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RESUMEN

Paraguay es un ejemplo muy particular en el estudio
de la corrupcion: los expertos y la bibliografia
coinciden en que Paraguay es un importante caso
de estudio, pues se trata de un estado que procura
recuperarse de décadas de gobierno autoritario,
durante las cuales se institucionaliz6 la corrupcion.
Desde que finaliz6 el régimen de Alfredo Stroessner
en 1989, Paraguay ha intentado, sin demasiado
éxito, combatir la corrupcion sistémica en todos los
sectores del gobierno. Las encuestas de percepcion
y las encuestas locales muestran un panorama
sombrio de la situacion del pais en términos de

corrupcion.

Los avances contra la corrupcion han sido lentos,
debido a que la inestabilidad politica y el poder del
sector empresarial actuaron como factores de
disuasién de estas iniciativas. En los ultimos cinco
afios, han surgido leyes e instituciones que tienen
por objeto combatir la corrupcién. Estas iniciativas

han recibido un amplio reconocimiento internacional.
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1 ANALISIS DE LA CORRUPCION EN
PARAGUAY

Antecedentes

Paraguay es una republica unitaria sin litoral ubicada
en el centro del Cono Sur de América. Se independizé
de Espafa a principios del siglo XIX y tuvo una
evolucién relativamente aislada de sus vecinos hasta
la década de 1870, cuando particip6 en una guerra
contra Brasil, Argentina y Uruguay. Luego del conflicto
se inicid un periodo de conflictos internacionales: se
produjeron sucesivas revoluciones,
contrarrevoluciones y golpes de Estado hasta que, en
1954, las fuerzas militares tomaron el poder mediante
un golpe encabezado por el general del Ejército

Alfredo Stroessner.

Durante las cuatro décadas siguientes, Stroessner
gobernd el pais con un sistema autocratico que
contaba con el apoyo de los gobiernos de paises
limitrofes y de potencias occidentales. Durante el
gobierno de Stroessner, se cometieron violaciones
sistematicas de derechos humanos, que incluyeron la
detencién, tortura y ejecucién de opositores politicos.
La politica mas significativa de su gobierno fue la
aceptacion y el uso generalizados de la corrupcion
como herramienta para construir consenso. En
palabras del propio Stroessner: “La corrupcion es el

precio de la paz” (Nickson, 1997).

Stroessner fue depuesto por un golpe militar
encabezado por Andrés Rodriguez Pedotti, quien
llamo6 a elecciones en el afio 1989 y fue elegido
presidente. La siguiente década dio origen a una
administracion publica débil y una democracia signada
por escandalos de corrupcién y acusaciones de fraude

electoral. El Partido Colorado de Stroessner ha

gobernado durante 23 de los 27 afios de la nueva

democracia.

Segun el Latinobarémetro, el 37,4 por ciento de los
paraguayos esta a favor de sistemas no democraticos
de gobierno en determinadas circunstancias, y el 26,6
por ciento no considera que la democracia sea la mejor
forma de gobierno (Corporacién Latinobarémetro,
2015). En ambos casos, los encuestados paraguayos
muestran el menor nivel de apoyo a la democracia de

toda América Latina.

Los 6,8 millones de habitantes de Paraguay también
estan entre los menos prosperos, en el plano
econdmico, de América del Sur. Paraguay tiene una
puntuaciéon en el indice de Desarrollo Humano de
0,679, que es la segunda méas baja de la region
después de su vecina Bolivia (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2016). Los
indices de pobreza en las areas urbanas se sitian en
aproximadamente el 23,9 por ciento, aunque en las
areas rurales alcanzan el 45 por ciento (Peris
Castiglioni y Cerna Villagra, 2015, pag. 87). Los
niveles de inequidad econdmica estan entre los mas
altos de la region, con un coeficiente Gini de 48,
mientras que el promedio latinoamericano se sitda en
50 (The Economist, 2012).

La economia de Paraguay esta dominada por la
exportaciéon agricola de productos como semillas de
soja y carne vacuna (Ordofez, 2014). Es el mayor
exportador de electricidad del continente (Ordéfiez,
2014), gracias a dos proyectos hidroeléctricos en su
frontera oriental con Brasil y Argentina en Itaipl y

Yacyreta (respectivamente).

Magnitud de la corrupcién
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Los diagnosticos internacionales muestran que la
corrupcion en Paraguay es generalizada y alcanza a
multiples sectores del gobierno y las empresas
privadas. Paraguay esta en el puesto 130 de los 168
paises clasificados en el indice de Percepcion de la
Corrupcion 2015 (Transparency International 2016), lo
cual lo posiciona como el segundo pais mas corrupto
en América del Sur, después de Venezuela. Paraguay
recibié una puntuacion de 27 en una escala que va de
0 (sumamente corrupto) a 100 (muy bajo nivel de
corrupcion). Esta tendencia también se refleja en los
Indicadores de Gobernabilidad Mundial (Worldwide
Governance Indicators): Paraguay tiene un
desempefio inferior al percentil 50 més bajo en los seis
indicadores, y esté en el percentil 15 mas bajo en lo
que respecta a control de la corrupcién (donde cero
corresponde al rango més bajo y 100 al més alto)
(Kaufmann y Kray, 2015).

Estas percepciones tienden a mantener una
correlacién con encuestas de opinion nacionales sobre
corrupcion. En el Barémetro Global de la Corrupcion
(BGC) 2013, al menos el 36 por ciento de los
encuestados de Paraguay manifestaron que habian
pagado algun tipo de soborno, y el 61 por ciento de los
entrevistados creia que la situacion de corrupcion

habia empeorado (Transparency International, 2013).

Segun la encuesta Latinobarémetro de 2015, el 36,6
por ciento de los paraguayos que participaron tuvo una
experiencia de corrupcién o conocia a alguna persona
que tuvo una experiencia de corrupcion. Esta cifra es
muy superior al promedio latinoamericano del 20 por

ciento (Corporacién Latinobarémetro, 2015).

Del mismo modo, un estudio llevado a cabo por Solis
Delgadillo (2014, citado en Peris Castiglioni y Cerna
Villagra, 2015) determiné que el 43,27 por ciento de la

poblacion consideraba que la corrupcion estaba

“sumamente generalizada” en el Estado.

La dltima consulta puablica nacional sobre corrupcién
fue una encuesta del Ministerio de Hacienda en 2008,
gue mostré que los sobornos y la corrupcion eran los
delitos mas comunes en Paraguay. En este sondeo,
mas de la mitad de los paraguayos declararon que
habian pagado sobornos en el Gltimo afio, de los
cuales el 54 por ciento confirm6é haber pagado

sobornos en mas de una oportunidad (Rivarola, 2012).

Es interesante observar que las denuncias realizadas
por ciudadanos ante la Policia y ante funcionarios del
Ministerio del Interior tienden a confirmar dichas
estadisticas, dado que, tal como lo sefialan Aboal,
Lanzilota y Vazquez, las denuncias de corrupcion
constituyen el tipo de denuncias mas comun: el 30.92
de todas las quejas que se presentan ante la Policia

se clasifican como hechos de “corrupcion” (2013).

Modalidades de corrupcién

Soborno y extorsion

El soborno esta presente en todos los niveles del
Estado paraguayo. Una gran cantidad de encuestas
demuestra que existe la expectativa de que tanto
ciudadanos como empresas paguen sobornos para
acceder a servicios publicos. EI BGC 2013 indica que
el 36 por ciento de los encuestados (0 miembros de
sus grupos familiares) habian pagado un soborno a la
Policia, mientras que el 18 por ciento habia sobornado
a funcionarios de registros y responsables del

otorgamiento de permisos.

En la tltima Encuesta de Empresas (2010) se informd
que el 50.8 por ciento de las empresas relevadas

consideraba que la corrupcién era una limitacién para
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sus negocios. A su vez, el 31.5 por ciento de las
empresas habian recibido algin pedido de soborno, y
el 24.1 de las firmas encuestadas mencionaron que
existia la expectativa de que se ofrecieran dadivas
para ganar contratos con el gobierno (Banco Mundial

y Corporacién Financiera Internacional 2010).

Un estudio estimé que el costo de la corrupciéon —en
la forma de soborno y extorsion— para las empresas
que operan en Paraguay fue en 2010 de USD
474,459,000, aproximadamente el 2.37 por ciento del
PIB nacional total. (Aboal et al., 2013)

La extorsion también es comun en el trato con
empleados publicos, desde el nivel nacional hasta el
municipal. Es habitual que miembros de la Policia
extorsionen a empresas y ciudadanos exigiéndoles
“dinero para proteccién”, supuestamente con el fin de
garantizar su propia seguridad y la de sus
pertenencias, y hay antecedentes de presunta
participacion de policias en redes de narcotréfico,
redes de trata y organizaciones delictivas
(Departamento de Estado de Estados Unidos, 2014).
La prision preventiva también es empleada en forma
regular por miembros de la Policia paraguaya para
ejercer coercion sobre ciudadanos con la intencién de
que confiesen supuestos delitos (Open Society
Foundations, 2011). Estos periodos de detencion
preventiva pueden durar entre seis meses y tres afios
(Departamento de Estado de Estados Unidos, 2014).

Corrupcion judicial

Los problemas de corrupcion que enfrenta Paraguay
en la actualidad se pueden atribuir, en parte, a su
presencia generalizada en el sistema judicial del pais.
“Los casos de corrupcién quedan paralizados durante
afios en el sistema de justicia sin ser resueltos, y

muchas veces, los delitos quedan sin sancion debido

a la influencia politica sobre el poder judicial’
(Freedom House, 2015).

Segun el BGC 2013, el 28 por ciento de los
encuestados manifestd que ellos o alguna persona de
su familia habian pagado un soborno a miembros del
Poder Judicial (Transparency International, 2013). Se
cree que los sobornos y la corrupcién entre jueces y
fiscales serian comunes en el pais (lgarapé Institute y
The International Security Sector Advisory Team,
2015), y supuestamente hubo ministros de la Corte
Suprema que han participado en actos de corrupcion.
Varios miembros de la Corte Suprema fueron
acusados de aceptar USD 630.000 en sobornos para
favorecer a narcotraficantes al dictar condenas y negar

su extradicion a Brasil (ABC Color (Paraguay) 2014).

Algunos expertos consideran que debido a que la
Corte Suprema gestiona aspectos administrativos de
todo el sistema judicial, esto ha vuelto lento y corrupto
al tribunal, especialmente en cuanto a sus practicas de
contratacion: solamente entre 2011 y 2012, la Corte
Suprema contratd a mas de 11.000 empleados sin
respetar procedimientos formales de contratacién
(MESICIC 2012, péags. 32-33). También deberia
agregarse que la Ley de la Funcion Publica nacional
podria aplicarse al Poder Judicial. No obstante, hasta
2012, la Corte Suprema no se ha expedido acerca de
su aplicacidn, y de este modo se ha desentendido de
la obligacion de establecer mecanismos de
supervision basicos (MESICIC, 2012, pag. 36).

La interferencia politica en el sistema judicial también
es un factor importante que contribuye a los problemas
de impunidad en el pais. Es comUn que politicos y
funcionarios publicos interfieran en las investigaciones
y los procedimientos judiciales (Igarapé Institute y The
International Security Sector Advisory Team, 2015). El
Informe de Competitividad Global de 2014-2015
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elaborado por el Foro Econémico Mundial sitia a
Paraguay en el puesto 142 sobre un total de 144
paises en términos de independencia judicial
(Schwab, 2014).

Después de un juicio, la corrupcién incide
sustancialmente en el tipo de trato que reciben las
personas condenadas en todo el pais. La corrupcién
entre autoridades y guardias penitenciarios hace que
las personas con abundantes recursos econémicos o
contactos adecuados puedan vivir comodamente a
expensas del resto de los internos (Comité contra la
Tortura, 2011).

Favoritismo y clientelismo

El clientelismo y el favoritismo son préacticas comunes
en Paraguay, especialmente en la administracion
publica. La preponderancia del Partido Colorado en los
procedimientos de contratacion ha llevado a la
administracion publica de Paraguay a ser
“considerada como un sinénimo del Partido Colorado”
(Gephart 2012; Lambert y Nickson, 2002). Antes de
2003, en los archivos de la administracion publica
practicamente no habia registros de contrataciones
basadas en el mérito (Schuster, 2013). Con el apoyo
del Banco de Desarrollo Interamericano, el
expresidente Nicanor Duarte (que gobernd entre 2003
y 2009) impulsé una Ley de Reforma de la Funcion
Pablica que elevd al 2 por ciento la cantidad de
empleados publicos contratados en funcién de sus
méritos. El presidente que lo sucedié en el cargo,
Fernando Lugo, continué desarrollando estas
iniciativas y llevd este numero al 26 por ciento
(Lafuente y Schuster, 2014). Tanto el presidente
interino Franco como el presidente en ejercicio Cartes
han sido criticados por contratar cientos de empleados
nuevos a pocas semanas de haber asumido sus

cargos (Turner, 2014).

Un rasgo positivo que se debe destacar es que,
durante la presidencia de Cartes, el Poder Ejecutivo
comenzé a publicar listas de empleados publicos, lo
cual derivé en una serie de escandalos en los que
estaban involucrados miembros de su propio partido.
La iniciativa tuvo muy buena repercusion publica vy,
posteriormente, fue adoptada también para el

Congreso (Turner, 2014).

El favoritismo también se pone de manifiesto en los
contratos con el Gobierno y los procesos de
contratacién publica, o lo que en Paraguay se conoce
popularmente como la patria contratista (Auriol, Straub
y Flochel, 2016). Hasta 2003, las contrataciones en
Paraguay no estaban reguladas. Los contratos
generalmente se adjudicaban sin procesos de
licitacion formales, y solian favorecer a empresas
afines al gobierno nacional. En 2003, se sanciond la
Ley 2051 con el objeto de dar mayor transparencia a
las contrataciones y promover la competencia. No
obstante, esta ley establecié una cldusula de exclusion
para los contratos inferiores a un valor determinado, lo
cual posibilité la continuidad de estos procesos de
dudosa transparencia (Auriol, Straub y Flochel, 2016).
Este vacio permiti6 a las empresas fraccionar sus
contratos mas voluminosos en otros mas pequefios, a
fin de aprovechar las ventajas de estos vacios legales.
En 2006, aproximadamente el 20.4 por ciento de la
totalidad de las contrataciones se realiz6 de este modo
(Auriol, Straub y Flochel, 2016). Estos vacios legales
se cerraron parcialmente gracias a una reforma de la
ley original (Ley N.° 3439/07), pero los problemas de
sobreprecios y favoritismo siguen siendo comunes en
las licitaciones de contratos publicos (Auriol, Straub y
Flochel, 2016).

Evasion impositiva y lavado de dinero
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Segun Global Financial Integrity, entre 2003 y 2014,
USD 3,750 millones salieron del pais de manera ilicita
(Global Financial Integrity, Spanjer y Kar, 2015). El
Centro de Andlisis y Difusion de la Economia
Paraguaya (CADEP) estim6 que, en 2012, la evasién
de impuestos alcanzo el 38 por ciento (citado en Sosa,
2014).

Las leyes fiscales y de secreto bancario laxas,
combinadas con fronteras aparentemente permeables
y una Direcciéon Nacional de Aduanas con escaso
personal y sin fondos suficientes (Departamento de
Estado de Estados Unidos, 2014), le han valido a
Paraguay su reputacion como centro regional de
lavado de dinero y operaciones financieras ilicitas. Se
estima que las exportaciones extraoficiales de
contrabando desde Paraguay estan en el orden de los
USD 4.000 millones (Council on Hemispheric Affairs,
2012).

El lavado de dinero es una cuestion de gran impacto
en Paraguay, ya que ha redundado en un aumento de
las organizaciones delictivas regionales que operan
desde Paraguay (Embajada de Estados Unidos en
Asuncién, Paraguay, 2015). Se considera que la zona
fronteriza (denominada Zona de la Triple Frontera),
que abarca el area proxima a los limites que
comparten Paraguay, Brasil y Argentina, es
sumamente propicia para las organizaciones
delictivas, el narcotrafico, el contrabando y el
terrorismo internacional (Bello Arellano, 2013). La
corrupcion contribuye considerablemente a
obstaculizar la aplicacién de las leyes y la represion de
los delitos en esta area. Algunos autores sefialan que
la corrupcion en la zona se ha institucionalizado, a
nivel trinacional y local, para facilitar la criminalidad

(Bello Arellano, 2013).

Principales areas y sectores afectados por la

corrupcion

La corrupcion en Paraguay afecta a todos los sectores
del Estado y de los negocios de un modo muy similar.
Los sobornos, el nepotismo y las dadivas son practicas
comunes para conseguir la adjudicacién de contratos
y eludir reglamentaciones y procedimientos. La
produccion bibliografica sobre el tema muestra que la
corrupcion esta fuera de control en los sectores de
salud, educacion, aplicacién de la ley, comercio y
agricultura, entre otros. Esta respuesta se enfoca en el

sector hidroeléctrico, agricola y educativo.

Agricultura

El sector agricola ha despertado gran controversia en
Paraguay debido a la importancia de las exportaciones
agricolas para la economia del pais, y teniendo en
cuenta que representa el 30 por ciento del PIB
(Ordéfiez, 2014). En las zonas rurales de Paraguay se
registran inequidades extremas y son el escenario de
constantes violaciones de derechos humanos. Solo el
1 por ciento de la poblacién concentra la propiedad del
77 por ciento de las tierras aptas para cultivos (Davis,
2013), y el indice de pobreza en areas rurales (tal
como se menciond anteriormente) esta préxima al
percentil 55.

Las empresas agroindustriales tienen una
considerable influencia sobre los asuntos del pais, y
en muchos casos afectan las politicas que regulan al
sector. Varios congresistas y expresidentes han
recibido financiamiento directo de empresas del sector
agricola para sus campafas (Howard, 2009). En
contraposicion con ello, los campesinos de Paraguay
tienen una representacion muy baja en el Congreso

(Davis, 2013). Los movimientos de personas sin tierra
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son objeto de intensa persecucion en las areas rurales
y han sufrido numerosas violaciones de derechos
humanos a manos de terratenientes y autoridades
locales (Departamento de Estado de Estados Unidos,
2014).

Los organismos gubernamentales responsables de las
areas rurales y las politicas de agricultura han estado
involucrados en diversos casos de corrupcion. Por
ejemplo, el 14 de abril de 2014, la Fiscalia General
acus6 al senador Enzo Cardozo y a Rody Godoy,
exministros de Agricultura y Ganaderia, de fraude y
abuso de confianza junto con otros 25 empleados y
exempleados del ministerio. Se sospecha que los
exministros se habrian apropiado en forma indebida
de USD 832,000 correspondientes a dos programas
ministeriales para combatir la pobreza y promover la
cria de ganado (Departamento de Estado de los
Estados Unidos, 2014). Los mismos ministros fueron
acusados de fraude, malversacion y abuso de
confianza debido a una transferencia ilegal de USD
15.3 millones a la Federacion Nacional de Productores
Frutihorticolas (Departamento de Estado de Estados
Unidos, 2014).

Sector de electricidad y energia hidroeléctrica

La energia hidroeléctrica es una importante fuente de
ingresos y de energia para Paraguay. En total, el 99,9
por ciento de la produccién eléctrica del pais es de
fuente hidroeléctrica y es el quinto exportador de
electricidad a nivel mundial (Agencia Central de
Inteligencia, 2016). La mayor parte de la energia
hidroeléctrica del pais proviene de dos grandes
proyectos hidroeléctricos en el rio Parand, la represa
Yacyreta (construida entre 1989 y 1999) y la represa
Itaipl (construida entre 1973 y 1984). Ambos

proyectos fueron iniciativas bilaterales (con Argentina

y con Brasil, respectivamente) que serian gestionadas

por compafiias binacionales entre los Estados parte.

Muchas personas en Paraguay (como asi también en
Argentina y Brasil) han dado al proyecto de Yacyreta
el apodo de “monumento a la corrupcion” (Straub,
2015) y a ltaipu el de “catedral de la corrupcion” (ABC
Color, 2007). La construccion de los proyectos estuvo
signada por corrupcion en todas las etapas de su
desarrollo. Hubo numerosas acusaciones de influencia
indebida y soborno durante el periodo de evaluacion
de estos dos proyectos (Mello Sant'Anna y Villar,
2015), asi como también en la etapa de
contrataciones. Si bien nunca se difundié informacion
detallada sobre los contratos, muchos estudios
(Straub, 2015) muestran que en general se favorecia
a miembros del Partido Colorado y sus aliados en la
adjudicacién de contratos. Supuestamente, el propio
Stroessner obtuvo USD 1,600 millones en operaciones

relacionadas con ltaipu (Straub, 2015).

Los sobornos y la corrupcion también estuvieron
presentes en las licitaciones de contratos para estos
proyectos, y eran considerados algo absolutamente
comun entre los exdirectivos (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y Vos, 2011, pag.
23). En casi todos los casos, se considerd que habia
sobreprecios en los contratos de construccion
resultantes, por millones de délares: Yacyreta tuvo un
costo inicial de USD 2,500 millones e Itaipu tuvo un
valor facturado de USD 3,400 millones (International
Rivers, 2015; Straub, 2015). Aun asi, los sobreprecios
no terminaron en la licitacién inicial, y los contratos
fueron modificados en varias etapas de la
construccion. Llevo afios finalizar las represas de
Yacyreté e Itaipu. El plazo de construccion se excedio
y el costo de las obras fue notablemente superior al
presupuestado. Yacyreta e Itaipu terminaron costando
aproximadamente USD 15,000 millones y USD 19,600
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millones respectivamente (Straub, 2015). No obstante,
aun después de la construccion, la poblacion
paraguaya perdid importantes concesiones y ventajas
en los contratos definitivos de distribucion de energia

en relacién con los paises vecinos.

En el caso de Itaipl, Paraguay acord6 vender el 100
por ciento de la energia que no utilizaba a Brasil, a
“precios mayoristas” (Straub, 2015), significativamente
inferiores a los del mercado.

La administracién de las dos empresas binacionales
responsables de la gestién de las represas también ha
sido blanco de acusaciones de irregularidades y
malversacion por parte de sus directivos. Por ejemplo,
en 2008, un exadministrador de la empresa binacional
Itaipu denunci6 la existencia de una red de corrupcion
interna que utilizaba sobreprecios en los servicios para
financiar al Partido Colorado (Ultima Hora, 2008). En
2009, el director de la empresa binacional Yacyreta fue
acusado de destinar USD 20.000 al pago de un retiro
para jovenes de su propio partido (Ultima Hora, 2009).
En junio de 2011, un grupo de empleados publicos de
la empresa binacional Itaipt confes6 haber contratado
compafiias de transporte genéricas por valor de USD
5 millones durante cinco afios, y haberse apropiado
indebidamente de los fondos durante el primer afio

(Paraguay.com, 2011).

Recientemente, se sefialé que varios exdirectivos de
la empresa binacional habian estado implicados en el
escandalo de Petrobras en Brasil. A fines de 2015, el
Tribunal de Cuentas de la Union de Brasil solicité una
auditoria del proyecto Itaipt (ABC Color, 2015).

Los efectos de la corrupcion en estos proyectos no son
solamente econdmicos, sino que esta situacion
también tiene un correlato social y ambiental. Un

estudio del Banco Mundial determiné que Yacyreta

esta operando a un 60 por ciento de su capacidad
debido airregularidades en la gestion y deficiencias en
los procesos de construccion (International Rivers,
2015). Otros estudios han determinado que la falta de
evaluacion de los proyectos esta causando graves
problemas ambientales aguas abajo en los humedales
del Ibera, y esto ocasiona la muerte de miles de

especies autéctonas (International Rivers, 2015).

Educacioén

La corrupcion es comun en la educacion y las
contrataciones. Varios estudiantes de universidades
privadas y publicas han informado haber tenido que
pagar sobornos para aprobar las asignaturas u
obtener mejores calificaciones, para poder acceder a
cursos o0 simplemente para que sus diplomas se

emitieran después de la graduacion.

El Barébmetro Global de la Corrupcién 2013 indica que
el 32 por ciento de los paraguayos pensaba que el
sistema educativo era corrupto (Transparency
International, 2013). El barbmetro también indica que
el 11 por ciento de las personas encuestadas que
estuvieron en contacto con funcionarios del sistema
educativo afirmaron haber pagado un soborno

(Transparency International, 2013).

El favoritismo y la colusién entre el personal de las
universidades vy los politicos también resulta comun,
especialmente en universidades del interior del pais.
Por ejemplo, el rector de la Universidad Nacional de
Caaguazu (Unca), Pablo Martinez Acosta, reconocio
que cada vez que se producian vacantes en la
universidad, se invitaba a politicos locales a “proponer”

candidatos para cubrir estos puestos (Lezcano, 2015).

La Universidad Nacional de Asuncién acapar6 la

atencion de la region cuando se descubrido que,
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presuntamente, el rector de esa institucién habia
otorgado a 12 personas “cargos fantasma” en la
administracion de la universidad. Al llevar a cabo una
investigacién mas exhaustiva, se determiné que todas
las personas contratadas eran familiares de la
exsecretaria del rector, quien, a su vez, habia cobrado
USD 890 por dictar dos conferencias y habia recibido
bonos en forma regular, asi como también un “salario
paralelo” (Telesur, 2015). El evento provocé varias
protestas e hizo que se pusiera en marcha una
importante investigacién de la Fiscalia General sobre

abusos en el sector de educacion en todo el pais.

2 MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL
CONTRA LA CORRUPCION

En general, en el Estado paraguayo se percibe, como
minimo, una falta de transparencia. Segun el
Latinobarometro, el 69.6 por ciento de los paraguayos
encuestados consideraba que en el Estado existia
poca o0 ninguna transparencia (Corporacion
Latinobarometro, 2015). No obstante, a lo largo de los
Gltimos 10 afios, se aprobaron una serie de leyes de
transparencia y contra la corrupciéon. Sin embargo, la
aplicacién de estas leyes es débil, debido a resistencia
politica, sobre todo de facciones dentro de los poderes
legislativo y judicial. La implementacion de algunas
leyes, incluida la Ley de Acceso a la Informacion
Publica y las leyes sobre financiamiento de la politica,
ha enfrentado a la oposiciéon y estas normas estan
atravesando procedimientos de reforma que
reducirian su impacto (Departamento de Estado de los
Estados Unidos, 2014; Semillas para la Democracia,
2015).

Marco legal

Convenciones e iniciativas internacionales

Paraguay es parte en la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion (CNUCC) y en la
Convencién Interamericana contra la Corrupcion
(desde 1996).

En 2012, Paraguay se incorpor0 a la Alianza para el
Gobierno Abierto (Open Government Partnership). El
gobierno y varias organizaciones de la sociedad civil
han desarrollado dos planes de accién (en 2012 y en
2014) y, en la actualidad, estan evaluando la

implementacion de estos planes.

Marco legal interno

Penalizacion de la corrupcion

La corrupcion en Paraguay se encuentra tipificada en
el articulo 300 del Cddigo Penal nacional, que
establece que los empleados publicos no pueden
“solicitar, dejarse prometer ni aceptar” ningun
beneficio indebido derivado de su cargo. Los articulos
302 y 303 definen el soborno y prohiben su
ofrecimiento y aceptacion; y el articulo 30 extiende la
responsabilidad a todos los cémplices en estos actos
(Departamento de Derecho Internacional y OEA,
2008). Los articulos 57 y 60 de la Ley de la Funcion
Pablica (Ley 1626) prohiben expresamente la
influencia indebida sobre los ciudadanos a través de la
utilizacion de las facultades conferidas y los recursos
del Estado, asi como también la aceptacion de dadivas
y la induccién del voto en elecciones a través de la
influencia de funcionarios publicos. De manera similar,
los articulos 313 del Cédigo Penal y el articulo 1 del
Decreto 448/40 prohiben la malversacion y el

enriquecimiento ilicito.

No obstante, cuando se trata de lavado de dinero, la
situacion se torna mas compleja. Si bien el articulo 196
del Cdédigo Penal nacional contiene disposiciones

contra el lavado de dinero, los especialistas en
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derecho consideran que la complejidad del articulo
hace que su aplicacién resulte dificil y dependa en
gran medida de cada situacién en particular (Preda,
2013). En una conferencia de prensa que tuvo lugar a
principios de 2016, el fiscal Federico Espinoza sefialé
a las autoridades de EE.UU. que, dado que no existe
esta tipificacion, los procesos legales por lavado de
dinero solo pueden incoarse si también se han violado
otras leyes, y subray6 que ni siquiera los sobornos en
el sector privado constituyen un delito punible (La

Nacion (Paraguay) 2016).

Financiamiento de los partidos politicos y las
campafas

La Ley 834/96 del Codigo Electoral establece un
sistema de financiamiento publico para partidos
politicos en las elecciones. El financiamiento de las
actividades politicas esta regulado por la Ley 4743,
que establece restricciones sobre las donaciones,
prohibe las donaciones anénimas por encima de un
valor determinado, establece limites de gastos, obliga
a los partidos a publicar sus gastos en sus sitios web
y otorga al Tribunal Superior de Justicia Electoral
potestades para ejercer el control de gastos. La ley
también establece un limite a los recursos que un

Unico donante puede aportar a una campafia.

Pese a que existen leyes que regulan el financiamiento
politico, diversas organizaciones de la sociedad civil
(OSC) locales y la mision de observacion electoral de la
Union Europea determinaron que, en las elecciones de
2013, no se respetaron las leyes electorales sobre
financiamiento y no se garantizaron condiciones de
igualdad para los partidos, dado que, en muchos casos,
se excedieron las sumas de gastos y donaciones y las
leyes se aplicaron de manera laxa (Semillas para la

Demaocracia, 2015).

Acceso alainformacién publica

La Ley 5189, denominada Ley de Transparencia, se
aplica a todos los actores del Estado y a los
particulares contratados por el Estado. La ley obliga a
los organismos del Estado a publicar, en forma
proactiva, informacién sobre las estructuras internas,
datos patrimoniales e informacion sobre todos los
empleados publicos que contrate, que incluya sus
salarios, fechas de ingreso y viajes por motivos
laborales. La ley también obliga a las entidades
privadas que administren o ejecuten recursos publicos
a brindar informacién organizativa respecto de los
miembros de su junta directiva y el proceso para su
designacion, como asi también detalles sobre la

ejecucion de fondos estatales.

Esta ley ha sido criticada por moderar las duras
sanciones que se habian establecido en el proyecto de
ley original (Freedom House, 2015). En el borrador del
proyecto original se preveia penas privativas de la
libertad para empleados publicos que violaran la ley,
mientras que, en su redaccion final, solo se establecia
una pena de cinco afos de inhabilitacién

administrativa.

En 2014, el Congreso aprobd la Ley 5282, o “Ley de
Libre Acceso Ciudadano a la Informacién Publica y
Transparencia Gubernamental”, que Iluego fue
promulgada en enero de 2015. La ley no solo reconoce
el derecho a solicitar informacion y establece
protocolos para este fin, sino que ademas define la
“informacion minima” que estdn obligadas a
proporcionar diferentes instituciones dentro de los
poderes judicial, ejecutivo y legislativo, que son niveles
béasicos de informacidon que deben proporcionar los

sitios web oficiales.
Se considera que la ley constituye un gran avance en

materia de transparencia en Paraguay. Como parte de

un acuerdo dentro del marco de la Alianza para el
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Gobierno Abierto, el Gobierno lanz6é un portal web
para facilitar el acceso a la informacién por via digital.
En los primeros tres meses de funcionamiento, se
realizaron mas de 450 pedidos a través del portal
(Gobierno Abierto Paraguay, 2016).

Conflictos de intereses y declaraciéon patrimonial

La Ley 5033/13 obliga a los empleados publicos a
presentar declaraciones juradas sobre su patrimonio
al asumir sus cargos y al finalizar sus mandatos, y
también en forma anual. A nivel nacional, existe una
adhesién generalizada a la ley; no obstante, a nivel
municipal, muchos concejales no han respetado el

protocolo (Ultima Hora, 2016).

Paraguay no cuenta con una ley que reglamente los
conflictos de intereses, ni tampoco tiene
procedimientos oficiales para la declaracién
sistematica de tales conflictos. No obstante, el
Consejo Presidencial de la Modernizacion de la
Administracién Publica, con la asistencia de USAID y
de Millennium Challenge Corporation, ha publicado un
manual de ética publica, aplicable a todos los niveles
del gobierno, que procura brindar un codigo de
conducta para ciudadanos a quienes el Estado les ha
confiado facultades (USAID y Consejo Presidencial de

la Modernizacién de la Administracion Publica, 2008).

Denuncia de irregularidades

El Modelo Estandar de Control Interno para las
Instituciones Publicas del Paraguay (MECIP) es una
iniciativa lanzada en 2008 para promover la rendicion
de cuentas en la administracion publica, estableciendo
mecanismos de auditoria interna. El programa se
amplié a fin de proporcionar mecanismos para que los
denunciantes presenten denuncias de corrupcion
(Ministerio de Hacienda, 2015). Existe escasa
bibliografia referida al funcionamiento de este

programa.

Marco institucional

Paraguay cuenta con varias instituciones cuyos
objetivos son luchar contra la corrupcion, promover la
transparencia y realizar un seguimiento de procesos
publicos. La mayor parte de estos organismos son el
resultado de iniciativas presidenciales patrocinadas

por instituciones financieras internacionales.

Secretaria Nacional Anti-Corrupcion (SENAC)

La SENAC fue creada en 2012 como parte de los
compromisos de lucha contra la corrupcion
anunciados por el expresidente Franco. Durante los
primeros dos afios a partir de su creacion, la SENAC
tuvo relativamente poca actividad, y en 2012 y 2013
no fue incluida en el presupuesto publico (Secretaria
Nacional Anti-Corrupcion, 2014). En 2014, se anunci6
una serie de reformas orientadas a establecer y
aumentar la productividad de la SENAC, que incluian
un cambio de autoridades, la formalizacion dentro del
presupuesto y una nueva ley que otorgd nuevas

funciones a la secretaria.

La SENAC funciona como una oficina convencional de
lucha contra la corrupcion y ofrece una linea directa
anticorrupcion para que los ciudadanos y empleados
publicos presenten denuncias. Ademas, actlla como
monitor para la implementacion de politicas contra la
corrupcion. También evalGa y promueve politicas
contra la corrupcién y ha implementado muchas de las
recomendaciones que realiza a otros organismos. No
obstante, la SENAC carece de capacidad para
perseguir penalmente casos de corrupcién, lo cual

limita significativamente su rol de investigacion.
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Unidad de Delitos Econdémicos y Anticorrupcion
(UDEA)

La UDEA se cre6 en 2005 con el fin de establecer una
unidad de delitos econdmicos para autoridades
nacionales, de conformidad con las recomendaciones
del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion
de la Convencién Interamericana contra la Corrupcion
(MESICIC). La UDEA es una unidad dentro de la
Fiscalia cuyo objetivo es investigar y juzgar delitos
relacionados  con

corrupcion,  irregularidades

econdmicas en la gestion y evasion impositiva.

La UDEA fue el primer organismo en Paraguay que
cre6 una metodologia y un protocolo para recibir
denuncias de corrupcién. Opera a través de una red
de 41 unidades que se encargan de recibir e investigar
denuncias de corrupcion en todo el pais. La UDEA
también interviene en cuestiones vinculadas con

recuperacion de activos para el Estado.

En términos de desempefio, se considera que la
UDEA opera con eficiencia pese a contar con recursos
ilimitados en la Fiscalia. Sus desafios mas importantes
no provienen de sus propias capacidades (o falta de
estas), sino de los vacios legales que existen. Monroy
y Aguirre sefialan que las personas acusadas se
aprovechan de la complejidad del sistema legal para
evitar ser juzgadas por corrupcibn o para ir
postergando su juicio (2012). Los autores destacan
que estas situaciones se reflejan en el desempefio
estadistico de la UDEA, pese a su aprobacion general

por parte de actores estatales y de la sociedad civil.

Direccion Nacional de Contrataciones Publicas
(DNCP)

La Direcciébn Nacional de Contrataciones Publicas
(DNCP) fue creada como un 6rgano de vigilancia de
las contrataciones publicas dentro de la Procuraduria
de la Nacién, que se ocupa de recabar, controlar y
publicar  informacién  vinculada con  estas
contrataciones. El organismo publica todas las
convocatorias, proveedores y adjudicaciones en un
sitio web y una aplicacién en linea (Auriol, Straub y
Flochel, 2016). La DNCP ha logrado una mayor
sensibilizacion y transparencia en relacion con las
contrataciones, pero aun no alcanza a todas las
contrataciones publicas del pais: en junio de 2015, el
sitio web contenia informacién sobre contrataciones
de solo 34 de los 248 municipios (o el 14 por ciento de

los municipios del pais) (Gonzalez Maldonado, 2015).

Defensoria del Pueblo

La Defensoria comenz6 a funcionar en 1992 como un
ombudsman y, en 1996, ampli6 sus funciones para
abarcar la investigacién de violaciones de derechos
humanos perpetradas por el régimen de Stroessner.
La Defensoria del Pueblo actiia como ombudsman en
casos vinculados con violaciones de derechos
humanos por parte del Estado y puede presentar
demandas en representacion de victimas. La
Defensoria ha seguido e investigado varios casos de
corrupcion y denegacién de derechos desde su

creacion.

Desde 2010 hasta 2015, la Defensoria fue presidida
por Manuel Paez Monges, cuyo mandato habia
finalizado en 2009, pero se prorrogé debido a
desacuerdos en el Congreso por la designacion de su
sucesor. Se ha acusado a Paez Monges de llevar una
gestibn mediocre y mantener relativamente inactivos
procedimientos vinculados con casos de derechos
(Paraguay Nande Reta, 2014).

Recientemente, fue acusado de haber dirigido

humanos
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transacciones sospechosas con el objeto de
apropiarse indebidamente de fondos, y de otorgar
bonos a empleados de la Defensoria, que estos
debian usar para comprar computadoras que luego
serian donadas nuevamente a la Defensoria (Ultima
Hora, 2015).

Contraloria General de la Republica (CGR)

La CGR es la institucion de auditoria de mayor
jerarquia del pais. Es responsable de auditar e
inspeccionar las finanzas publicas, la gestion y los
procedimientos operativos de entidades
gubernamentales, gobiernos de departamentos y
municipios,

empresas  estatales y  otras

organizaciones con intereses financieros
gubernamentales. La CGR es responsable de
monitorear las declaraciones juradas sobre patrimonio

de los funcionarios publicos.

No obstante, las capacidades reales de la CGR no
deben sobreestimarse, ya que, periédicamente, la
institucién atravesd carencias presupuestarias. Por
ejemplo, a partir de 2005, se impuso un limite
presupuestario sobre la CGR (CGR, 2012). En 2005,
el Contralor General de la Nacion solamente contaba
con recursos suficientes para controlar y auditar el 20
por ciento de las instituciones publicas del pais. Los
municipios, por ejemplo, recibieron escasas auditorias
durante ese afio (Bareiro, 2005). En los ultimos cinco
afos, la CGR se ha visto més favorecida en términos
de asignaciones presupuestarias, y el Departamento
de Estado de EE.UU. considera que cuenta con
“fondos adecuados” (Departamento de Estado de
Estados Unidos, 2014).

Otros actores interesados

Medios de comunicacion

Segun el indice Mundial de Libertad de Prensa 2015
de Reporteros sin Fronteras, Paraguay ocupa un
deslucido puesto 109 entre un total de 180 paises, con
una puntuacién de 33.74 (Reporteros sin Fronteras,
2015). Los periodistas de investigacion que trabajan
en temas de corrupcion se encuentran expuestos
continuamente a riesgos, y a menudo sufren extorsion,
abusos y, en algunos casos, han sido victimas de
asesinato. Estos abusos han ocurrido de manera
reiterada. Un ejemplo es el caso de Gabriel
Bustamante, quien investigaba hechos de corrupcién
en los cuales estaba presuntamente implicado el
director de la empresa energética Yacyreta. En julio de
2010, Bustamante fue victima de un ataque que lo dejé
en un estado de salud critico (Versteegh e

International Press Institute, 2010).

Un caso mas reciente tuvo lugar en 2014, cuando el
periodista Pablo Medina, de ABC Color, y su asistente
fueron asesinados por investigar los nexos entre
narcotraficantes y alcaldes de localidades en el norte
del pais (Freedom House, 2015). Si bien los
asesinatos son menos comunes, las amenazas y
agresiones a periodistas siguen siendo un factor de
disuasiéon para los investigadores interesados en
abordar el tema de la corrupcién en Paraguay. En abril
de 2014, la Comision Interamericana de Derechos
Humanos publicé un informe en el cual instaba a
Paraguay a prevenir e investigar violaciones de la
libertad de expresion de periodistas (Freedom House,
2015).

El Barometro Global de la Corrupcion 2013 determino
que el 21 por ciento de los paraguayos consideraba
que las organizaciones de medios en Paraguay son
corruptas (Transparency International, 2013). Los
conglomerados de medios tienen estrechos lazos con

grupos de la oligarquia de Paraguay, y hay poca
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transparencia de cara al publico en general con

respecto a sus nexos con empresas (Galeano Monti,
2012). Numerosos estudios han destacado los sélidos
vinculos entre congresistas del Partido Colorado y
jueces, y organizaciones de medios privadas
(Galeano Monti, 2012; Segovia, 2013).

Sociedad civil

Aunque las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
estuvieron prohibidas durante el régimen de
Stroessner, desde el retorno a la democracia la
cantidad de OSC ha crecido de manera sostenida
(Janefelt, 2013). La libertad de asociacion y reunién
son derechos consagrados en la Constitucion, y en
general son respetados en el pais (Freedom House,
2015).

Las organizaciones de la sociedad civil son,
mayormente, pequefias operaciones con sede en
centros urbanos, financiadas por donantes
internacionales o movimientos rurales de derechos de
campesinos (Janefelt, 2013). Un movimiento
particularmente importante de defensa de la
democracia, denominado After Office Revolucionario,
nacié en 2012 a raiz de un enfrentamiento politico
entre el entonces presidente Lugo y el Congreso
(Lambert 2012). El Congreso habia aprobado fondos
del presupuesto nacional para incorporar a 5.000
personas a empleos publicos en el Poder Legislativo,
gue podian ser usados arbitrariamente por los
miembros del Congreso. Lugo vetd esta decision. La
decisiéon de veto fue impugnada formalmente por el
Congreso y dio lugar a una protesta espontanea frente
al Palacio Legislativo, en la que participaron
estudiantes y jévenes profesionales de sectores
urbanos. Posteriormente, las protestas impulsadas por
este movimiento se centraron en la critica del sistema

electoral de “lista cerrada”, con el argumento de que

esta era una via para que ciudadanos paraguayos
acaudalados pagaran para acceder a la politica
(Janefelt 2013; Lafuente y Schuster, 2014).

Pese a que, en las éareas rurales, la pobreza es
generalizada, los movimientos de trabajadores rurales
estan escasamente organizados y  son,
fundamentalmente, de tipo comunales. Estos
movimientos no estan profesionalizados, no cuentan
con suficiente financiamiento y tienen muy bajo
impacto en la politica de Paraguay, incluso en el plano
local (Janefelt, 2013; Freedom House, 2015). Aunque
algunos autores han sefialado el uso de “auditorias
ciudadanas” entre algunos grupos campesinos en la
region central, estos procedimientos no son habituales

(Hetherington, 2011).

En la dltima década, varias OSC que se ocupan de
temas de transparencia y lucha contra la corrupcion
han adoptado un papel de mayor preponderancia en
la formulacién de politicas publicas y se han convertido
en grupos de expertos profesionalizados vy
organizaciones de incidencia. La Alianza para el
Gobierno Abierto facilité el contacto entre tales
organizaciones, y esto posibilitd la coordinacion de
iniciativas contra la corrupcion y para la observacion
electoral. Algunas de estas organizaciones son
Semillas Para la Democracia, Paraguay Transparente
(que dejé de existir en 2009), Centro de Estudios
Paraguayos  Antonio  Guasch, Transparencia
Legistativa Paraguay, Museo de la Corrupcion,
Coordinadora de Derechos Humanos Paraguay,
Centro de Analisis y Difusiobn de la Economia
Paraguaya, Centro de Estudios Judiciales, Instituto
para la Consolidacion del Estado de Derecho, Centro
de Informacién y Recursos para el Desarrollo,

reAcc!on y Decidamos Paraguay.
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