percepcién de Corrupciéon de Transparency es una de
las herramientas de medicion de la corrupcion mas utilizadas a ni-
vel mundial. De hecho ha permitido la realizacién de variados tra-
bajos que, basandose en él, analizan las causas y las consecuen-
cias de la corrupcion.

Esta4 construido con las preguntas respecto a corrupcion de 14 en-
cuestas de 12 instituciones. Esta es la razén por la que lo descri-
ben como una “Encuesta de Encuestas”. Mide la Percepcion de la
Corrupcion entre expertos y empresarios de todo el mundo, reco-
giendo una vision sobre la corrupcién en el contexto internacional,
tanto a nivel general como a nivel individual en un conjunto signifi-
cativo de paises™ (el afio 2007 fue realizada en 179 paises). A par-
tir de estas encuestas se construye un ranking que se mueve se-
gun el nimero de paises que estén incluidos, los cuales varian to-
dos los afios. Por lo tanto, cuando se quiere analizar la evolucion
de un pais en el tiempo no se debe mirar el lugar en el ranking
porque podra estar mejor o peor posicionado por la entrada o sali-
da de algunos paises. En este caso se debe considerar la puntua-
cion obtenida por el pais en los distintos afios.

El indice de Percepcion de Corrupcién tiene una escala de 1 a 10,
donde 1 es altamente corrupto y 10 altamente limpio. Chile ocupo
el afio 2007 el lugar del pais mas limpio de América Latina con una
puntuacion de 7,0.

19 Transparency International Espaiia. En: http://www.transparencia.org.es/
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Grafico N° 20
indice de Percepciéon de Corrupcion 2007
Transparency International
Escala: (1 altamente corrupto — 10 altamente limpio)

Fuente: Elaboracion propia. Datos de Transparency International.

Si se mira la evolucién de nuestro pais en el tiempo se constata
gue después de una caida el afio 1999, la puntuacién de nuestro
pais no se ha movido en forma significativa.

Grafico N° 21
Chile en Transparency International
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de Transparency International .
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3.2.3 Banco Mundial

El Banco Mundial mide a través de los indicadores de Gobernabili-
dad. Son seis dimensiones de gobernabilidad: i) Voz y Rendicién
de Cuentas, ii) Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia, iii)
Efectividad Gubernamental, iv) Calidad Regulatoria, v) Estado de
Derecho, y vi) Control de la Corrupcion®.

Se trata de una encuesta realizada entre expertos y analistas, con
las mismas debilidades que Transparency, en el sentido que cada
vez entran o salen paises. Sus resultados, entonces, deben com-
pararse sé6lo entre si e importar la puntuacion mas que el lugar
ocupado en el ranking. Es un ranking porcentual, donde 100% es
baja corrupciéon y 0% es alta corrupcion. En el tltimo informe habia
212 paises en general, y Chile obtuvo 90,3 en control de corrup-
cion.

Grafico N° 22
Banco Mundial: Indicadores de Gobernabilidad
Control de Corrupcion 1996-2007
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3.2.4 Encuesta Centro Estudios Publicos, Chile

Es una encuesta de opinién publica” no especializada en corrup-
cion. En el afio 2002, cuando estallaron los casos mas graves co-
nocidos en la Ultima década, se incluyeron preguntas sobre el ema.

Grafico N° 23
¢Cuan extendida cree usted que estan en Chile las Coimas y la
Corrupcion? Dicie mbre 2002
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Segun esta encuesta, representativa de toda la poblacion, un 33,5%
de los ciudadanos cree “que algunos funcionarios publicos estan
involucrados en coimas y corrupcion”, en tanto un 30,7% sostiene que
“muchos funcionarios estan involucrados en coimas y corrupcion”.

Grafico N° 24
Instituciones en las cuales se cree que hay Mucha Corrupcién
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| a muestra es de 1.500 personas con un margen de error del 3%.
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Por otra parte, los partidos politicos, investigaciones, tribunales de
Justicia y los municipios son percibidos como las instituciones con
mayores niveles de corrupcion. (Grafico N° 24).

3.2.4 Estudio de Opinion Publica, IPSOS

El Grupo IPSOS es una empresa de estudios de mercado interna-
cional que, en agosto de 2008, dio a conocer su ultimo trabajo de
opinién publica?. Al igual que la Encuesta del CEP no se especia-
liza en el tema corrupcién, pero si incluyé en el Ultimo reporte una
pregunta respecto al tema.

Grafico N° 25
iConsidera usted que Chile es un Pais Corrupto?

(Base: % Total Entrevistados)
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Fuente: IPSOS, agosto 2008.

Segln este estudio, mas de la mitad de los chilenos (56,4%) con-
sidera que Chile es un pais corrupto. Este porcentaje baja respecto
al 60,5% que compartia esta afirmacion en abril de este afio. Sin
embargo, hay que recordar que en ese mes se produce la destitu-
cion de la Ministra de Educacién, Yasna Provoste, por diversas
irregularidades detectadas en este Ministerio.

?2 Realizado via telefénica, en 24 ciudades del pais; en total fueron 1.011 entrevistados, con
un margen de error tedrico de 3,1%.
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IV. ENCUESTA DE CORRUPCION 2008 DE LYD

41 DISENO METODOLOGICO

La Encuesta de Corrupcion de Libertad y Desarrollo pretende me-
dir la evolucién de este fendbmeno en el tiempo, tanto a nivel del
pais como en cada una de sus instituciones publicas. Con este fin
el sondeo se realiza en forma anual, permitiendo de esta forma
contar con datos comparables, lo que hace mas sélida la informa-
cion recolectada.

La Encuesta de Corrupcion busca informacion que vaya mas alla
de la percepcidn de corrupcion por parte de ejecutivos y empresa-
rios, acercandose a la naturaleza de los hechos. En este sentido,
no so6lo se pregunta a los encuestados por los niveles de corrup-
cién que perciben (indice de Percepcion), sino también si tienen
conocimiento de casos de corrupcion en forma directa y no a tra-
vés de los medios de comunicacién (Hechos de Corrupcién). Ade-
mas, se procura conocer si los hechos fueron denunciados y si
existe un sistema de sanciones eficiente para estos casos. Por ul-
timo, si estos ilicitos no son denunciados se intenta averiguar cua-
les son las razones por las que no se realizan las denuncias co-
rrespondie ntes.

Con este tipo de instrumento se busca lograr un acercamiento mas
preciso a la magnitud del fenbmeno, su alcance dentro de las dis-
tintas instituciones publicas y el tipo de ilicito mas comin en cada
una de ellas.

Tanto los tipos de ilicitos estudiados como las instituciones publi-
cas evaluadas formaron, en primera instancia, parte de una lista
propuesta por los encuestadores. Sin embargo, en ambos casos se
deja espacio para que se agreguen casos O instituciones que no
hayan sido considerados. Por otro lado, en afios anteriores se ha
preguntado sobre qué conductas son consideradas corruptas, es-
tableciéndose asi una escala de actitudes® que podra ser revisada
periédicamente.

4.1.1 Definicion de Corrupciéon
Como ya se ha sefialado, pese a que existe un sinnimero de defi-

niciones de corrupcion, gran parte de los autores entiende que ésta
se da en la relacién entre el Estado y la sociedad. Segun Transpa-

2| a Escala de Actitudes no varia, por lo cual, no se encuentra incluida en el presente estu-
dio. Si se requiere mas informacioén sobre éstas, ver: Serie Informe Politico N° 90 y 93.
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rency International, corrupcion es “el abuso de un funcionario pu-
blico para el beneficio privado”.?* Por su lado, el Banco Mundial en-
tiende por corrupcién “el abuso de un cargo publico para obtener
beneficios personales”.?® Para efectos de la Encuesta de Corrup-
cion de Libertad y Desarrollo, se define como “el uso de bienes y
servicios publicos, como asimismo de regulaciones y cuerpos lega-
les, para otorgar privilegios privados”.

4.1.2 Universo

Una de los interrogantes fundamentales a la hora de construir una
encuesta de corrupcién es el universo sobre el cual ésta sera apli-
cada. Una alternativa sugiere la extension de la encuesta a toda la
poblacién del pais; sin embargo, esta opcidn tiene problemas en lo
referente a la calidad de la informacion que pueda proporcionar es-
te grupo. Especificamente, en Chile la gente no esta expuesta a
una corrupcion cotidiana. Asi, la pregunta a cualquier ciudadano
sobre casos de corrupcidn no aportaria informacion relevante.

Mucho mas interesante parece entonces consultarle a quienes si
conocen de casos de corrupcion en forma mas frecuente. Estos
son justamente los ejecutivos de empresas que de manera habitual
deben relacionarse con el sector publico para tramitar permisos,
postular a licitaciones, entre otros.

De acuerdo con los argumentos antes sefialados, para realizar la
Encuesta de Corrupcion se seleccioné como universo de trabajo a
los empresarios y ejecutivos chilenos. La ventaja de esta decision
es el tamafo muestral requerido y la calidad y cantidad de infor-
macién que arroja la encuesta.

Sin embargo, cabe sefialar al menos tres inconvenientes de traba-
jar con esta poblacion. El primero es que no se conocen los casos
de “pequefia corrupcion”; el segundo, que no se cuenta con infor-
macion sobre la percepcion de corrupcidn a nivel de la sociedad en
su conjunto; y el tercero es el eventual sesgo de los resultados en
el sentido de reflejar solo la corrupcién conocida a nivel de ejecuti-
vos de empresas. De todas formas, la encuesta permite acercarse
a un analisis mas fino de la naturaleza de los hechos de corrupcion
en nuestro pais.

** Texto Original: The Abuse of Public Office for Private Gain. En: Transparency Interna-
tional: “Corruption Perception Index, Questions and Answers”, Transparency International, Berlin,
2001.

% Kaufmann, Daniel: “Corrupcion y Reforma Institucional: EI Poder de la Evidencia Empiri-
ca’, en Perspectivas, vol. 3. N° 2, 2000, Universidad de Chile, Santiago, 2000.
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4.1.3 Diseio de la Muestra

Como herramienta de aproximacion a la muestra se utiliza el Direc-
torio Nacional de Empresas y Ejecutivos 2007, en el que hay ingre-
sados mas de 7.000 empresarios y ejecutivos de todo Chile.

Se realiza una muestra probabilistica, a través de una seleccion
aleatoria de las unidades del Directorio Nacional de Empresarios y
Ejecutivos 2007. Se envian 2.000 cartas, recibiendo en esta opor-
tunidad 411 respuestas, por lo que la tasa de respuesta es de un
21%. Sin embargo, este afio fue necesaria una carta recordatoria y
una carta de reposicion para tener mas de 400 encuestas respon-
didas.

El margen de error estimado es de 5%.
4.1.4 Trabajo de Campo

En cuanto a la técnica y al método de recoleccion de datos se utili-
Zza un cuestionario estructurado. Una vez seleccionada la persona
se le hace llegar el cuestionario por correo certificado, acompafa-
do por una carta explicativa y un sobre franqueado con la direccién
de Libertad y Desarrollo.

Dada la naturaleza del fend6meno que se quiere investigar, el son-
deo se realiza en forma absolutamente anénima, por lo que las
respuestas se reciben sin remitente. El objetivo es aumentar la ta-
sa de respuestas en un tema tan sensible como es la corrupcién.

4.1.5 Fechas

La recoleccion de datos se realizd entre el 30 de noviembre de
2007 y el 25 de abril de 2008.

La primera partida con 1.000 encuestas se despachd el 30 de no-
viembre de 2007 y, la segunda con las 1.000 restantes, el 26 de
diciembre de 2007. Como no se logra obtener la tasa de respuesta
de otros afios, se envia una carta recordatoria a las 2.000 perso-
nas el 18 de enero de 2008, siendo finalmente necesario reponer la
encuesta el 19 de marzo de 2008. Esta vez se hace una nueva se-
leccion aleatoria del listado del Directorio Nacional, enviando 750
encuestas a fin de obtener la tasa de respuesta esperada para
concluir el estudio.
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4.2 INDICE DE PERCEPCION DE CORRUPCION

La primera perspectiva de analisis establece los niveles de corrup-
cion percibidos por los encuestados, tanto a nivel del pais como en
cada una de las instituciones publicas. Si bien la percepcién no es
un fiel reflejo de la realidad, si permite una aproximacion a ella.
Ademd@s arroja datos sobre la confianza que tienen los encuesta-
dos en cada una de las instituciones respecto al tema de la corrup-
cion.

La percepcion de corrupcion es medida a través de una escala de
0 a 10, donde 10 indica el maximo de corrupcién y 0 el minimo. El
nivel de corrupcidon percibido en el pais disminuye entre el 2006 y
el 2007. (Grafico N° 26).

Grafico N° 26
Nivel de Percepcion de Corrupcion
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Lo primero que se observa es que, entre 2006 y 2007, la percep-
cion de la corrupcion disminuye de 5,5 a 5,1 alcanzando el mismo
nivel que en el afio 2004. En este grafico se puede observar la in-
cidencia de la prensa sobre la percepcién de corrupcién. Los ma-
yores indices se dan el 2002 cuando estalla el caso MOP GATE y
el 2006 con el caso CHILEDEPORTES.

A continuacién se observa la percepcion de las personas de la co-
rrupcion con relacion al afio anterior: mientras el 2006 un 62% opi-
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naba que era mayor o mucho mayor, en 2007 disminuye a un 50%.
Y, un 39% cree que la situaciéon se mantiene igual. (Grafico N° 27).

Grafico N° 27
Con relacion a un aio atras usted cree que el nivel de corrupcion es...

60%

02002

0/
50% 0% 49% E2003

02004
2%
02005
40% - 39%

3t H2006

2007
BO

30% o

20%

14%

10%

0% i i
Mucho mayor Mayor Igual Menor Mucho Menor NS/NR

Por otra parte, al ser consultados sobre las perspectivas a futuro,
el 54% estima que la corrupcién sera mayor o mucho mayor, por-
centaje que se mantiene estable en los Ultimos tres afios. Y, un
29% estima que se mantendra igual. (Grafico N° 28).

Grafico N° 28
En el futuro piensa que la corrupcion sera...
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Llama la atencion que, independiente de la variacion del indice de
Percepcién de Corrupcion, persistentemente los encuestados consi-
deran que la corrupcion aumentard en el futuro. Esto nos muestra la
baja confianza de los ciudadanos en la capacidad de controlar el fe-
némeno.

4.2.1 Percepcion de Corrupcion en las Instituciones

La medicion de la percepcién de corrupcién en las instituciones
publicas se realiza utilizando la escala de 0 a 10, donde O es el
minimo y 10 el maximo, y simultaneamente se la compara con la
del afio anterior.

Grafico N° 29
Percepcion de Corrupcion en las Instituciones 2006 — 2007
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En relacién con la percepcion se observa que ésta disminuyd el
2007 en todas las instituciones. Sin embargo, las empresas publi-
cas, municipalidades, ministerios y Poder Judicial se mantienen en
los cuatro primeros lugares del ranking con respecto al afio pasa-
do. Ademas, este afio se agregaron a la medicion los gobiernos
regionales, que se perciben como la quinta institucion mas corrup-
ta.

En el Grafico N° 30 se analizan las seis instituciones que han esta-

do alguna vez entre los primeros cinco lugares desde que se co-
menz6 la medicién en el afio 2002.
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Grafico N° 30
Percepcion de Corrupcion en las Instituciones
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Es posible observar que empresas publicas, municipalidades, mi-
nisterios y Poder Judicial han estado en los seis afios de medicion
entre las cinco instituciones con mayor percepcion de corrupcion.
La Camara de Diputados ha ocupado este lugar so6lo una vez
(2006). Investigaciones se encontrd6 durante los primeros cuatro
afios entre los primeros tres lugares, en el afio 2006 baja al sexto
lugar y el 2007 mejora aun mas, quedando como la séptima institu-
cion.

En el Cuadro N° 1 se sefiala en qué lugar del ranking de percep-
cion se han encontrado las instituciones publicas en los Ultimos
seis afios. De acuerdo a éste, las empresas publicas en 2007 ocu-
pan el primer lugar, dejando a las municipalidades en segundo lu-
gar. Los ministerios y el Poder Judicial quedan ubicados en el ter-
cer lugar con el mismo nivel de percepcion de corrupcion.
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Cuadro N° 1
Ranking de Percepcion de Corrupcion
nstitucion 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Empresas Publicas 2 2 3 3 2 1
Municipalidades 2 4 4 1 1 2
Ministerios 5 5 5 5 3 3
Poder Judicial 2 3 1 1 4 3
Gobiernos Regionales — [¥**x pkkakx  fokxkax * * 5
Eg;ejaggsr(;ihzadores y 8 6 6 6 7 6
nvestigaciones 1 1 2 3 6 7
Camara de Diputados 6 7 7 7 5 8
Hospitales 7 8 8 8 8 8
Senado 10 10 10 9 8 10
Chile Compra 11 11 8 10
Aduanas 9 9 9 10 11 12
Sl 11 11 12 12 12 13
FE.AA. 12 13 13 12 13 14
Carabineros 13 12 15 14 15 15
Carabineros 14 14 14 15 14 16

***** En esos afios no se realiza medicion de esas instituciones.

Sin embargo y como se ha sefialado al inicio de este informe, esto
s6lo corresponde a la percepcion que los empresarios tienen de la
corrupcion. La realidad serd analizada con mayor detalle en las si-
guientes secciones de este trabajo.

4.3 INDICE DE HECHOS DE CORRUPCION

Como un intento por recabar informacién que vaya mas alla de la
percepcion de las personas y se aproxime a la realidad de los
hechos de corrupcion en Chile, Libertad y Desarrollo elabora el
“Indice de Hechos de Corrupcion”. Para ello se pregunta a los en-
cuestados si han conocido casos de corrupcién de forma directa y
no a través de los medios de comunicaci6n.”

Es importante destacar que en esta seccidn relativa a hechos de
corrupcion, las comparaciones se hacen en algunas preguntas con
los seis afios de medicion, y en otras, no se podra realizar por el
hecho de haber ido variando la pregunta.

% A partir de esta seccion, la muestra se reduce a las personas que han conocido de forma
directa casos concretos y no a través de los medios de comunicacion.
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Los entrevistados de la muestra que tienen conocimiento en forma
directa de casos de corrupcion en el 2007 son un 40% mientras
qgue los que dicen no conocerlos en forma directa son un 60%. Esto
significa una importante caida de 10 puntos con respecto al afio
2006. (Grafico N° 31).

Grafico N° 31 ]
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Al ser consultados sobre la forma en que se tuvo conocimiento de
los hechos referidos, se observa que un 59% de las personas co-
noce de forma directa y un 33% los conoce en relaciones de nego-
cios. De esta manera, la mayoria se refiere a casos conocidos de
primera fuente, lo que es relevante para los demas resultados de la
encuesta.

Grafico N° 32
A través de quién se enter6?
(entre quienes responden la pregunta)
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4.3.1 Hechos de Corrupcion en las Instituciones

Luego, se preguntd a quienes reportaron conocer casos de corrupcion
en qué institucién se habia producido el hecho al que se referian.

Grafico N° 33
Instituciones involucradas en los Casos de Corrupciéon 2006 - 2007
(entre quienes responden la pregunta)
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Las empresas publicas en conjunto con las municipalidades son
donde méas casos de corrupcién conocen los encuestados, obte-
niendo ambos un 20,6% de las menciones. Cabe destacar que las
empresas publicas caen 4 puntos y las municipalidades suben 4
puntos con respecto al 2006. (Grafico N° 33).

Estas instituciones son seguidas por los ministerios que se mantie-
nen y los entes fiscalizadores y reguladores, mas atras por el Sl y
el Poder Judicial. Estas ultimas tres suben con respecto al 2006.

En el Grafico N° 34 se muestran las seis instituciones que han es-

tado alguna vez entre los primeros cinco lugares, en esta ocasion
desde el afio 2003.
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Grafico N° 34
Instituciones involucradas en los Casos de Corrupcion 2006 - 2007
(entre quienes responden la pregunta)

0/
—W—M%
Empresas Publicas 19,2%
1%

118
[17,7%
20,6%
- 16, 9%
Municipalidades 16,2%
119,6%
114,7%
3,6%
R 8%
Ministerios 14,3%
|14,4% W2007
112.6% m2006
11,5% 2005
Entes Fisc. y Reg. 12,9% B12004
17.9% 12003
110,9%
6,1%
0,
sl . 9,4%
I ————T
6,1%
0/
Poder Judicial %
7.1%
19,6%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Se observa que empresas publicas, municipalidades, ministerios,
entes fiscalizadores y reguladores y el Sll han estado en cinco
afios de medicién entre las cinco primeras instituciones donde se
conocen casos de corrupcion.

Por su parte, después de dos afios de haber estado fuera de esta
posicién el Poder Judicial vuelve a ubicarse el 2007 entre las cinco
instituciones relacionadas con mas hechos de corrupcion.

A continuacion en el Cuadro N° 2 podemos observar cada una de

las instituciones de acuerdo al lugar que han ocupado en el ranking
en los ultimos cinco afios.
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Cuadro N° 2
Ranking de Hechos de Corrupcion
nstitucion 2003 2004 2005 2006 2007
Empresas Publicas 1 2 1 1 1
Municipalidades 2 1 2 2 1
Ministerios 3 3 3 3 3
Entes Fiscalizadores y Reg. 4 4 4 4 4
Sl 6 6 5 5 5
Poder Judicial 5 5 6 7 5
Chile Compra kdkk 8 7 6 7
Hospitales 10 12 9 9 8
FF.AA. 11 7 8 10 9
nvestigaciones 8 10 10 14 9
Gobiernos Region ales Fkkkk Fhk kK *k kK *kk kk 11
Aduanas 14 13 12 12 11
Carabineros 9 9 13 8 11
Camara de Diputados 7 11 11 11 14
Senado 12 14 14 13 15
Contraloria 13 15 15 15 16

***** En esos afios no se realiza medicion de esas instituciones.

En este cuadro se destaca el que las empresas publicas han tenido
tres afios consecutivos el primer lugar y las municipalidades suben
al primer lugar el 2007, hecho que s6lo habia ocurrido el 2004.

En este punto del analisis conviene detenerse y constatar que exis-
te una diferencia en cuanto a la percepcion de corrupcién en las
instituciones y la cantidad de casos que las personas efectivamen-
te conocen en cada una de ellas. Dicha diferencia se puede apre-
ciar en el Grafico N° 35 de acuerdo al cual las instituciones con los
primeros lugares en el ranking de percepcién son: empresas publi-
cas, ministerios, municipalidades, Poder Judicial y gobiernos re-
gionales. Mientras que en el ranking de hechos se ubican de la si-
guiente forma: empresas publicas, municipalidades, ministerios,
entes fiscalizadores y reguladores y el Sll.

Como se observa, los gobiernos regionales tienen muy mala per-
cepcién pero muy pocos hechos conocidos. Y el Servicio de Im-
puestos Internos tiene baja percepcion de corrupciéon pero bastan-
tes hechos conocidos. En las otras instituciones, en cambio, ambos
rankings tienden a ser muy parecidos.
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Grafico N° 35
Comparacion Ranking Percepcion v/s Hechos
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4.3.2 Tipos de llicitos

En el afio 2007 conocemos menos casos ilicitos (40%) comparado
con el 2006; sin embargo, el tipo de corrupcién que se detecta es
mas duro. El Trafico de Influencias disminuye el 2007, pero conti-
nua siendo el hecho que mas se repite con un 41%. Es seguido por
el Pago llicito que aumenta de manera importante a 39%. En dlti-
mo lugar queda Mal Uso de Recursos o Bienes Fiscales que dismi-

nuye a un 13%.

Grafico N° 36
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Junto con conocer el tipo de ilicitos que mas se cometen, la en-
cuesta nos informa sobre el propdsito de dichos ilicitos. La rele-
vancia de esta informacion contribuye a dar una sefial de alerta
respecto de ciertos aspectos que parecen particularmente sensi-
bles a la corrupcion.

En particular, la encuesta sigue revelando que el propdsito mas
recurrente es “ganar una licitacion”, aunque en el 2007 éste dismi-
nuye a 31%. Por otro lado, sube “acelerar un tramite” a 15% y “en-
trega de permisos”, a 14%. Esto debe ponernos en alerta, por el
hecho que los tres propésitos van ligados a la eficiencia del funcio-
namiento del aparato estatal.

Grafico N° 37
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La interrogante en este punto es en qué instituciones publicas se
estan produciendo los hechos de corrupcidon con el objetivo de ga-
nar licitaciones, acelerar trdmites e influenciar la entrega de permi-
sos. (Grafico N° 37).

45



LIBERTAD &4
DESARROLLO

Grafico N° 38
Instituciones mas mencionadas en Ganar una Licitacion
(entre quienes responden la pregunta)
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Con respecto a “ganar una licitacion”, esto se da principalmente
en las empresas publicas, aunque en el afio 2007 la cifra disminu-
ye a 33%. Son seguidas por los ministerios (21%) y por las munici-
palidades (15%). Estas dos Ultimas instituciones aumentan su por-
centaje con respecto al 2006. (Grafico N° 38).

Grafico N° 39
Instituciones mas Mencionadas en Acelerar un Tramite
(entre quienes responden la pregunta)
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En el grafico anterior se encuentran las instituciones donde se in-
tenta acelerar un tramite de forma corrupta, caso que se concen-
tran principalmente en las municipalidades con un 46%, con un al-
za importante con respecto al afio 2006 cuando sélo tenia un 27%
de las menciones. Siguen los entes fiscalizadores y reguladores
con un 20% y luego las empresas publicas con un 9%.

A continuacioén, se observa en qué instituciones se cometen ilicitos pa-
ra influenciar entrega de permisos. Los casos se concentran principd-
mente en las municipalidades, aunque hay una leve disminucién con
respecto al 2006, de 46% a 43%. Les siguen los entes fiscalizadores y
reguladores que aumentan en 4 puntos porcentuales con respecto a la
medicion anterior. Y en tercer lugar se encuentran las empresas pubi-
cas que aumentan de 10% en el 2006 a 15% en el 2007.

Grafico N° 40
Instituciones mas mencionadas en Entrega de Permisos
(entre quienes responden la pregunta)
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4.4 SISTEMA DE SANCIONES

Uno de los factores relevantes en el combate de la corrupcion es el
sistema de sanciones, debido a que la disuasion de la conducta
criminal depende de la probabilidad de deteccién, del castigo y de
lo elevado que éste sea. En el caso de la corrupcién, la probabili-
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dad de deteccién depende del incentivo que tenga una de las par-
tes para denunciar el ilicito.*

La Encuesta de Corrupcidon revela que nuestro pais enfrenta un
problema con el sistema de sanciones. Como se observa en el
Grafico N° 41, las personas que conocen un caso de corrupcion y
sefialan que no se han efectuado las denuncias correspondientes,
se mantiene por segundo afio sobre el 70%.

Grafico N° 41
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Grafico N° 42
¢Hubo algun Tipo de Sancién como Consecuencia?
(En aquellos casos que se denuncié el ilicito)
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" Rose- Ackerman, Susan: “La Corrupcién v los Gobiernos, Causas, Consecuencias vy Re-
forma”, Editorial Siglo Veintiuno, Madrid, 2001.
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En el Grafico N° 42 se ve si aquellos casos denunciados fueron
sancionados. Asi como es bajo el nivel de denuncias, el de sancio-
nes también lo es, sin embargo, este afio vemos que los casos
castigados aumentan de 7% (2006) a un 15% (2007).

Grafico N° 43
Razones para no denunciar los Casos de Corrupcion
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Aunque la razén de que las denuncias no tienen efecto baja de
42% a 38%, sigue siendo el principal motivo para no denunciar.
Por otro lado, aumenta considerablemente (de 26% a 36%) el mie-
do a represalias, lo cual no es bueno para el combate de la corrup-
cion. Estas dos razones indican que las personas se sienten des-
protegidas al momento de denunciar la corrupcién. En primer lugar
es una pérdida de tiempo intentarlo si no hay sanciones y, en se-
gundo lugar, el temor a enfrentar estos casos es mucho mas fuer-
te.

El problema en el sistema de sanciones en Chile pareciera que es
de dificil solucién. En este sentido se produce un circulo vicioso, ya
gue si los hechos no se denuncian y no reciben sancién seguiran
repitiéndose en el pais.
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V. CONCLUSIONES

cibn que existen vuelve a demostrar la dificultad que pre-
senta esta tarea. Esto se hace especialmente evidente
respecto a la posibilidad de comparacién entre los distintos instru-
mentos, dada la diferencia en la tipificacién de los delitos de co-
rrupcién. Por lo tanto, seria interesante avanzar en la publicidad de
los datos por una parte, y en la unificacion de las definiciones por
otra.

E | analisis de los distintos métodos de medicion de corrup-

Sin embargo, pese a las restricciones los datos analizados permi-
ten hacer un andlisis general. Una primera conclusion es que el
fendmeno de la corrupcién preocupa a los chilenos, quienes tienen
la percepcién de que frenarla no es una tarea facil.

Por otra parte, el barrido general de los datos muestra que la co-
rrupcion no ha aumentado fuertemente pero tampoco ha disminui-
do. Respecto a las instituciones mas afectadas se repite el caso de
los municipios, los ministerios y las empresas publicas. Respecto a
los tipos de corrupcién una mirada de politica publica sefialaria que
habria que observar como estan funcionando los mecanismos de
manejo de dineros fiscales, los procesos de licitacion, las compras
de servicios y los tramites. Lo primero, especialmente, en munici-
pios y ministerios; los procesos de licitacion en municipios, pero
también en ministerios y empresas publicas; y los tramites en los
municipios.

Luego de haber realizado un analisis de los datos en general desa-
rrollamos con mayor detalle las conclusiones de la Encuesta de
Corrupcion de Libertad y Desarrollo 2007.

Los niveles de perce pcion de corrupcion bajaron de 5,5 a un 5,1 en
el afio 2007. Lo mas probable es que este descenso se justifique
por la menor cantidad casos conocidos por la prensa en ese afio,
teniéndose presente que en el afio 2006 se hicieron publicos las
irregularidades en CHILEDEPORTES.

Con respecto a la percepcién de corrupcién en las instituciones
publicas, se observa un descenso en todas. Aunque las empresas
publicas (6,0), municipalidades (5,7), ministerios (5,1), Poder Judi-
cial (5,1), y gobiernos regionales (5,0) son las instituciones con
mayores indices de percepcién de corrupcion.
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Mientras las empresas publicas, municipalidades, ministerios
y el Poder Judicial han estado en los seis afios de medicion entre
las cinco instituciones con mayor perce pcion de corrupcion, la Ca-
mara de Diputados ha estado sélo una vez e Investigaciones ha
logrado disminuir su indice de percepcién de corrupcion.

Un 40% de los encuestados conoce casos de corrupcion. Esto sig-
nifica una caida de 10 puntos respecto al 2006. Sin embargo, con-
tinba siendo una cantidad representativa, con mas de 160 casos
conocidos directamente.

Mientras la cantidad de casos de corrupcion que conocen los en-
trevistados en las empresas publicas baja de 24,2% a 20,6% este
namero sube en el caso de las municipalidades de 16,9% a
20,6%, siendo ambas las instituciones donde mas casos de co-
rrupcion conocen los encuestados en forma directa. Siguen los mi-
nisterios (13,6%) que se mantienen, los entes fiscalizadores y re-
guladores (11,5%) y mas atras el Sll (6,1%) y el Poder Judicial
(6,1%), todos los cuales suben respecto a la Gltima medicion.

Empresas publicas, municipalidades, ministerios, entes fiscalizado-
res y reguladores y Sll han estado en los cinco afios de medicion
entre las cinco instituciones en las que se conocen mas hechos de
corrupcion. Después de dos afios de haber estado fuera de esta
posicién el Poder Judicial vuelve a ubicarse el 2007 entre las cinco
instituciones con mas hechos de corrupcion.

Aunque el Trafico de Influencias disminuye de 44% a 41% sigue
siendo el ilicito mas recurrente. Es seguido por los Pagos llicitos
que aumentan de 34% a 39%

Si bien disminuyen de 40% a 31%, en la mayoria de los casos los
hechos corruptos se relacionan con “ganar una licitacion”. En tanto,
“acelerar un trdmite” aumenta de 10% a 15% e “influencia para la
entrega de permisos” crece de 11% a 14%. Por otro lado, aunque
disminuye de 39% a 33% la mayoria de los hechos que se conocen
para ganar una licitacion se relacionan con empresas publicas.

“Acelerar un tramite” e “influencia para la entrega de permisos” se
concentran en las municipalidades, aumentando el primer hecho de
27% a 46% y disminuyendo el segundo de 46% a 43%

El Trafico de Influencias se da especialmente en empresas publi-
cas, aunque disminuye de 23% a 20%, observandose un aumento
en el Poder Judicial de 6% a 13%. Los Pagos llicitos, por su parte,
se concentran en las municipalidades con un aumento de 18% a
29%.
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Finalmente, debe enfatizarse que un paso fundamental en el
combate a la corrupcién es la revision del sistema de sanciones,
tanto a nivel pais como en cada una de las instituciones publicas,
pues la impunidad favorece el aumento del flagelo de la corrupcion.
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