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PRESENTACION

El trabajo en Derechos Humanos ha sido un pilar del Instituto
Popular de Capacitacion —IPC, en sus 23 afios de existencia en
el afo 2005.

De un lado, el campo de accién que se privilegié en un comienzo
fue la educacién popular en Derechos Humanos y la promocién
de los derechos de los pueblos. Posteriormente se desarrollaron
otros ambitos como la denuncia publica nacional e internacional,
la documentacién de casos, la conformacién de redes, la sistema-
tizacién, la investigacién en Derecho Internacional Humanitario,
el seguimiento al conflicto urbano, la generacién de sistemas de
informacion, hasta el hoy, cuando hemos llegado, dentro de una
categoria de estrategia, a la estructuracién del Observatorio de
Derechos y Conflicto Urbano del IPC.

El Observatorio es una modalidad que combina el segui-
miento y la construccién de bases de datos con el analisis, la
investigacién, la comunicacién, la documentacién de casos emble-
maéticos y la judicializacién de situaciones de interés publico.

De otra parte, y como parte del Observatorio, el proyecto de
Transparencia y Responsabilidad Publica es un campo reciente,
con apenas dos afnos de creado en el IPC, marcando un hecho
novedoso ya que sobre este tema hay escasos antecedentes
nacionales dentro de las ONG.

El apoyo de la Embajada Real de los Paises Bajos ha sido
vital para que el IPC esté desarrollando hoy el Sistema de
Informacién y Monitoreo a presuntos hechos de corrupcién



(SIMON), en donde se vienen registrando las investigaciones
que adelantan los organismos de control de cardcter oficial en
nuestro medio y la Fiscalia General de la Nacién, sumandose
la informacién que proveen las veedurias ciudadanas
constituidas organizadamente, los medios de comunicacién y
las organizaciones sociales.

Producto de este trabajo son los reportes relacionados con los
perfiles de los autores de hechos de corrupcién, los rubros sociales
del presupuesto mas afectados, el estado de las investigaciones
en el interior de los érganos de control y el nivel de impunidad,
entre otros aspectos afines.

Esta labor, nos ha abierto ademds la posibilidad de la
promocién de veedurias ciudadanas, la accién publica, y de que
esto ayude a llevar ante la Justicia a los responsables de las
defraudaciones.

Empezar a darle una mirada al trabajo en Derechos Humanos
y al de la Corrupcién de forma simultdnea, significa entonces
reconocer la existencia de lugares comunes en ambos discursos
y acciones, la importancia politica de los temas, y sobre todo,
develar la manipulacién ideoldgica y medidtica de los mismos.

En el IPC, ambos trabajos, el de Derechos Humanos y Conflicto
Urbano, y el de Transparencia y Responsabilidad Ptblica cuentan
con metodologfas propias y enfoques especificos.

El trabajo en Derechos Humanos ha sido asumido como un
control al ejercicio del poder puiblico, y particularmente, como
un freno a las arbitrariedades del Estado. Igualmente, se ha
entendido como una préactica contra los abusos de poder de todos
los actores armados.

La labor de lucha contra la corrupcién ha sido abordado
también como un control al abuso del poder, al abuso de quienes
ejercen cargos publicos, al abuso de posiciones dominantes en el
mercado para beneficios privados.

Como antecedentes, el tema de los Derechos Humanos ha
sido preocupacién de la comunidad internacional, especialmente
desde la Declaracién Universal de 1948. Mdltiples y diversos son
los instrumentos internacionales que consagran las obligaciones
de los Estados en relacién con sus ciudadanos.

6 Corrupcion y Derechos Humanos



La corrupcidn, como tema, ya empieza a ser preocupacion
de la cooperacién internacional. Se destaca la Convencién
Interamericana contra la corrupcién (1998) y la Convencion
Internacional contra la corrupcién (2003).

Anualmente las entidades intergubernamentales y las
Organizaciones No gubernamentales difunden informes de
derechos humanos y de corrupcién, con andlisis temdaticos y
estudios, pais por pafs. Hay mediciones de la transparencia, de
la corrupcién y de la integridad de los gobiernos. En Derechos
Humanos se generan resoluciones y condenas; y en corrupcion,
incluso, se ha creado una clasificacién de transparencia entre
todos los paises.

Ambos discursos, el de los Derechos Humanos y el de la
Corrupcién son debates centrales en la politica, en el campo
juridico, y en la ética: no hay programa de gobierno que no los
contenga y no hay doctrina moral que no los predique. Pero,
aunque los dos discursos tienen una representacién blanca y
hasta transparente, los dos no escapan al manejo unilateral,
ideologizado e interesado. Derechos humanos y Corrupcién no
estan més alld del bien y del mal, son temas muy terrenales, muy
humanos, muy de hombres y mujeres, son temas del poder y de
la lucha por el poder.

Hay que aclarar que la construccién de la transparencia como
la defensa de los Derechos Humanos se confunden en el mundo
de hoy con el conflicto de legitimidades. Con ambos discursos
se hacen esfuerzos por posicionar un proyecto e deslegitimar al
otro. A veces pareciera que se utilizaran las armas del mundo de
la guerra fria.

Teniendo en cuenta las anteriores premisas, el IPC ha venido
construyendo este proyecto de Transparencia y Responsabilidad
Pablica, fundado en un enfoque de derechos y en la defensa de
lo ptblico.

Este proyecto tiene la dificultad, lo que a la vez es un reto,
de abordarse desde un enfoque de derechos, de relacionarlo en la
teoria y en la préctica con otro tema complejo como es el de los
Derechos Humanos. Ambos temas son de riesgo, incrementan las
amenazas y amplian la vulnerabilidad de quienes los trabajan,
situacién que no es facil de sortear cuando las garantias de
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proteccién son minimas y el autoritarismo cuenta con ventajas
para la agresién.

En general, la corrupcién la entendemos un dafio al Estado
Social de Derecho, y fundamentalmente, como un dafio a los
principios de dignidad y de prioridad del gasto publico social. Aqui
se marca diferencia con la postura que considera que la corrupcién
es todo aquello que dafa las condiciones del mercado.

La transparencia entonces, la comprendemos como aquella
cualidad del poder que deja ver su ejercicio. La responsabilidad
publica la visionamos como el deber politico de cumplir con lo
prometido.

Precisamente, para reconocer y sistematizar estos temas se
convocd en al ciudad de Medellin, Colombia, el 18 de noviembre
de 2004, el SEminario INTERNACIONAL CORRUPCION Y DERECHOS HUMANOS,
evento cuya calidad académica, estuvo basada en la presencia
de reconocidos(as) especialistas en estas temdticas, conoce-
dores(as) del contexto nacional e internacional y cuyas ponencias
registramos en esta publicacién.

Quienes participaron como ponentes son personas conocedoras
del tema, con experiencia en la lucha contra la corrupcién: Jaime
Lépez, de Probidad Salvador, presenta una sistematizacion desde
una ONG; Felipe Yapur, de Argentina, cuenta su vision periodistica
del autoritarismo y la corrupcidn; Felipe Palou, del PNUD, expone
la experiencia de Naciones Unidas en la lucha contra este flagelo;
Adriana Delgado, del Programa Presidencial de Lucha contra
la corrupcién, hace referencia a los desarrollos de la politicas
publicas; el senador José Elmer Arenas, nos presenta el caso
emblemadtico de Guaitarilla.

Reiteramos pues nuestro agradecimiento a la Embajada
Real de los Paises Bajos por su apoyo para el evento y para la
edicién de esta publicacién, asi como aquellas entidades que
contribuyeron a la convocatoria y a la gran asistencia al evento
organizado por el IPC, como fueron la Personerfa de Medellin y
la Contraloria General de Antioquia.

RAFAEL RincON Parino
Coordinador Proyecto de Transparencia y Responsabilidad Pablica
Instituto Popular de Capacitaciéon —IPC
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EL DESAFIO ENORME DE LA TRANSPARENCIA...

JalRo HERRAN VARGAS!

Conocido es que la corrupcién es uno de los mayores flagelos que azota a la
sociedad colombiana y afecta principalmente a los sectores mds empobrecidos,
pues es a ellos a quienes se les soslaya los derechos fundamentales reconocidos
por la Constitucién Politica, negdndoles la posibilidad democratica de una vida
digna y un desarrollo humano integral.

Desde la perspectiva de los Derechos Humanos, la corrupcién debe entenderse
como uno de los mayores obstdculos en el cumplimiento de los fines del Estado,
particularmente el servicio a la comunidad, la promocién de la prosperidad, la
implementacién de la participacién ciudadana, el aseguramiento de la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo.

Es claro, que la corrupcidn generalizada sustrae los recursos que los sectores
vulnerables requieren para la atencién de sus necesidades. La desviacién de
los recursos publicos impide la atencién prioritaria de los mds necesitados. La
financiacién de obras no necesarias o el suministro de beneficios a sectores
sociales que ya gozan de suficientes privilegios, conlleva el desmedro de los
derechos econdémicos y sociales de la poblacién, menoscabando sus condiciones
de vida y bienestar social.

Hasta ahora, la violacién de los derechos a la salud, la educacién, la vivienda
digna, el empleo, la falta de proteccién a los nifios y nifias, y otros derechos
esenciales, aparecen como conductas por las cuales generalmente no se visibiliza
algiin responsable. Muchos politicos, servidores estatales, y particulares, son
responsables de conductas calificadas como corruptas, que lesionan el interés

1 Personero de Medellin.



general, y revisten gravedad, porque afectan los derechos de primera, segunda
y tercera generacion.

La corrupcién es definida por la Contraloria General de la Reptblica, como:

El conjunto de actos mediante los cuales, los_funcionarios publicos y sus
asociados en el sector privado, utilizan su poder institucional y economico,
para hacer un uso indebido de los recursos publicos en bengficio propio.

Envuelve tres modalidades:

1. Las relacionadas con la corrupcién ligada a la realizacién o agilizacién de
tramites para el acceso a servicios o informacién.

2. La corrupcidn ligada al poder politico mediante el cual se abusa de éste para
influir en el nombramiento de la némina o en la adquisicién irregular o
sobrefacturada de bienes y servicios por las entidades publicas.

3. Ladenominada corrupcién de “cuello blanco”, 1a cual involucra a la burocracia,
a la élite social y el alto mundo econdémico, con el fin de favorecer intereses
privados en la expedicién de normas, o beneficiar sectores privilegiados de
la ciudadania en la asignacién del gasto o en realizacién de las inversiones,
y la tolerancia en el abuso de la posicién dominante de algunos grandes
grupos econdémicos en detrimento de usuarios, consumidores y la pequefia
empresa.

En este espectro, los delitos mds comunes son aquellos conocidos como el
peculado por apropiacién, la celebracién indebida de contratos, la violencia contra
los empleados oficiales, el peculado por extensidn, el prevaricato por accién y el
peculado culposo.

La corrupcidn a su vez deslegitima al Estado ante los ciudadanos y fomenta la
expansion del conflicto social. El caracter estructural del conflicto armado asi como
los factores que motivan la existencia y duracién del mismo, son simultdneamente
causa de los altos niveles del fendmeno en el pafs.

Recientes encuestas realizadas por la Contraloria General de la Republica,
mostraron que un 64% de los empresarios entrevistados reconoce que los contactos
politicos son utilizados para la asignacion de los contratos con el Estado, en
los cuales se paga como promedio un 16.3% de sobornos sobre el valor de esos
contratos.

La desviacidén de estos enormes recursos constituye una de las principales
causas de la negacién de los derechos sociales basicos y la exclusién de amplios
sectores de la poblacién, del acceso a bienes esenciales como la atencidn en salud,
la educacién basica, o la proteccién debida a la nifiez y los ancianos.

La relacién entre corrupcidn y falta de acceso a los Derechos Humanos sociales
de la poblacidn, fue expuesta de manera clara en el estudio sobre el funcionamiento
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del Estado Social de Derecho en Colombia, realizado por la Contraloria General
de la Reptblica,? y en estudios posteriores de Luis Jorge Garay.

Estos estudios muestran como los recursos que necesita el pais para satisfacer
adecuadamente los niveles basicos de los derechos sociales, econémicos y
culturales de la poblacién, son apropiados o desviados de manera indebida.

Por causa del flagelo, se pierde para los fines sociales, un 3% del Producto
Interno Bruto - PIB. La elusién y la evasidn implica que los intereses privados se
apropian de manera ilicita de otro 3.3% del PIB, en tanto que los beneficios por
deducciones y prebendas significan un 2.5% del ingreso nacional. Solamente por
este tipo de conductas y privilegios, se estdn comprometiendo recursos del orden
del 8.8% del PIB, cifra con la cual se podrian satisfacer los niveles bdsicos de los
derechos sociales de la poblacién.

Los estudios del profesor Garay demuestran que con un 1.3 del PIB, podria
garantizarse el derecho a la educacién a los cerca de tres millones de nifios y
jévenes que se encuentran por fuera del sistema escolar; con un 2% se podria
garantizar el derecho a la salud de la poblacién; un 0.9% serfa necesario para
garantizar medio salario minimo a cada anciano pobre, y un 2% adicional,
proporcionarfa alimentacién a la poblacién victima del desplazamiento y a los
que padecen hambre.

En suma, la atencién de estos derechos a la poblacién mads pobre, necesitaria
incrementar el gasto social en un 6.2 % del PIB, cifra muy por debajo del 8.8%
que, como se vio, va a parar a manos de intereses privados.

Es de advertir, que sin la tolerancia, complicidad o voluntad de las autoridades
estatales, no hubiera sido posible que la brecha entre pobres y ricos se hubiese
agrandado tanto, y lo que es peor, que continte creciendo, hasta colocarnos,
seglin organismos de las Naciones Unidas, en el segundo pais mas desigual en
el continente y el noveno mas desigual en el mundo. Seguimos retrocediendo
en desarrollo social y en seguridad humana: uno de cada tres colombianos se
encuentran en situacién de indigencia y dos de cada tres se encuentran sumidos
en la pobreza.

El informe de Transparencia Internacional sefiala que el pais, comparado
con el afio 2001, no ha mejorado en el indice de percepcién de la corrupcidn,
pues para el 2004, permanece con un puntaje de 3.8, en una escala de 1 a 10, en
donde 10 constituye el mejor puntaje. De este modo, Colombia, que en el 2001
se ubicaba en el puesto 50, se encuentra ahora en el puesto 60, no obstante que
nuevos pafses han ingresado a la lista.

2 Contralorfa General de la Republica. Colombia entre la Exclusién y el Desarrollo. Propuestas
para la Transicién al Estado Social de Derecho. Bogota. Julio de 2002. 767 p.
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As{ mismo, el Informe Global de la Corrupcidn - 2004, ubica a Colombia entre
los paises donde se siguen presentando situaciones relacionadas con sobornos
en las altas esferas del poder publico, lavado de activos, enriquecimiento ilicito,
nepotismo, clientelismo, compra de votos, irregularidades en el financiamiento
de partidos politicos y campafias electorales y captura del Estado por parte de
intereses privados, entre otras practicas corruptas.

Los programas y las medidas anticorrupcién emprendidas desde hace ya varias
décadas, y los recientes Pactos de Transparencia, los Pactos de Integridad y los
Programas de Meritocracia no han permitido atin reducir de forma significativa
las conductas corruptas.

El Estado no muestra suficientes avances en el mejoramiento de los estdndares
de los Derechos Humanos, que desde hace varios afios se le requieren al pais,
a través de las diversas recomendaciones en Derechos Humanos y DIH, y de
politicas sociales inclusivas, formuladas por intermedio de la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y de la Comisién de Derechos
Humanos de la misma ONU.

Diferentes naciones europeas expresaron a través del denominado Acuerdo de
Londres, con el cual se mostré conforme el Gobierno colombiano, que la concesién
de ayuda futura, estaria en concordancia con el nivel de cumplimiento que se le
otorgue a las 27 recomendaciones sobre Derechos Humanos formuladas por el
sistema de Naciones Unidas.

El pais estd pues en un momento expectante, con miras a demostrar si tiene o
no la voluntad suficiente, y que se apresta a implementar las medidas necesarias
para superar la crisis de Derechos Humanos, los estragos del conflicto armado,
la pobreza generalizada y las desigualdades oprobiosas, que nos han convertido
en una de las naciones con mayores violaciones a los Derechos Humanos en el
mundo y uno de los pafses mas inequitativos en la region.

Sin embargo, debe enfatizarse el acatamiento de las recomendaciones y el
mejoramiento de los estandares de Derechos Humanos, que no es responsabilidad
exclusiva del Gobierno Nacional. Los gobiernos locales tienen gran responsabilidad
en varias de estas recomendaciones, tales como las relativas a la proteccién de
la nifiez, de su exposicidén ante los abusos, el maltrato, la explotacién econémica
y sexual, el trabajo infantil y el acceso de todos los nifios de manera gratuita a
la ensefianza bésica.

Asi lo han comprendido diferentes ciudades y municipios que han
implementado diversas medidas en este sentido. La Asociacién de Personerias de
Colombia, propugna por la adopcién y puesta en marcha de planes de desarrollo
centrados en los Derechos Humanos y fundamentales, que impliquen programas
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dirigidos a superar las peores formas de distorsién de las prioridades de la
sociedad y el Estado, como las manifestadas en los altos niveles de abandono,
maltrato, explotacidén sexual, prostitucion, drogadiccién, mendicidad y formas
inhumanas de trabajo infantil, en las que permanece y viene cayendo cada
vez mayor ndmero de menores y adolescentes pertenecientes a los segmentos
empobrecidos de la sociedad.

Mencién particular en nuestra regién merece el problema generado con los
servicios ptblicos domiciliarios, donde de tiempo atras se arrastra la desconexién
de amplios sectores populares de estos servicios basicos, particularmente el
agua potable y la energia, no obstante tratarse de servicios esenciales para la
vida de los habitantes, que responden al minimo vital reconocido por la Corte
Constitucional.

Otro tanto puede sefialarse en relacién con la recepcidén de la poblacién
desplazada por causa del conflicto armado, quienes de manera transitoria
reciben ayudas por parte del municipio y la Red de Solidaridad, pero que se ven
confinados a los cinturones mas empobrecidos de la periferia, siendo excluidos
del acceso a los derechos bdsicos que les permitan un minimo de condiciones
para su subsistencia. Entre el afio 2000 y septiembre de 2004, hemos registrado
en la Personeria de Medellin un total de 77.304 personas desplazadas, siendo la
causa, la accién de los grupos armados.

De otro lado, el desafio enorme de la transparencia en la gestién publica y
en el gobierno democrético de la ciudad, impone como tarea principal el facilitar
la participacion y el control de los ciudadanos, promover la utilizacién intensiva
de los canales de comunicacién, y la eliminacién de los obstaculos que impiden
una informacién fluida entre ambos sectores.

Los efectos de la corrupcién sobre los Derechos Humanos han venido siendo
objeto de preocupacién por la comunidad internacional. En el &mbito continental
se expidié la Convencidn Interamericana contra la Corrupcion, promulgada con
base en el convencimiento de que “la corrupcidén socava la legitimidad de las
instituciones publicas, atenta contra la sociedad, el orden moral, y la justicia,
asi como contra el desarrollo integral de los pueblos”, y que por lo tanto, deberia
tenerse presente que, “para combatir la corrupcién, es responsabilidad de los Es-
tados la erradicacién de la impunidad”.

De este modo, los paises miembros de la OEA, acordaron “hacer todos los
esfuerzos para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcién, en el ejercicio
de las funciones publicas y en los actos de corrupcién especificamente vinculados
con tal ejercicio”.
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Igualmente, el 21 de noviembre de 2003, la Asamblea General de las Naciones
Unidas, promulgé la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion.
En esta se reconoce:

...la gravedad de los problemas y las amenazas que plantea la corrupcion para

la estabilidad y seguridad de las sociedades, al socavar las instituciones y los

valores de la democracia, la ética y la justicia, y al comprometer el desarrollo

sostenible, y el imperio de la ley.

Segin Naciones Unidas la corrupcién ha dejado de ser un problema
local, para convertirse en un fenémeno transnacional que afecta a todas las
sociedades y economias, lo que hace esencial la cooperacién internacional para
prevenirla, y luchar contra ella, por lo cual se hace necesario un enfoque amplio
y multidisciplinario para prevenir y combatir este flagelo.

En este propdsito, la Convencidn plantea que su prevencidn y erradicacién es
responsabilidad de todos los Estados, y que éstos deben cooperar entre si, con el
apoyo y la participacién de personas y grupos de la sociedad civil, para que sus
esfuerzos sean eficaces.

Muchos de los mecanismos y principios formulados en estos dos instrumentos
internacionales, deben ser incorporados para darle vitalidad y funcionamiento
a los Pactos de Transparencia, los cuales corren el riesgo de quedarse como
declaraciones encomiables, pero sin que sean traducidos en guia real de la accién
de los funcionarios, resultando poco relevantes en términos de control social,
pues aparte de su inefectividad por ausencia de recursos, son desconocidos por
gran parte de los ciudadanos.

Finalmente, es necesario expresar que a pesar de que una gran proporcién de
los habitantes de la ciudad no tiene un conocimiento exacto de la naturaleza y
funcionamiento de los érganos de control, si los perciben como tal, y reconocen
sus fines, conforme se evidencia en la reciente Encuesta realizada por el Instituto
Popular de Capacitacién —IPC y la Universidad de Medellin.

La Personeria de Medellin puede constatar un aumento diario en la demanda
de atencién de los ciudadanos, especialmente de los estratos 1, 2 y 3, quienes
denuncian amenazas o vulneracién de sus derechos esenciales.

Gran parte de la labor de los entes estatales dirigida a proteger los derechos
y vigilar la administracién publica, es ejercida a través de los érganos de control,
especialmente las Personerfas Municipales. Por lo tanto, su fortalecimiento
constituye un deber ético y politico ineludible.

En este sentido, las restricciones presupuestales de las personerias, no
responden a la obligacién constitucional de garantizar mayores estandares de
proteccién de los derechos ciudadanos y de defensa del interés publico, como
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tampoco a las politicas anticorrupcién promovidas por el programa impulsado
por la Presidencia de la Republica.

La Personeria de Medellin, con ocasién de la celebracién del Seminario sobre
Corrupcién y Derechos Humanos el 18 de noviembre de 2004, reiter la realizacion
de una serie de alertas ciudadanas, que bajo la forma de pronunciamientos,
llaman la atencién sobre hechos graves o situaciones criticas que involucran
la denegacién, proteccién indebida, amenaza o vulneracién de los derechos
fundamentales de los habitantes de la ciudad. Ademds que se busca visibilizar
situaciones que vulneran la dignidad de los sectores sociales marginados, o en
situacién de debilidad manifiesta.

Pretendemos que estos pronunciamientos sirvan no solo como diagndsticos
o llamados de atencién sobre situaciones criticas, sino como motivos para
desatar la accion de las autoridades y los ciudadanos en torno a la superacién
de los grandes retos que tenemos frente a la misidén de fortalecer el Estado y el
control social, privilegiando el interés comun respecto al interés particular, en
el que la corrupcién sea tratada como un crimen contra la humanidad por los
efectos nocivos que tiene al negarle a amplios sectores de la poblacién el acceso
y satisfaccion de sus derechos fundamentales.
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CORRUPCION, CAPTURA DEL ESTADO
Y PRIVATIZACIONES: TRES FORMAS ILEGITIMAS
DE APROPIACION DE LO PUBLICO

Por: OMAR Isaza GOMEZ!

Indiscutiblemente,

la razén por la cual se debe centrar la atencién
sobre el fenémeno de la corrupcién,

radica en que esta deteriora y desvaloriza

el espacio de lo publico,

alternativa viable, y tal vez tnica,

para la gran mayoria

excluida, golpeada y pauperizada

por el sistema de mercado.

PRESENTACION

La corrupcién se ha convertido en un tema de gran actualidad y de atencién
por parte de gobernantes, analistas y sociedad en general. Son frecuentes los
casos, las noticias y hasta los escandalos-show, provenientes tanto de paises
desarrollados como de aquellos no desarrollados. Recuérdese por ejemplo, el
reciente caso de quien fuera Secretario General de la OEA, el expresidente de Costa
Rica, Miguel Angel Rodriguez, nativo precisamente de un pais antes “modelo”
en transparencia. O recuérdese también los casos de la Enron o de la oscura

1 Economista, Profesor Universitario. Investigador miembro del Equipo de Investigacién del
Proyecto de Transparencia y Responsabilidad Pdblica del IPC.



contratacién para la reconstruccién de la golpeada Irak, a cuya cabeza esta el
reelegido presidente de los Estados Unidos, George W. Bush.

Colombia no escapa a este fendmeno: son constantes las noticias sobre hechos
corruptos de todos los tamafios (casos Foncolpuertos, las electrificadoras de la Costa
Atlantica, el Instituto de los Seguros Sociales, entre otros), que desafortunadamente,
en la mayoria de las veces, no pasan de flamantes titulares de prensa.

En general, la presencia del tema en casi la totalidad de los programas de
gobiernoy planes de desarrollo durante la tiltima década, y el reciente referéndum
convocado “contra la corrupcién”, son muestra de la existencia palpable de que
el fenémeno de la corrupcién nos amenaza.

(Por qué es importante abordar el tema de la corrupcién?

De acuerdo con analistas del tema, son multiples y diversos los efectos de la
corrupcion, destacdndose, entre otros, la pérdida de legitimidad del Estado y el
consiguiente deterioro de sus instituciones, la caida en los ingresos publicos
(bdsicamente los provenientes de la tributacién), los obstdculos a la inversiéon
(tanto publica como privada) y por tanto al crecimiento y, lo mas grave, un fuerte im-
pacto negativo sobre la distribucién y la redistribucién del ingreso y la riqueza.

De otro lado, estan sus impactos sobre el gasto social dirigido a combatir la
pobreza, que introduce en €ste una improductividad y disminucién en su volumen;
se presentan también una serie de obstdculos al desarrollo econdémico y social
del pafs, lo que contribuye a mantener las condiciones propicias para una fuerte
exclusion social e impedir, por ende, el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién.?

Igualmente, la corrupcién erosiona progresivamente el ya deficiente sistema
politico y social colombiano, cerrando atin mds la posibilidad de que la sociedad
participe en la toma de decisiones sobre lo piblico, extendiendo asf la exclusién
politica de la gran mayorfa de los colombianos, y contribuyendo al cierre del
estrecho espacio publico, o cuasi-publico, ya capturado por una pequena élite
capturadora de rentas (como lo manifiesta el Representante a la Cimara, Gustavo
Petro), generando también las condiciones para la opcién armada de expresiones
politicas.

2 Alrespecto, Luis Jorge Garay, profesor universitario e investigador, plantea que “/a corrupcion
es profundamente inequitativa, desigual y que tiene impactos en términos de exclusion social
muyy preocupantes... que crea obstdculos directos para el acceso a los servicios publicos,
gfectando mds que proporcionalmente a los pobres en términos de costo y oportunidad...” En:
Sobre el Papel y la Naturaleza de la Corrupcién en Colombia. Bogotd, D.C., Marzo 21 de 2002.
Presentado en el Foro de Lucha contra Corrupcién “Gobernabilidad y Desempefio Institucional”
(Bogotd, 21 de marzo de 2002).
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Indiscutiblemente, la razén por la cual se debe centrar la atencién sobre el
fenémeno de la corrupcién, radica en que esta deteriora y desvaloriza el espacio
de lo publico, alternativa viable para la gran mayoria excluida, golpeada y
pauperizada por el sistema de mercado.

A pesar de lo evidente del problema, hay que reconocer que sobre el concepto
de corrupcidn, no existen en la actualidad visiones o definiciones “tinicas”, o por lo
menos homogéneas, pues son multiples los abordajes y las conclusiones entre los
tratadistas del tema frente a los elementos que determinarian una aproximacién
a esta categoria.

Este articulo lo abordo en dos partes: en la primera, se hace una aproximacién
a cuatro de los enfoques tedricos desde los cuales se ha abordado el fenémeno de
la corrupcién; en la segunda, se diserta en torno a la captura del Estado y, sobre
todo, en relacién con las privatizaciones como formas ilegitimas de apropiacién
de lo publico, estrechamente ligadas al fendmeno de la corrupcién.

Primera parte
Aproximacion a los referentes teéricos para el analisis
de la corrupcion

1. CUATRO ENFOQUES

Los enfoques para el analisis de la corrupcién son variados y abordados desde
multiples perspectivas tedricas. En este articulo se seleccionan y plantean cuatro
de estos enfoques: la Escuela Institucionalista, el Enfoque Racional, la Perspectiva
Econdmica, y lo que hemos dado en llamar los Enfoques Alternativos. Presentamos
una sintesis de los aspectos mas importantes de cada uno de ellos.

1.1. Escuela institucionalista

Enfoque desarrollado fundamentalmente por Daniel Kaufman,® quien siguiendo
el punto de vista institucional, analiza la corrupcién como un fenémeno que se
presenta dentro de una organizacidn (institucién publica, social, dependencia,
etc.) cuyo funcionamiento, asi como la interrelacién entre los individuos que la
integran y los usuarios, que,
dependiendo de su configuracién, puede evitar, facilitar, incentivar, promover o
muchas veces obligar a los individuos a realizar actos corruptos.

3 KAUFMAN, Daniel. Corrupcién y Reforma Institucional: El Poder de la Evidencia Empirica.
Revista Perspectivas, Vol. 3, No. 2, Santiago, 2000.
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Asf, desde la perspectiva institucionalista, la posibilidad de que se produzcan
actos corruptos se incrementara si el marco institucional, o las normas establecidas
por un gobierno, no establecen los incentivos y los medios de cumplimiento
obligatorios y adecuados para evitar que los funcionarios publicos y los usuarios
perciban mayores ventajas por infringir las normas que por cumplirlas.

Ademds de lo anterior, Kaufman integra a su andlisis aspectos como el
nexo entre determinantes politicos y la falta de gobernabilidad, que implican la
captura de la politica por parte de élites, dentro y fuera del gobierno, que conlleva
a una gran influencia en el disefio y adopcién de politicas publicas, en especial,
econdmicas, que favorecen intereses creados de grupos particulares, lo cual en
muchos casos esta ligado al financiamiento de los partidos politicos y los comicios
electorales.

También diserta sobre régimen legal y judicial y la asociacién significativa
entre diversas variables de éste y la corrupcién; el papel y la efectividad de las
instituciones gubernamentales fiscalizadoras, usadas, en muchos casos en contra
de enemigos politicos y, acerca de que un alto grado de participacién estatal en la
economia, parece estar asociado a una mayor incidencia de la corrupcién.

1.2. Enfoque racional

En cabeza de Robert Klitgaard,* uno de los investigadores sociales que
maés ha estudiado el fendmeno de la corrupcién asociado a la éptica del Banco
Mundial. Klitgaard propone, desde una perspectiva econémica-racionalista, y
obviamente de conducta del individuo, un modelo de relacién entre un Principal
(autoridad del gobierno), un Agente (funcionario ptblico o burécrata) y un Cliente
(ciudadano que se relaciona con el Estado). Esto lo hace fundamentado en las
ideas de la teorfa microecondémica de los incentivos y de la informacién, a lo que
adiciona consideraciones sobre la estructura de la organizacidn y las actitudes
individuales.

En esta relacion triangular, el Principal presenta un mayor interés por el
bien comuin que el Agente, quien es contratado para actuar en representacion
del Principal. Dicho Agente o funcionario, puede llegar a traicionar los objetivos
colectivos en aras de su interés personal y, actila corruptamente, cuando sus
beneficios netos (comisién, soborno, ayuda familiar o partidaria, etc.), sean
superiores a sus costos netos, es decir, a la probabilidad de ser descubierto o
castigado, mas la magnitud del castigo econdémico, penal o administrativo derivado
del descubrimiento. De manera similar, el C/iente cometerd soborno u otras formas

4 KLITGAARD, Robert. Como reprimir la corrupcién en el gobierno. En: Gobernabilidad y Reforma
del Estado. Consejerfa Presidencial para la Modernizacién del Estado, Bogota, 1994.
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de conductas ilegales cuando el provecho o beneficio que obtenga sea mayor a su
costo (lo anterior se agrava en situaciones de monopolio por parte de los agentes,
en cuyos casos el Cliente esté dispuesto a pagar un mayor soborno).

En esencia, el andlisis de Klitgaard se enmarca en un tratamiento
microeconémico o “de mercado parcial” al fenémeno de la corrupcidn, en el que
se identifican elementos de la Qferta —el soborno—, la Demanda -el Mandante-
, y el Precio -la cantidad monetaria o beneficio entregado-, ademds de otros
aspectos como el Costo, la informacién “perfecta” que debe existir, asi como la
situacién de monopolio o “competencia perfecta” en la cual se desarrollen las
acciones corruptas, igualmente como el andlisis que hace el “consumidor” de
las magnitudes de varias clases de corrupcidn, evaluando sus costos y posibles
beneficios e iniciando medidas correctivas hasta el punto de equilibrio, en donde
los beneficios marginales, en funcién de menor corrupcién, equiparen los costos
marginales de las medidas correctivas.

Dentro del Enfoque Racional, Rupert PritzI°, desarrolla también un modelo
econémico que explica la génesis decisional de la corrupcién fundamentado en
la Teoria de la Eleccion Individual, en el marco de la cual es posible clasificar las
diferentes situaciones que determinan las decisiones de los individuos, segiin las
condiciones del medio y segin los grados de certeza, de riesgo y de incertidumbre
que rodeen la posibilidad de ser o no corrupto.

1.3. Enfoque econémico

En este enfoque sobresale ¢, reconocida analista
internacional de la corrupcién y vinculada también a perspectivas desarrolladas
desde la dptica del Banco Mundial. La autora ha trabajado sobre las consecuencias
econémicas de la corrupcién, centrandose basicamente en los incentivos para la
corrupcidn que, a su juicio, surgen en los puntos de contacto entre el sector ptiblico
y el sector el privado. Asi, el impacto de la corrupcién no depende solamente de
la magnitud del soborno, sino también de los efectos distorsionantes que tengan
en la economfia, entiéndase en los mercados.

Para Ackerman, las invitaciones mas usuales a la corrupcién aparecen en las
siguientes situaciones:

a) Cuando el Estado es comprador de bienes y servicios; b) Cuando el Estado
es proveedor de servicios limitados; ¢) En los pagos para evitar los costos de

5  PRITZL, Rupert. Corrupcién y Rentismo en América Latina. Ediciones Ciedla, Buenos Aires,
2000.

6  ROSE-ACKERMAN, Susan. ¢(Una administracién reducida significa una administracién mas
limpia? Revista Nueva Sociedad, No. 145, 1997.
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la regulacion estatal, en la reduccion de las cargas impositivas y/o aduanales;

d) Para agilizacion de los servicios que presta el Estado.

Quizas el planteamiento mds importante de Ackerman es que como salida
vertebral a la corrupcién se debe disminuir el papel del Estado en la economia,
justamente, segun ella, porque El Estado tendria que entregar menos contratos,
comprar menos equipos, bajar los impuestos, etc. En definitiva, se trataria de
desregular, eliminar subsidios y privatizar: Desregular, para reducir el nimero
de permisos que las empresas privadas tienen que solicitar al Estado; Eliminar
programas de subsidio, para liquidar la invitacién a sobornar; y Privatizar
para apartar a los burdcratas de una amplia gama de relaciones cotidianas con
particulares y empresas privadas, lo que implica evidentemente la minimizacién
del Estado.

A pesar de su enfoque minimizador del Estado, y tal vez por la fuerza de los
hechos, la autora también llama la atencién acerca de los riesgos de corrupcién
en la reduccién del Estado, principalmente en la adopcién de tres politicas:

1) En los recortes presupuestarios: porque los recortes en el gasto hacen que
disminuya la contratacién, y por lo tanto, los contratistas que se beneficiaban
resultan afectados, pudiendo recurrir al soborno para obtener una porcién del
“pastel” recortado. Ademads de que se pueden seguir utilizando sobornos para
obtener precios inflados, recargos por materiales o reducciones de calidad.

2) En las desregulaciones: los sobornos se dan porque el control de calidad de
productos representa costos importantes para las empresas y estas podrian
sobornar a funcionarios para que certifiquen la calidad de los productos; algo
similar acontece en el caso de obligatoriedad de licencia de funcionamiento.
Al darse la desregulacion, pocos empresarios van a quejarse de los recortes
presupuestarios, pues se disminuyen inspecciones y controles; aqui tendran
incentivos para sobornar, pero lo hardn con menos frecuencia.

3) En las privatizaciones: para Ackerman este es uno de los aspectos centrales,
sino el principal, pues su tesis es que “la privatizaciéon reduce la corrupcion
al separar ciertos activos del control del Estado y convertir discrecionales
acciones publicas en opciones privadas regidas por el mercado, con reglas
mas claras”.

Sin embargo, a pesar de la validacién de esta salida, Ackerman llama la
atencién en torno a que el proceso de transferencia de activos del sector pablico
al sector privado esta lleno de oportunidades de corrupcién y auto-negociacion.
Lo anterior significa que para Ackerman, la privatizacién como tal, representa
una salida al problema de la corrupcidn, si, y solo si, se da en condiciones de
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“transparencia perfecta” (o competencia perfecta, segin el modelo ortodoxo),
condicién que en el contexto latinoamericano siempre ha sido totalmente
inexistente.

No obstante la defensa de las privatizaciones, la autora identifica cuatro

grupos de oportunidades de corrupcién en dichos procesos:

1)

Listas de licitantes precalificados: en el que “es posible” que se exijan
sobornos por parte de funcionarios publicos para la inclusién en dicha lista
de opcionados, o que también alguna(s) empresa(s) pague(n) para reducir el
numero de candidatos incluidos.

Subvaluacién en la privatizacién de grandes empresas: en €stos procesos
no existe manera confiable de valuar o tasar los activos de la empresa y
que por lo general, los gobiernos, algunas veces bajo influencia o presiones
de los interesados, ofertan por siempre por debajo del valor real. Aqui las
imprecisiones crean excelentes oportunidades para favorecer a corruptos
a través del suministro o venta de informacién no disponible al pablico o
también de la entrega anticipada de esta.

Falsa informacién de la situacién real de la empresa: como a la firma ganadora
le interesa obtener la empresa al menor precio posible, los funcionarios
corruptos pueden presentarle al publico una informacién que revela una
situacién en crisis de la empresa a privatizar, mientras a los “conectados” los
favorecen con informacién que indica la situacién real, en muchos casos, de
buen rendimiento y rentabilidad.

Poder monopdlico: si la empresa conserva algin poder monopdlico, también
conservard una relacién estrecha con el Estado, lo que se presta para
negociaciones corruptas, como por ejemplo, pasarle las pérdidas a éste con
la connivencia de funcionarios gubernamentales.

Con base en lo anterior surgen una serie de preguntas sobre el proceso de

privatizacién de una empresa estatal (claro estd, sin atin formular el interrogante
acerca de la validez o no de las privatizaciones):

* (Han sido transparentes los procesos de privatizacién en América Latina
en general y en Colombia en particular?

* (Han presentado alguno o algunos de los “inconvenientes” sefialados?

* Y lo mds importante, ¢hemos analizado las privatizaciones a fondo, de
manera sesuda y mds alla de la mera consigna anti-neoliberal?

Finalmente, existe en los planteamientos de Ackerman, (como en muchos(as)

de los(as) tratadistas del tema), una dificultad o contradiccién, que consiste en
otorgarle a la corrupcién algunos efectos “bondadosos” que contribuyen, segiin

Corrupcion y Derechos Humanos 23



ellos(as), a mejorar la eficiencia, a dinamizar el crecimiento econémico, y a
promover el bienestar, y que se manifiestan en situaciones tales como:

1) Agilizacién de la diseminacién de los avances cientificos, y por tanto, en la
promocién del bienestar.

2) Ajustes a distorsiones del mercado: plantea Ackerman que “en virtud de las
causas que la originan, la corrupcién, es potencialmente conveniente: Si la
misma surge por distorsiones introducidas por decisiones de politica, es posible
que actividades corruptas aumenten el bienestar...””

3) El uso del “Speed Money” o dinero rdapido que se usa para “agilizar el
funcionamiento” de la burocracia; acelera la prestaciéon del servicio
requerido.

En sintesis, puede decirse que el enfoque econémico de Susan Rose- Ackerman
para el tratamiento de la corrupcién y disefio de alternativas de solucidn, se
fundamenta en la reduccién de la intervencién del Estado en la economia o, lo que
es lo mismo, en la materializacién de la concepcién liberal de “Estado minimo” y
de la gestién de la sociedad con base en la institucién del libre mercado, puesto
que se concibe como conducente a la corrupcién todo aquello vinculado a la
participacién del Estado®, eludiendo implicitamente o, por lo menos, ddndole bajo
perfil a la gran y evidente responsabilidad que le corresponde al sector privado.

1.4. Enfoques alternativos

En ellos se avalan concepciones acerca de la corrupcidén, que aunque no
constituyen una escuela o cuerpo tedrico como tal, representan opciones diferentes
a los enfoques tradicionales con perspectivas mucho mds amplias e integrales y
cuyos principales aspectos se muestran a continuacién.

1.4.1. Corrupcién y vitalidad: un primer desarrollo en esta direccién, lo
constituye el trabajo de Michael Johnston®, para lo cual empieza por distinguir

7 Seglin Ackerman, “el mayor soborno lo ofrece la empresa mas eficiente... aun con informacién
imperfecta (Modelo de Becé y Maher, 1986), pero la empresa mds eficiente puede ser la menos
corrupta o el funcionario corrupto puede no siempre asignar el contrato a quien ofrezca la
mayor suma”.

8 Ilustra tal aseveracidn las fuentes de corrupcién, segin MAURO, 1996. 1) Restricciones a
las importaciones; 2) Subsidios que son apropiados por. firmas diferentes a aquellas para las
cuales_fueron establecidos; 3) Controles de precios e intentos por contar con una provision de
insumos a precios inferiores a los del mercado; 4) Tasas de cambio multiple y esquemas de
asignacion de divisas; 5) Bajos salarios para los servidores publicos; 6) Dotacion de recursos
naturales y factores socioldgicos (no vinculados a la politica gubernamental).

9  JOHNSTON, Michael. La btisqueda de definiciones: la vitalidad politica y el problema de la
corrupcién. Ver direccién web: www.unescco.org/issj/rics149/johnston.htm#labu - 10 de abril
de 1998.
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las nociones modernas y cldsicas sobre la corrupcién. El autor indaga por dos
elementos basicos: la corrupcion y la vitalidad (efectividad) de la politica. Estos dos
elementos son puestos por el autor en el mismo nivel. Respecto a la “vitalidad”,
plantea que la cuestién acerca de qué es lo que constituye la corrupcién atin no
ha sido aclarada en términos académicos, ademas, sigue estando en el control
de muchas disputas politicas.

Lo curioso, segtn €I, es que tendriamos que deslindar los gustos del ptblico (la
opinién publica) y la causa posible para una reforma, cuando se hace o se intenta
hacer un analisis serio sobre la corrupcién. Un juicioso andlisis sobre el tema
es bastante complicado hacerlo en el marco de sociedades divididas (debilitadas
por procesos sociales, econdmicos y politicos), o en transicién (como el caso de
Rusia y China). En otras palabras, los conflictos presentados en estos tipos de
sociedades son tan mayusculos que, dichos temas son casi irrelevantes para las
realidades de aquella particular vida politica.

Lo anterior puede parecer contradictorio, pues el fendmeno de la corrupcién
tiene que ver con problemas de injusticias, y estas son manifestaciones de un
problema social y politico especifico. Aun no ha habido una definicion clara y
concisa sobre el fendmeno, pero lo que si se tiene claro es que la corrupcion amenaza
la vitalidad de la politica, su transparencia, su_justicia.

Seglin Johnston, buscar definir la corrupcién es hacer uso de lo politico y lo
analitico. En cualquier sociedad, desde la mas avanzada hasta la menos, en la
que se presenten “lugares” o “espacios”, que no sean capaces de diferenciar los
roles de lo publico y lo privado, es decir, alli donde las cosas sean menos estables
(espacios difusos o grises), los problemas como la corrupcién se vuelven asuntos
de conlflictos abiertos. Al respecto se cita a Dobel, que trae una definicién desde
lo clasico hasta nuestros dfas, segtin la cual “la corrupcién es la pérdida de la
capacidad de lealtad”.

Pero se aclara que mientras el espectro de la politica se ha ampliado, las
concepciones sobre corrupcién se han estrechado, lo que estaria relacionado con la
visién de muchos(as) analistas, para quienes la corrupcidn se refiere actualmente
a acciones especificas de individuos especificos (aquellos que ocupan cargos
publicos o los que intentan influir en ellos). Y desde otro lado, se ha manejado la
idea de algunos analistas de definir la corrupcidn sobre la base de poder definir
las clasificaciones de la conducta (corrupta).

Johnston analiza criticamente las definiciones y desarrollos sobre corrupcion
de autores como Nye, que en sus palabras es la que mas parece acercarse a una
visidén general sobre corrupcién, la de Van Klaveren, que se enfoca basicamente
en el mercado con la perspectiva de maximizacién de beneficios; la centrada sobre

Corrupcion y Derechos Humanos 95



el interés pablico es presentada por Friedrich, segtin la cual el funcionario publico
actlia por una recompensa pecuniaria o de otro tipo no contemplada por la ley; la
de Klitgaard que pone de manifiesto que la corrupcién es un asunto de grados y
concesiones en su modelo de Principal- Agente-Cliente, planteando al respecto que
dados unos recursos limitados y el costo, a menudo sustancial, de las iniciativas
contra la corrupcién, llegard un punto en que los costes marginales de seguir
luchando contra la corrupcién serén superiores a los beneficios marginales de tal
lucha. Asi como el tratamiento de la corrupcién de Rose-Ackerman, que segtin €,
define la corrupcién en términos mucho mas estrechos.

Y a partir de ese andlisis plantea una definicién entonces “méas” elaborada
segln la cual la corrupcidén “...es cualquier actividad motivada por intereses que
violan las reglas vinculantes de distribucién, cuya aplicacién se encuentra entre
las competencias de una persona. Las reglas de distribucién se refieren no sélo
a la letra de la ley sino también a normas reconocidas como vinculantes por la
sociedad y/o a las normas y cédigos “oficiales” del sistema”. De otro lado, afirma
que también son “corruptas” aquellas actividades que la sociedad juzga como
ilegitimas o que son vistas por las élites del poder como contrarias a la légica
del sistema.

De manera general y con respecto a lo anterior, se formulan precisiones como
aquellas expuestas en términos de que el lenguaje de la corrupcidn se trasformé
en un discurso de enfrentamiento capaz de socavar la legitimidad del gobierno,
especialmente cuando se vio vinculado a otros problemas cruciales.

Como conclusién, se afirma que cuando se han resuelto los conflictos politicos
que subyacen a la idea de corrupcién (al menos por un tiempo), y cuando se quieran
hacer comparaciones limitadas en su espectro, podria pensarse que una definicién
como la de Nye'®, es perfectamente aplicable, o forzada sélo marginalmente.
Pero cuando el proyecto comparativo es mds ambicioso en términos de tiempo,
espacio o contraste cultural y/o cuando los consensos a propdsito del significado
de “publico”, “privado”, “abuso” y “beneficio” es débil, el asunto es mas complejo:
es una paradoja de la corrupcién de que cuando es mds importante también puede

ser mas dificil de definir.

1.4.2. El “Dispositivo Corruptor”: otras de las visiones alternativas las
constituyen los planteamientos de una serie de criticos, académicos, politicos y

10 “La corrupcién es la conducta que se desvia de los deberes formales de una funcién publica
para obtener beneficios privados pecuniarios o de prestigio, o viola cierto tipo de reglas que
sancionan el ejercicio de ciertos tipos de influencias relacionadas con lo privado”.
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sectores sociales y gremiales organizados, quienes cuestionan el discurso de la
corrupcién y la forma como se ha presentado tradicionalmente.

En ese sentido, presento desde un texto de Mario Montoya Brand!!, algunos
de los principales planteamientos sobre la corrupcién desde este enfoque, basado
principalmente en lo que €l denomina “E7 Dispositivo Corruptor”.

Se parte obviamente de la existencia de la corrupcién en la(s) sociedad(es),
del aprovechamiento del Estado por parte de grupos de interés del sector privado
y de los tropiezos en el cumplimiento de una funcién publica dirigida hacia la
basqueda del interés colectivo.

Pero mds importante que la existencia misma de la corrupcién, es el uso, o
los usos, que se hace de ésta:

“El discurso intensoy cotidiano sobre la corrupcion en la vida publicay privada

obedece a una estrategia globalizada de control del Estado, las poblaciones y

los sectores productivos, para extraer bengficios que pueden ser aprovechados
de manera especial y no exclusiva por los paises centrales.”?

De ahi se desprende el hecho de la aparicion, generalizacién y posicionamiento
internacional del discurso de la corrupcién, inicialmente en los paises llamados
centrales, y posteriormente irrigado a los demds paises, con una clara
intencionalidad, tendiente a la consolidacién del modelo econdémico ortodoxo o
“neoliberal”.

Cuando se habla de los usos de la corrupcién o del “Dispositivo Corruptor”, se
hace referencia al conjunto de discursos y practicas que permiten hacer de ella un
uso politico de valor multiple y de amplia utilizacién en la guerra, en la politica,
en la confrontacién por nuevos mercados y en “los procesos de privatizacion
de las funciones y empresas estatales”, es decir, se utiliza la corrupcién como
mecanismo para implantar una racionalidad econdémica determinada, en este
caso, la del “libre” mercado.

Desde la perspectiva del autor, el “Dispositivo Corruptor” se entiende como
“una tecnologfa politica” barata, es decir, de minimo costo, que se aprovecha
de un contexto de corrupcién real o creado, para obtener por parte de grupos de
poder, beneficios diversos (econémicos, comerciales, politicos, institucionales, etc.),
que sin eliminar las practicas corruptas las hace ttiles para introducir “cambios”
econdmicos, politicos, juridicos y sociales favorables a sus intereses.

11 MONTOYA BRAND, Mario. La instrumentacién politica de la corrupcién. Revista Estudios
Politicos, No. 16, Universidad de Antioquia, Medellin. 2000.
12 Ibid.
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El “Dispositivo Corruptor” presenta las siguientes caracteristicas:

a) Generacién de un enemigo indeterminado: se crea y persigue un enemigo
impreciso y abierto, con rostro indefinido, cuya especificidad estd determinada
por agenciadores de cambios, principalmente para el mercado y también para
el Estado y la sociedad.

b) Fijacién de pardmetros de calificacién impuestos desde los centros de poder:
los pardmetros con los cuales se evaliia y califica la corrupcidn son disefiados
por organismos multilaterales y/o gobiernos de paises desarrollados, fijando
estandares y criterios poco aplicables a los pafses que evalian.

c) Uso de un concepto de corrupcién gaseoso: se basa en un concepto de
corrupcién no claro, abierto, gaseoso y dindmico que esta definido por /as
orientaciones relativas y circunstanciales que puedan determinar las_fuerzas
dominantes del sistema, ajustables a contextos especificos y obviamente a
sus intereses.

De lo anterior puede decirse entonces que el “Dispositivo Corruptor”, funciona
y opera alrededor de las contradicciones politicas, econdémicas y sociales de los
paises (subdesarrollados), no para resolver el problema de la corrupcién, sino
para justificar “ciertas” intervenciones apropiadoras del Estado por parte del
sector privado, destacdndose su papel como un facilitador de los procesos de
internacionalizacién de la economia, ajuste estructural y privatizacién.'®

Asi es que el discurso de la corrupcién, ha sido impulsado y, en muchos
casos impuesto, desde entidades multilaterales tales como Fondo Monetario
Internacional (FMI), Banco Mundial (BM), ONU, Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo (OCDE), Transparencia Internacional (TI) y la Agencia Internacional
para la Lucha contra la Corrupcién, y desde gobiernos de paises centrales que
aparecen como los adalides en la lucha anticorrupcién.'*

Las estrategias mas comunes para la difusiéon del discurso se centran en:

a) La generalizacién de la idea de la universalidad espacial y temporal de la
practica de la corrupcién: en todas las culturas y en todos los tiempos.

13 Por ejemplo, en el Acuerdo “Stand Bye” firmado entre el gobierno de Colombia y el FMI, en
enero de 2002, el gobierno “se compromete antes de diciembre de 2003, a la venta de Bancafé
Y antes de septiembre de 2004, a la reestructuracion y al programa de venta de Granahorrar.”
Revista Economia Colombiana. No. 296. p. 97.

14 “Para que un pais obtenga la aprobacion de un préstamo del FMI, sus autoridades tienen
que comprometerse a aplicar ciertas politicas econdmicas y_financieras. Este conjunto de
politicas y procedimientos se conoce con el nombre de condicionamiento...” y més adelante
“La supervision de los programas de gjuste suscritos con el FMI, tienen como instrumento de
seguimiento los desembolsos escalonados de los préstamos otorgados...” Revista Economia
Colombiana. No. 296, p. 86.
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b) La asociacién de sus practicas y contenidos con enfermedades o simbolos
negativos.

¢) Larelacidén con la falta de valores.
d) La concepcién de la lucha anticorrupcién como “motor del mesianismo”.

Este enfoque llama también la atencidn acerca de la homogenizacién conceptual
y normativa del discurso sobre la corrupcién (y la transparencia), alrededor del cual
pareceria existir “un acuerdo global” o “unanimismo” en los analisis acerca del
fendmeno. Igualmente, se sefiala el posicionamiento de la corrupcién como tema
de la agenda internacional de los gobiernos, hasta el punto de llegar a convertirse
en “punto central para acceder a mercados y a empréstitos internacionales” y
para obtener la famosa certificacidén de los gobiernos centrales, particularmente,
la otorgada por el gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica.

En sintesis, y de acuerdo con este enfoque del “Dispositivo Corruptor”, puede
decirse que tanto los andlisis como las acciones alrededor de la corrupcién, son
elaborados por lo general en los paises de centro, y que tienen como objetivo -antes
que resolver el problema de la corrupcidn, justificar “intervenciones” apropiadoras
del Estado por parte del sector privado, con el fin de materializar los procesos
de internacionalizacién de la economia, ajuste estructural y privatizacién de
empresas del Estado.

2. (ENTONCES, DESDE QUE ENFOQUES ABORDAR EL FENOMENO?

Indiscutiblemente, cada uno de los enfoques aqui presentados aporta
elementos, tanto para el analisis como para la discusién y disefio de acciones, en
aras de abordar el complejo fendmeno de la corrupcién. Puede decirse también, que
tomando como parametro la metodologia desde la cual se aborda la corrupcién, se
identifican perspectivas “micro” y perspectivas “macro”, asi como cierta tendencia
explicita o no, a validar o a rechazar el papel e intervencién del Estado en la
sociedad, ademas de la intencionalidad politica determinada, quizas, por aquello
de la no-neutralidad del saber.

Pero es claro que los marcos tedricos se plantean para solidificar una
visién y para tomar posicién frente a uno u otro desarrollo de un tema en
particulary, a partir de esto, generar indagaciones y avances que contribuyan
a esclarecer una problematica determinada. En nuestro caso, y al tratar el tema
de la corrupcién, consideramos que el enfoque que llamamos Alternativo aporta
elementos claves, variables gruesas e incluso “aspectos novedosos” para una
lectura alterna y/o complementaria al discurso dominante sobre la corrupcion.
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Esto toma mayor fuerza cuando la pretension es estudiar la corrupcién desde
la éptica, no de la conducta del funcionario corrupto y de la violacién de los tipos
penales y/o disciplinarios inherentes a un marco normativo determinado, sino
desde una perspectiva mas general, mas macro, referida a los ambitos del poder
econdmico, politico y social.

Con base en lo anterior y desde nuestro grupo de Investigacion en Corrupcion y
Transparencia, comenzamos a construir preguntas de investigacion que indaguen
y se aproximen a la relacién entre la corrupcidén y la continua y progresiva
reduccién del Estado, y por tanto de lo publico, a través de mecanismos como
el de la privatizacién, en la dindmica de develar las esferas no explicitas, pero
presentes de la corrupcion.

Segunda parte
Corrupcion, captura del Estado y privatizaciones:
tres formas ilegitimas de apropiacion de lo publico

1. CORRUPCION

Tanto en América Latina como en Colombia, el patrimonio pudblico viene
cambiando de dominio, es decir, transfiriéndose de lo publico a lo privado, ya
sea de manera formal o real, paulatinamente y al ritmo de los modelos de ajuste
ortodoxos, fortalecidos especialmente a lo largo de la década del 90. Dicha
transferencia se ha materializado a través de diversas modalidades y haciendo
uso de la corrupcién, la captura del Estado y de las privatizaciones.

Cuando se habla de corrupcidn, se esta haciendo referencia a un discurso que
funciona como estrategia globalizada para el control del Estado, la sociedad y la
economia, con el fin de extraer beneficios especificos a favor de élites privadas en
detrimento del interés general. Pero a mas del discurso de la corrupcién existen
otros mecanismos, un tanto diferenciados, pero con similares connotaciones y
efectos, tales como la captura del Estado y la privatizacién.'®

15 Enrelacién a la apropiacién de lo ptiblico el Banco Mundial distingue tres conceptos: Captura
del Estado, influencia y corrupcién administrativa: “Mientras que la captura del Estado se refiere
a la capacidad de las empresas para darle forma y gfectar la formacion de las reglas bdsicas
deljuego (ejemplo leyes, regulaciones y decretos) a través de los pagos privados a funcionarios
publicos y politicos. La influencia tiene que ver con la misma capacidad sin gfectuar tales pagos.
La corrupcion administrativa se refiere a las llamadas “insignificantes” formas de soborno
en conexion con la implementacion de leyes, reglas y regulaciones existentes”. HELLMAN,
Joel, GERAINT , Jones y KAUFMAN, Daniel. Captura del Estado, corrupcidn, e influencia en la
transicién. Septiembre de 2000. p. 3. En: www.worldbank.org
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2. LA CAPTURA DEL ESTADO

Se ubica entre las formas de apropiacién de lo publico, dada su especificidad
y su operacién en el ambito de las élites econémicas y politicas, en espacios de
decisién de alto nivel tales como cabezas de gobiernos, parlamentos, altas cortes
de la justicia y autoridades econémicas. Dicha captura corresponde al poder de
grupos privados, que a través de pagos u otros medios, “persuaden” a politicos
y altos funcionarios para el establecimiento, ajuste y formalizacién de un marco
juridico-institucional favorable a sus intereses. !

En Colombia la situacién de captura del Estado parece desbordar cualquier
analisis. Segin el Representante a la CAmara Gustavo Petro,'” el Estado colombiano
se encuentra totalmente capturado por parte de intereses privados, ya que segiin €l,
dicho Estado, en lugar de ser un espacio ptblico por excelencia, como debe ser en
una democracia, es un espacio privado o cuasi- publico, que esta capturado no solo
en el poder Ejecutivo, sino también en el Congreso a través de unos mecanismos
electorales, atravesados por el clientelismo (todavia hoy dominante, as{ haya
retrocedido en ciertos espacios urbanos con el voto libre) y el control armado de los
votos, que hace que haya una sobre-representacion en el Congreso de la Republica
de sectores rentfsticos,'® que hacen las leyes de acuerdo a ese sector minoritario
de la poblacién (terratenientes y banqueros, principalmente). A partir de alli, la
ley, que es la base del Estado de Derecho, ya no es del interés general.

La captura del Estado y “El Plumazo”

El tema de la captura se vuelve importante en la medida en que ayuda a
entender que la corrupcién en Colombia se da en los grandes hechos, mas que
en la pequefa y también generalizada corrupcién.

Pero mds alld de la forma “cldsica” de la captura, estan las decisiones via
“plumazo”. Seglin un conocedor del fendmeno, existen en Colombia multiples
casos que ilustran lo anterior. Por ejemplo:

16 Parece existir un acuerdo entre los tratadistas del tema, respecto a que la corrupcion opera
sobre la, o las formas, en que se implementan o ejecutan las normas, mientras que la captura
del Estado opera sobre la o las maneras en que se crean (disefian, debaten y aprueban), dichas
normas para el beneficio de intereses privados.

17 Economista. Representante a la Cdmara por el partido de oposicién Polo Democratico y fuerte
critico e investigador de las é€lites sociopoliticas colombianas.

18 Seglin Gustavo Petro, es tan evidente la captura del Estado, que incluso la practica tan
generalizada del lobdy a favor de intereses privados en el Congreso, no es necesaria para los
grandes intereses porque estos son mayoritarios, y por tanto imponiéndose. Ademds porque
capturan también al Ejecutivo: la ley que presenta el gobierno ya trae los grandes intereses,
entonces cuando se discute en el Congreso, se da el simple trdmite de esos intereses.
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* El listado de beneficiarios de los créditos subsidiados del gobierno a través
de Fogafin: si se analizan bien tales listados, se encuentra que la mayorfa
son propietarios de tierras; existe estrecha ligazon entre terratenientes y
banqueros, y ambos son rentisticos.

* La urbanizacién del norte de Bogotd, que a través del POT de Pefialosa
representd un incremento patrimonial de gente cercana al expresidente y
exalcalde de Bogotd, Andrés Pastrana.

* ElBanco del Pacifico, que mostré una perdida de recursos piblicos de mas de
cien millones de ddlares: se pierden no porque que quiebra el Banco, sino por
los manejos de funcionarios ptiblicos amigos de Andrés Pastrana que llevaron
el dinero a las islas del Caribe, lugar de destino para los recursos publicos.

 La transferencia que ha hecho el presidente Alvaro Uribe Vélez a través de
una compra ficticia de acciones, de una capitalizacion ficticia, que le permite
a Unién FENOSA mantener la propiedad mayoritaria de la electricidad de la
Costa, a pesar de que el Estado ha invertido 300 mil millones de pesos.

Estos casos ejemplificantes muestran que “con un plumazo”, con una
simple decisién y firma, sin pasar siquiera por el Congreso de la Republica para
que expida una ley, se pueden dar enriquecimientos de empresas con cantidades
altamente considerables. Surge la pregunta obligada ¢a cambio, qué reciben? ...
deben recibir parte de lo apropiado ilegitimamente.'

3. LAS PRIVATIZACIONES

Estas se han convertido en uno de los mecanismos més efectivos de apropiacién
de lo ptblico y a su vez responden a la légica de implementacién del “nuevo”
modelo de desarrollo. Estas se enmarcan en los lineamientos y las dindmicas de
los planes de ajustes globales, que tienen como fundamento la supremacia del
mercado, y/o del sector privado por sobre el Estado o sector ptblico, abogando
por reducir a la minima expresidn toda intervencién o participacién del Estado
en la economia.

19 Un estudio de Confecimaras indagd, entre otros aspectos, por la capacidad de ciertos grupos
sociales de influir en las decisiones gubernamentales, obteniéndose los siguientes resultados:
grupos econdémicos 63.9%, compafias multinacionales 51.2%, los gremios 41.3%, uniones
sindicales 40.7%, ONG 23.6% y asociaciones profesionales con un 18.6%. Y en cuanto a
las instancias, que son en opinién de los empresarios, méds propensas a ser capturadas, se
obtuvieron los siguientes resultados: consejos departamentales o municipales 69%, comisiones
reguladoras 61%, autoridades econémicas 59% y autoridades judiciales 59%. Probidad III.
Encuesta empresarial sobre corrupcién y probidad en el sector piblico. No. 10. Confecdmaras,
Julio de 2004.
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3.1. La especificidad de las privatizaciones

Tradicionalmente se ha entendido la privatizacién como la transferencia de
propiedad estatal o colectiva?® de montos multimillonarios a la propiedad privada
(representada por holdings), generalmente a precios de remate para el adquiriente
que, en muchos de los casos y dada la magnitud de las transacciones estd ligada
al capital internacional, traduciéndose en el control trasnacional del sistema
de produccién y de las finanzas y, por tanto del debilitamiento de la soberania
nacional.

Otros analistas plantean que los procesos de privatizaciéon no deben mirarse
s6lo como simples cambios de titularidad de la propiedad ptblica a la propiedad
privada. En ese sentido se retoma la siguiente definicién:

Entendemos por privatizacion el proceso econdmico, politico y social de
reduccion de la intervencion econdmica del Estado que, a través de la
trasformacion _juridica del cardcter publico en privado de la propiedad o la
gestion de una empresa, de un sector o de una actividad econdmica, abre
nuevos espacios a la acumulacion y ganancia privada.”!

As{ pues, resulta curioso que para la generalidad de la dirigencia y de los
gobiernos de América Latina del decenio del 90, la privatizacién remitiera per-
se a soluciones, a salidas de crisis, a Estados eficientes, a una nueva y correcta
visién de la gestién econdémica del Estado, aun incluso sin definir, ni mucho
menos analizar o tener claridad sobre el significado ni las implicaciones de las
privatizaciones.

La pregunta acerca del porqué de las privatizaciones se debe buscar alrededor
de los contextos de crisis, en los cuales el capital presenta serias dificultades de
valorizacién (ganancia), ante lo cual busca nuevos espacios (antes reservados a lo
publico) y nuevas formas de regulacién de la relacién capital-trabajo gestionadas
desde el mercado.

20 Segln Federico Garcia M., las privatizaciones se remontan atn al imperio romano, cuando las
legiones conquistan La Galia, la Hispania, el norte de Africa, Grecia y buena parte del Medio
Oriente, proceso en el que se distribuyeron grandes extensiones de tierra entre funcionarios
romanos para su uso personal. As{ mismo, Espafia transfiere parte de “sus” tierras en
América hispana y, en la América del Norte, sucede algo similar con la “conquista del oeste”
o0 expropiacién de las tierras indigenas y la “privatizacién” de Texas y California. Los primeros
andlisis en procesos de transferencia de propiedad, pueden detectarse ya en Marx, en El Capital,
en el capitulo dedicado a la “Acumulacién Originaria”. Revista Globalizacién. Mayo de 1998.
www.rcci.net/globalizacion/fg035.htm

21 ARRIZABALO MONTORO, Xavier. Las politicas de privatizacién en América Latina. En: ‘América
Latina: Desarrollo, Democracia y Globalizacién”. Fernando Harto de Vera —compilador—, Trama
Editorial, Madrid, 2000.
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3.2 Las formas mds comunes de privatizacién

Distintas son las formas que ha adoptado las privatizaciones.?? Algunas
son:

Las ventas: operaciones en las que mediante un pago se adquiere la
propiedad de una empresa publica.

Los contratos de concesidén con particulares: consisten en entregarles a
estos la operacién y el Estado conserva la propiedad y los eventuales gastos
de imprevistos.

La entrega de partes de las empresas del Estado, en los casos en que pueden
desagregarse y, ademas, operar de manera rentable.

3.3. Relacién e identificacién de la relacion privatizacién-corrupcién

Desde distintas posiciones y enfoques que abogan esencialmente por la
reduccién del Estado, las privatizaciones se han esgrimido como solucién a la
corrupcion.

Robledo afirma:

...quienes utilizan el natural repudio de los colombianos a las prdcticas
corruptas para justificar la privatizacion, curiosamente suelen olvidar
tres hechos de la mayor trascendencia para la lucha contra esta prdctica
indeseable:

Que el fendmeno también afecta al sector privado.

Que existen estrechos vinculos entre los “serruchos”y la logica estructural
del funcionamiento del capital.

Y que buena parte de las relaciones neocoloniales se organizan mediante
métodos corruptos.®

Lo que igualmente lleva implicita la pregunta acerca de las razones por las
cudles esas empresas y/o actividades estaban en manos del Estado, relacionando
esto con la produccién de bienes y servicios meritorios y con la busqueda del
crecimiento y del desarrollo. Debemos preguntarnos también el porqué se plantea
su traspaso al ambito privado y por las condiciones en las cudles se efectda.

Adicionalmente, deben considerarse algunos puntos claves alrededor de
los procesos de privatizacion que generan fuertes impactos negativos en la
organizacién de la sociedad y en el desarrollo econémico, politico y social, lo
que posibilitaria establecer la evidente y a la vez “invisibilizada” relacidén entre
corrupcién y privatizacion.

22 Ver. www.neoliberalismo.com.co Jorge Enrique Robledo. El Ancora Editores, Bogotd, 2000.
Ibid.
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Los siguientes aspectos proponen perspectivas de indagacién para develar

dichas relaciones:

Distribucién del ingreso y empeoramiento de las condiciones laborales: el
impacto es fuertemente regresivo o lo que es lo mismo, negativo, dado el
deterioro de las condiciones laborales para los trabajadores y el favorecimiento
a la maximizacién de ganancias de los empresarios.*

Redistribucidén del ingreso: la privatizacién implica la transferencia de
recursos del Estado al capital privado, lo cual significa una redistribucién
a favor del capital y en contra del trabajo y, sobretodo, a favor del gran
capital (transnacional financiero), en detrimento del pequefio y mediano
(industrial).

Subvaluacién del valor de venta y fuente de transferencia gratuita particulares:
es evidente la valuacidn por debajo de lo real, de los activos, de las utilidades
que produce y de las empresas mismas a privatizar. Esto representa segun el
Senador, Jorge Robledo, una fuente de transferencias gratuitas del Estado a
los particulares favorecidos.?® O como pregunta el Representante Petro: (Era
el precio de mercado por el cual deberia venderse la empresa?

Otorgamiento de la facultad impositiva al sector privado: en algunas
privatizaciones, como es el caso de las empresas de servicios publicos
domiciliarios, el Estado entrega a los particulares la facultad de recaudar
impuestos y manejarlos en el sector, lo cual representa un contrasentido.

Aumento de los precios y/o las tarifas: en términos absolutos o en términos

relativos, los precios y las tarifas de las empresas privatizadas han aumentado,
alzas que en muchos casos son avaladas por las famosas Comisiones

24

25

26

ARRIZABALO MONTORO, Xavier. Las politicas de privatizacién en América Latina. En: América
Latina: Desarrollo, Democracia y Globalizacién". Fernando Harto de Vera —compilador—, Trama
Editorial, Madrid, 2000.

“Esto ha ocurrido cuando los activos se venden o alquilan por un valor inferior al que costo
construirlos, y hasta con una relacion amariada con las utilidades que puedan producir, lo
que hace que las rentabilidades aparezcan o se disparen, porque St el precio de un compra
de un bien se reduce hasta donde sea necesario, asi sus costos de produccion y sus ventas
sean iguales, sus utilidades crecen o, por lo menos, aparecen. Desde que las privatizaciones
empezaron en Colombia, quedo claro que ellas serian_fuente de transferencias gratuitas del
Estado a los particulares favorecidos”. Ver: www.neoliberalismo.com.co Jorge Enrique Robledo,
El Ancora Editores, Bogotd, 2000.

“El truco mediante el cual los neoliberales criollos les dan base “cientifica” a los bajisimos
precios de venta que caracterizan las privatizaciones, ha sido el de elevar las tasas de ganancia
o0 de descuento que se considera licito y moral asegurar a los inversionistas. El mecanismo
es simple: los compradores, alegando el “riesgo” de invertir en el pais, exigen tasas del doble,
el triple y hasta mds de las que rigen en los paises desarrollados, y el gobierno, sumiso, baja
el precio de venta de las empresas hasta que esas tasas de escandalo aparezcan”. Ver: WwWw.
neoliberalismo.com.co p. 220.
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de Regulacién con metodologias de cdlculo obligatorias, lo cual golpea
obviamente la capacidad de compra de la poblacién.

Garantia artificial de ganancias: mediante medidas publicas se garantizan
artificialmente utilidades en los negocios privados (como las del sector
eléctrico). Se garantiza una utilidad que el mercado no le brindaria a ninguna
empresa privada en particular.

Fuerte captura de rentas: segiin Gustavo Petro, en estos procesos hay una
inmensa captura de rentas. Si antes las empresas de servicios publicos estaban
en manos del clientelismo politico (que es una forma de privatizar), generaban
una renta de la sociedad hacia esas mafias politicas, hoy, en otra forma de
privatizacion, la empresa publica en manos de la empresa privada genera una
gran captura de rentas de la sociedad colombiana hacia el mundo privado. Es
decir, no hemos escapado de la captura de la renta, solo han cambiado sus
destinatarios, e incluso, si uno observa los ejemplos de la Costa atlantica,
Electrocosta y Electrocaribe, empiezan articularse esas capturas de rentas
entre empresa privada extranjera tradicional con las mafias politicas y mafias
armadas.

Destino de los recursos financieros provenientes de las privatizaciones: el
destino de los recursos derivados de las privatizaciones en la mayoria de los
casos es incierto; supuestamente (y derivado de los planes de ajuste), una
parte de estos se dirigen hacia el pago de la deuda ptblica, que segiin Gustavo
Petro, vuelven nuevamente a manos de los mismos compradores, que a su
vez son acreedores del Estado en transacciones caracterizadas por las altas
tasas de interés; la otra parte, hay que buscarla.

Planteamientos de Susan- Rose Ackerman:?” recuérdense los llamados de
atencion de la misma Ackerman, en torno a los riesgos de corrupcién de los
procesos de privatizacion.

Se requiere pues de un trabajo de investigacién por parte de diversas instancias
y/o sectores de la sociedad, que desarrollen estos aspectos y los otros que se
sumen en la blisqueda de mas razones para la defensa de lo publico.

3.3. Pistas de indagacién para el analisis de los procesos de privatizacion

Lo anterior obliga a formular, entre otros, una serie de interrogantes que los

analistas de los procesos de privatizacion, manifiestan como indispensables para
entenderlos:

27
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Ver numeral 1.3 de este texto, titulado “El Enfoque Econémico”.
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(Por qué estaba la produccién de un bien o la prestacién de un servicio
determinado en manos del Estado?

¢Es un bien o un servicio estratégico para el pais?
(Cudl es el valor de la transaccién?

(Cudles son las modalidades de depreciacién que se adoptan para los bienes
transferidos?

¢Qué grupos participan en las transacciones?
(Cudl es la proveniencia de los recursos?
¢Qué solidez tienen los compradores?

¢Qué representan los gigantescos endeudamientos de los compradores para
adquirir las empresas en venta?

(Cudl es el nivel de vinculacidn a capitales extranjeros y cudl el efecto en la
soberania del pais?

(Representa la venta un alto nivel de concentracién y/o monopolizacién?

(Qué representa para el pafs, tanto a mediano como a largo plazo, la
transferencia de propiedades?

¢Cuadl es el efecto sobre la poblacién?

(Resuelve verdaderamente los problemas de déficit fiscal?

3.4. Algunas caracteristicas del proceso de privatizacion

De manera general y en el contexto latinoamericano, los procesos de

privatizacién han presentado unas caracteristicas bastante similares, las cuales
son importante identificar a la hora de analizar o hacer frente a estos procesos:

Se presenta como un saneamiento del déficit fiscal y del pago de la deuda
publica y, ultimamente, la necesidad de “inversién social”, como los principales
factores por los cuales privatizar

Generacién de una mala atmosfera justificatoria de la privatizacion de la
empresa a transferir, en términos de la ineficiencia, baja productividad, mala
administracién, corrupcién, entre otras.

Se da una transferencia de bienes al sector privado.

Dicha transferencia se da bajo cierto marco de coercién, ya sea internacional
0 nacional.

La transferencia es altamente favorable al adquiriente, con ventajas
comerciales inimaginables, y en algunos casos, casi a titulo de donacién.
Son procesos con un muy bajo nivel de informacién y claridad, es decir, son
practicamente desconocidos.
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* Contienen cldusulas secretas favorables a uno de los contratantes y ventajas
pecuniarias para los representantes estatales.

* Cuentan con la participacion de parientes o de personas cercanas al gobernante
de turno.

* Por lo general, las empresas transferidas, son vinculadas posteriormente a
conglomerados no manifiestos durante la transaccién publica.

* Fuertes alzas en las tarifas de los servicios, previas a la transaccién de
venta.

* Existencia de condiciones tacitas o implicitas favorables a la condonacién de
pagos futuros.

* Condiciones que afectaran los derechos de los trabajadores o de terceros.

4. ANOTACIONES FINALES

Las privatizaciones en un pais latinoamericano como Colombia, se han
dado obviamente en el contexto de posicionamiento o del modelo neoliberal,
entiéndase de reduccidn del Estado y de supremacia del mercado, con la respectiva
homogenizacién del discurso econémico, social, politico e ideoldgico que se ha
implementado progresivamente desde multiples instancias, como por ejemplo
la del Consenso de Washington y avalado en los acuerdos con los organismos
multilaterales de crédito e integrados, incluso, al ordenamiento constitucional y
legislativo colombiano.

Adicionalmente en nuestro pafs, las privatizaciones se presentan en un con-
texto de evidente y fuerte presencia del fenémeno de la corrupcién (sobretodo de
la “gran corrupcién”), de profundas raices, incluso culturales, pero mas atn, con
una clara manipulacién del discurso de la corrupcidn, con claros intereses politicos
y econémicos, ante lo cual basta con revisar los programas y planes de gobierno
(de los ultimos gobiernos) o las motivaciones del reciente Referéndum.

Se sabe también que dichas privatizaciones son avaladas por un Estado
rentistico, completamente capturado por los grandes intereses privados y, mas
precisamente, como lo manifiesta Petro, con un pais sin una construcciéon de
nacién, con una fuerte exclusién social y con un Estado de cardcter rentistico
totalmente capturado en su gestion y en sus rentas por una pequena élite financiera
y terrateniente (asociada a una tradicional clase politica), que se encuentra sobre-
representada en las corporaciones publicas locales y nacionales debido, entre
otras razones, por su gran poder econémico y por el control armado de los votos.
Ademds, para lograr sus objetivos utiliza mecanismos altamente sofisticados,
que en concepto de Petro, por ejemplo, hacen completamente innecesario el uso
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del llamado /lobby, el cual quedaria reservado a sectores “medios” por fuera de
las élites mencionadas.

Con base en lo anterior, puede llegar a demostrarse e inferirse, obviamente
mediante un serio trabajo investigativo, que a través de mecanismos como el de
las privatizaciones se genera un claro favorecimiento a los intereses privados en
cabeza de élites econdémicas y politicas nacionales y de intereses trasnacionales,
en detrimento de los intereses colectivos, cuyos procesos son caracterizados
por una total falta de informacién, de claridad para la sociedad y, mediados y
salpicados de corrupcién.

Tales privatizaciones han representado, en muchos de los casos, un simple
paso de monopolios publicos (validos segtin algunos, dada la funcién social y
redistributiva del Estado) a monopolios privados, sin ningtin control. Ello, aun con
la existencia de las llamadas comisiones de “regulacién” y sin la promocionada
introduccién de la competencia que, en el mejor de los casos, toma la forma de
oligopolio, la cual, a larga, se traduce en un alza relativa y absoluta de las tarifas
de los servicios prestados, asi inicialmente representen (o se presenten) tarifas
menores.

Adicionalmente, las privatizaciones han significado la pérdida para el Estado
de importantes fuentes de generacién y acumulacién de riqueza, la entrega
de sectores estratégicos a las multinacionales y el consecuente deterioro de la
soberania nacional y la desaparicién o poca claridad respecto al destino de los
recursos derivados de tales transferencias. Y lo mas importante, no han evidenciado
ninglin cambio importante en la superacién del fenémeno de la corrupcién.

Pero parte, o gran parte, de la respuesta ya esta ahi en la realidad, en los hechos
y consecuencias derivadas de las privatizaciones y en las multiples expresiones
de oposicidn a estos procesos que plantea, entre otras cosas, que la privatizacién
no es la solucién a la corrupcién, y que por el contrario, dichos procesos llevan
aparejados fuertes problemas de corrupcién; que la prestacién de servicios que
se consideran claves en la materializacién del bien comin quedan en manos
del mercado y légicamente del interés o lucro particular, borrando lentamente la
funcién social que debe acompanar al Estado.

De otro lado, tanto el patrimonio ptblico como la capacidad de generacién y
acumulacién de riqueza es entregada, en una relacién totalmente desfavorable
para el Estado, al sector privado que estd representado por pequefnas élites
nacionales con intereses del gran capital multinacional y vinculada en muchos
casos, segun el Observatorio Geopolitico de las Drogas, al lavado de activos a
través de las operaciones de privatizacion.
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LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
Y EL TEMA DE LA ANTICORRUPCION

Por: Juan CARLOS PALou’

1. POSICIONAMIENTO DEL TEMA ANTICORRUPCION EN LA COMUNIDAD
INTERNACIONAL

En esta primera parte me referiré a las razones por las cuales en la comunidad
internacional ha ido posiciondndose con mucha claridad el tema de la lucha contra
la corrupcién. En la segunda parte, mencionaré las convenciones internacionales
que abordan el tema, aprobadas por la Asamblea Extraordinaria de las Naciones
Unidas y actualmente en proceso de firma y ratificacién. En la segunda parte
mencionaré lo que estd haciendo las Naciones Unidas en Colombia para colaborar
en la lucha contra la corrupcién.

EL FIN DE LA “GUERRA FRIA’ Y EL RECHAZO A LA CORRUPCION

Uno de los hechos mds notorios y que marca el comienzo del posicionamiento
del tema en la agenda internacional es la caida del Muro de Berlin. La
transformacién politica del mundo y la desaparicién de la bipolaridad dominante,
crea las condiciones para que el tema de la corrupcidn sea tratado con mayor
libertad y compromiso.

*  Coordinador del Programa de Fortalecimiento de los gobiernos locales en la lucha contra
la corrupcién de la Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito — UNODC en
Colombia.

Esta oficina maneja temas como el mandato de lucha contra la droga (por ello se conoce mds
en Colombia), pero también maneja el tema de la lucha contra la trata de personas, el tema
de lucha contra el terrorismo y el tema de lucha contra la corrupcién.



Bajo la vigencia de la guerra_fria, los alineamientos que constrefifan a los
regimenes politicos, conducian a suspender aquellas rencillas, o mejor, aquellos
debates que pudieran darse entre partidos politicos del “establecimiento” y
que tuvieran por objeto denuncias o acusaciones de corrupcién. El objetivo de
garantizar la estabilidad politica y la contencién del comunismo, parecia exigir una
cierta tolerancia ética frente al comportamiento corrupto, propio o del contrincante
politico. Cuando cae el Muro de Berlin, desaparece el fundamento de ese régimen
de complicidades y entonces el tema de la corrupcién empieza a manejarse con
més libertad y transparencia. Recordemos los debates y escdndalos que se dieron
en los afios 90 en Italia, Espafia, Francia o Japon y que reflejaban la valoracién
de viejos comportamientos de los partidos politicos tradicionales a la luz de los
nuevos requerimientos de la ética politica. Estos hechos muestran el derrumbe
del consenso tolerante frente a la corrupcidn, pero evidencian la aparicién de un
riesgo correlativo: que el tema de la corrupcidn se politice de manera “partidista”,
es decir, que sea utilizado efectivamente como un instrumento al servicio de
intereses politicos parciales. La lucha contra la corrupcién es, en principio,
la defensa de las reglas comunes, ptblicamente aceptadas y colectivamente
acatadas. La politizacién partidista de esta lucha, puede conducir al desanimo y
el escepticismo ciudadano.

1.1. Influencia de la promocién universal de la economia de libre mercado.

Hay otra motivacion que explica la preocupacion de la comunidad internacional
por la corrupcién y que se deriva del cambio arriba resefiado: la promocion universal
de la economia de libre mercado. Efectivamente, el tema de la corrupcién esta muy
ligado a un hecho dominante, llamado en algunos casos “globalizacién”, en otros
casos, “impulso universal hacia la sociedad de libre mercado”. La lucha contra la
corrupcién a nivel de la comunidad internacional estd muy determinada por la
necesidad de crear condiciones para eliminar obstdculos al proceso de expansién
de la economia de libre mercado. Es obvio que si las inversiones publicas de
todos los Estados del mundo se abren, o deben abrirse, a la libre competencia,
los foraneos de los distintos paises aspiran a que los nacionales de los paises
contratantes o los extranjeros que participen en el mercado no tengan ventajas
comparativas frente a ellos a la hora de las licitaciones o en el momento de acceder
a los grandes proyectos de inversién ptblica, que muchas veces son financiados por
los organismos multilaterales de crédito. La corrupcién (el soborno, las licitaciones
“amarradas”, el trafico de influencias, etc...) es un factor que atenta contra las
normas de la libre competencia y distorsiona el mercado. Lo mismo puede decirse
de la Inversién Extranjera Directa, que insiste mucho en la transparencia de los
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mercados para asumir el riesgo de invertir en una economia de los llamados paises
en desarrollo. La corrupcidn, en consecuencia, debe ser combatida.

En este seminario se ha mencionado el tema de la privatizacién y se la ha
calificado como una de las formas de apropiacién ilegitima del Estado junto con
la “captura del Estado” y la “corrupcién”. Entiendo por privatizacién el proceso
mediante el cual el Estado se desprende, mediante operaciones de venta, de sus
activos en determinados sectores de la economia, trasladdndoselos a inversionistas
privados. El proyecto de universalizacién de la economia de libre mercado que
he mencionado, tiene como uno de sus objetivos el de lograr el abandono por
parte del Estado de algunas actividades econémicas que habia venido llevando a
cabo bajo el anterior modelo de desarrollo. Si bien siempre podré haber discusién
sobre la conveniencia econémica, politica, estratégica e, incluso, ética de cada
privatizacién en particular, parece una posicién demasiado radical mostrarla como
una anomalfa o perversién en “s{ misma”.

Los procesos masivos de privatizacion en la historia reciente, tanto en nuestro
continente, Latinoamérica, como en paises como Rusia, durante el proceso de
“des-sovietizacién”, estuvieron acompafiados de corrupcién de gran alcance y
produjeron pérdidas sociales netas de importante magnitud. Creo, sin embargo,
que es demasiado radical calificar la privatizacién de “apropiacién ilegitima
del Estado” porque en muchos casos, una perspectiva pragmatica pero recta,
puede aconsejar la privatizacidén de activos ptblicos por tener amplios beneficios
para la colectividad. Mds realista y ttil, creo, es sefialar que los procesos de
privatizacién son altamente vulnerables a la corrupcién, por las altas sumas de
dinero involucradas y la complejidad de las decisiones que deben ser adoptadas.
Monitorearlos y vigilarlos requiere una importante fortaleza técnica y politica,
que puede no estar garantizada ni por el Estado ni por la Sociedad Civil.

1.2. Influencia de la defensa de la democracia.

Otra motivacién también de la lucha contra la corrupcién a nivel internacional
es la defensa de la democracia. La caida del Muro de Berlin se leyé por muchos
sectores politicos y sociales como el triunfo del mercado, pero también como el
triunfo de la democracia liberal. Bajo esa 6ptica, la corrupcién es leida como una
modalidad de “trampeo” a las reglas del juego democratico; en su expresion mas
grave, la corrupcion es un redisefo subrepticio de las decisiones publicamente
adoptadas a través de los procedimientos democraticos. De manera que alli hay
otra veta u otra motivacién por la cual la lucha contra la corrupcion se posiciond
en la agenda politica internacional.
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1.3. Influencia de la preocupacién del desarrollo.

El otro componente que debe tenerse en cuenta es la nocién de desarrollo.
Los organismos multilaterales de crédito o los paises desarrollados, a través de
la cooperacién financiera internacional, proveen recursos a otros paises para
el desarrollo econdémico y social. La desviacién de recursos o la apropiacién
indebida que de los mismos se puede hacer a través de la corrupcién, son leidas
como obstaculos para el desarrollo. En el pasado algunos economistas llegaron a
reconocerle a la corrupcién algunos efectos funcionales y positivos para el logro
de objetivos econémicos o sociales. Hoy se rechaza esa evaluacidon benigna pues
se ha constatado que la corrupcién aumenta las inequidades sociales, promueve
inversiones ineficientes, superfluasy costosas para paises que tienen grave escasez
de capitales de largo plazo.

2. EL ROL DE LAS NACIONES UNIDAS

2.1. A nivel mundial.

Las Naciones Unidas empiezan a desarrollar actividades especificas en el
tema de la lucha contra la corrupcién, a partir de 1999; en dicho afio, como una
posicién oficial, se expide un Plan Global Anticorrupcion que pretende subsanar
la ausencia de una convencién internacional de lucha contra la corrupcién”.

{Cuéles eran las caracteristicas o las estrategias de este plan global
anticorrupcién? En primer lugar, se trataba efectivamente de promover la reforma
institucional apuntando a mejorar la eficiencia y a desarrollar una ingenieria
institucional que mejorara la transparencia, ademas de querer garantizar que las
entidades, particularmente las de la rama ejecutiva pudieran tener un desempefio
integro. Se enfatiz6 en el problema de la integridad del poder judicial, es decir, que
el eje predominante de la estrategia de las Naciones Unidas, desde la perspectiva
universal, es la de mejorar sustancialmente la eficacia del poder judicial para
luchar contra la corrupcién, bajo el supuesto de que si no hay un buen sistema
judicial, la lucha contra la corrupcién, si bien puede lograr algunos objetivos
parciales, globalmente estd condenada a fracasar.

Otro ingrediente de la estrategia anticorrupcién, que refleja la necesidad de
aprendizaje de las Naciones Unidas, es la idea de patrocinar y financiar proyectos
piloto. Estos proyectos pilotos, aplicados de acuerdo con las necesidades de
distintos paises, servirian de foco de aprendizaje para la comunidad internacional.
Se trataba de la aplicacidén concreta de la metodologia de buscar crear mejores
practicas o estrategias exitosas, para su posterior aplicacién a diversos contextos.
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Una metodologia desaconsejada por algunos investigadores del Banco Mundial,
pero que ha sido aplicada por Naciones Unidas. Ejemplo de esa metodologia es
la llamada caja de herramientas. Se trata de un documento, lamentablemente
todavia no traducido al castellano, que retine, ademds de estudios de casos tipo de
situaciones de corrupcién y la manera como fueron resueltos, incluye documentos
que pueden ser utilizados por directivas de entidades, por los mismos gobiernos,
ya sea por los ministerios, en fin, para producir politicas y medidas concretas de
lucha contra la corrupcién. Estas politicas y medidas van desde el fomento o el
fortalecimiento de la participacién ciudadana hasta mecanismos para mejorar la
transparencia y la informacién a la ciudadania, pasando por el fortalecimiento de
los poderes judiciales. El Tool Kit es un instrumento que puede tener gran utilidad
en distintos paises y en procesos muy concretos.

Tal vez, el frente en donde las Naciones Unidas han avanzado més, es en el

de la delincuencia organizada trasnacional y sus relaciones con la corrupcién.
En este marco, las Naciones Unidas aprobé en 2003 la “Convencién de Palermo”
(Sicilia — Italia) lugar en donde se aprobd y se inici6 el proceso de firma de esta
Convencidn. La estrategia propuesta por dicho instrumento juridico internacional
se fundamenta en la idea de que la delincuencia trasnacional organizada, se
fundamenta en un tripode de acciones integrado por la corrupcion, la violencia
y la obstruccion de la justicia; que es necesario atacar prioritariamente “el
producto del delito”, las utilidades econémicas, pues a partir de ellas empieza
a desarrollarse el “blanqueo de dinero” o “lavado de activos”. Sin embargo, la
corrupcidn es le{da como uno de los instrumentos fundamentales a través de los
cuales la delincuencia organizada consolida sus procesos delictivos y garantiza,
desde luego, la proteccién y la impunidad para los multiples delitos que deben
cometer para lograr sus objetivos.

En este sentido, el efecto practico e interesante de esta figura, es que realmente
se “crea” o se tipifica el delito de delincuencia organizada, es decir, ya no es
necesario demostrar la comisién del delito de narcotrafico, de homicidio, de
secuestro, sino que, una vez incorporado a los ordenamientos juridicos nacionales,
se puede juzgar a una persona por membresia a una organizacién delincuencial
o0 por conspiracidn en actividades de tipo delictivo. Obviamente, la Convencién de
Palermo es de muy reciente expedicién y tendrd que mostrar su verdadera eficacia
en este intento de innovacidn juridica.

Por otra parte, también se realiza en 2003 la Convencién de Mérida (México).
Es de anotar que lo alli resuelto estd en proceso de ratificacién en Colombia en
el Congreso de la Republica.
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De todas maneras, hay que dejar claro que ni estas convenciones, ni en realidad
las Naciones Unidas, se adhieren a una definicién tnica de corrupcién. Las
convenciones, en ese sentido, son totalmente abiertas y resuelven el problema de
una manera pragmatica, a partir de una aproximacién eminentemente descriptiva.
Es decir, se definen aquellos actos sobre los cuales hubo consenso en aceptar
como actos de corrupcién, pero dejé abierta la posibilidad de que los paises
identifiquen actos, que de acuerdo con su estructura politica, tradicion juridica
o tradicidn cultural, puedan ser considerados actos corruptos y en consecuencia
los puedan elevar al cardcter de delito y lo sancionen en concordancia con sus
propias tradiciones.

Lo anterior no significa que las Naciones Unidas no exprese sus conceptos
sobre el tema de la corrupcién y sus implicaciones en sus textos oficiales. Una
definicién muy comprensiva es aquella que afirma que corrupcién es sacrificar
un interés publico para lograr un interés privado; obviamente es una definicién
supremamente problemdtica pero tiene la ventaja de que abarca o incluye a
personas ubicadas, no solamente en el sector ptblico, estatal o burocratico, sino
también en el sector privado.

2.2. En relacién con Colombia.

Colombia en general, en materia de regulacién, tiene una buena normatividad y
muy buena legislacién en cuanto a la lucha contra la corrupcién. Tal vez entonces
la Convencién probablemente no le aporte grandes novedades al ordenamiento
juridico colombiano, aunque si es de destacar que apunta a incorporar al sector
privado como sujeto activo de la corrupcién. Promueve que algunas conductas
que hoy en Colombia y en muchos otros paises sélo son consideradas corruptas
cuando las practica un funcionario publico, empiecen también a ser leidas en
clave de corrupcién cuando las practican individuos del sector privado.

El otro elemento importante que puede ofrecer la Convencién es el de la
colaboracién y el desarrollo normativo para lograr la recuperacién de activos en
otros paises, siempre y cuando, sean derivados de hechos o delitos calificables
como de corrupcidn. En Colombia, no hay informacién ni investigacidon sobre si el
dinero producto de actividades corruptas es trasladada al exterior. Al respecto, en
caso de que se sospeche o se tenga claridad de que hay funcionarios colombianos
corruptos que tienen recursos en el exterior o que probablemente salen con
el flujo “blanqueado” de recursos hacia cuentas en el exterior, la Convencién
establece muchas posibilidades para lograr recuperar esos activos. Sabemos que
varios pafses africanos y en otros paises latinoamericanos los Estados intentan
desesperadamente recuperar dineros de exdictadores, expresidentes, etc., pues
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tienen informacién sobre el dinero que tienen en Suiza y en otros paises. Aqui en
Colombia, salvo el tema de los 13.5 millones de Soto Prieto o el asunto del sefior
Puyo, no tenemos mucha mas claridad sobre este tipo de situacion.

Por ltimo, cabe informar que en Colombia, estamos trabajando un proyecto
piloto; trabajamos con el Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcién
en tres municipios de Colombia: en Manizales, Pasto e Ibagué. Se trabaja con la
légica de actuar sobre hechos, por eso nuestra intervencién parte de una encuesta
de integridad, una encuesta, desde luego, de percepcién para efectos de identificar
cuales son las instituciones municipales més afectadas por la corrupcién y a
partir de ahi desarrollar unos planes de accién concertados con el municipio y
acompafiados con la participacién ciudadana.

Sobre cultura y corrupcién

Por tltimo, quiero referirme a la alusién que aqui se ha hecho en el sentido
de atribuir la corrupcién a nuestra cultura y a nuestros valores. La consecuencia
de ello es que la corrupcién se combate modificando esos valores culturales. La
Presidencia, en los diagndsticos participativos que ha hecho ha concluido que los
ciudadanos admiten esa explicacién y que eso es un principio de avance.

Ahora, lo que me parece también preocupante, es que lo “cultural” tiende a
vivirse como una “fatalidad”, en el sentido de que “la cultura es la cultura”. Pero
sabemos que la cultura solo cambia lentamente, a través de procesos lentos.
Aceptar la culturalidad puede ser un factor de acomodamiento y apatia. Las
mujeres y hombres dicen: hay que empezar desde la familia, hay que empezar
desde la casa, hay que empezar a educar a los ninos, entonces finalmente estan
hablando de un horizonte de mediano y largo plazo. Este problema lo vamos a
corregir cuando nuestros hijos, bien educados, lleguen a la edad adulta y empiecen
a aplicar esos nuevos valores que les habremos inculcado.

Yo propondria atacar un rasgo cultural mds limitado y concreto: el de
pensar que contra la corrupcién no se puede hacer nada; teniendo presentes las
experiencias de otros lugares esa forma de pensar es limitada. Si se puede luchar
contra la corrupcidn. En otros lugares se han hecho cosas que han sido factibles,
exitosas, evaluables y perceptibles por el grueso de la ciudadania, dentro de
periodos razonable, no 30 afos, sino 5 é 6 afnos.

Ahora bien, por otra parte creo que las estrategias deben tener un tiempo para
producir sus resultados. Pienso que sélo se deben modificar las estrategias - asi
entenderia yo la propuesta del Programa Presidencia de Lucha contra la Corrupcién
de construir politicas de Estado; solo se deben modificar las estrategias si se
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demuestra, tras evaluaciones rigurosas, que no estan sirviendo para el objetivo.
Dichas estrategias deben tener continuidad en el tiempo, porque para producir
resultados deben ser mantenidas durante periodos razonables.
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PERCEPCIONES Y OTRAS EVIDENCIAS
SOBRE LA CORRUPCION EN COLOMBIA

Por: ADRIANA DELGADO!

1. SOBRE EL PROGRAMA PRESIDENCIAL DE LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

El Programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcién es un programa
de nivel ejecutivo. No es un programa que pueda, en estricto sentido, realizar
investigaciones y sancionar hechos de corrupcién o conductas ilicitas relacionadas
con la corrupcién.

Como programa, es una figura bastante comiin en América Latina, es decir,
hace parte de lo que se conoce como ingenieria institucional para la lucha contra
la corrupcion. Suelen tratarse de programas temporales que, entre otras cosas,
en la medida en que la corrupcién disminuye y hay logros en otros frentes
en cuanto a eficiencia, eficacia y transparencia, son programas que tienden a
desaparecer o a transformarse en otras instancias. Lo que si es cierto, no sélo
para Colombia sino para otros paises de América Latina y Centroamérica, es que
los programas anticorrupcién suelen asumir un liderazgo importante en el tema,
fundamentalmente en un aspecto como es la formulacién y el seguimiento de la
politica publica.

2. SOBRE POLITICAS PUBLICAS ANTICORRUPCION EN COLOMBIA

En la ultima década el pais ha contado con una serie de programas, acciones,
proyectos, regulaciones, orientadas a disminuir los niveles de corrupcién, pero
Colombia no ha tenido en estrito sentido, una politica ptblica de lucha contra la

1 Consultora del Programa Presidencial de modernizacién, eficiencia, transparencia y lucha
contra la corrupcién.



corrupcién, no sélo razones atribuidas a la falta de voluntad de los gobiernos,
sino porque no constituia una prioridad internacional.

2.1. Lo que significa una politica publica.

Debemos empezar por establecer que una politica ptblica tiene un componente
técnico de diagndstico del problema. Una politica piblica es una construccién
fundamentalmente politica, es decir, es el resultado de una sucesién de decisiones
politicas que involucran una gran diversidad de actores, también diversos en su
composicién, en su grado de institucionalidad, pero también en las magnitudes
de poder que manejan.

Lo anterior, significa que implantar en Colombia una politica publica frente a
este tema es una cuestion del poder politico fundamentalmente: no es un problema
estrictamente técnico, es un asunto de tipo politico.

2.2. Caracterizacion del fenémeno de la corrupcién en Colombia.

{Qué es una buena descripcién o caracterizacién del fenémeno de la corrupcién
en Colombia? Se trata de considerar varios aspectos: uno, entender que se trata de
un problema complejo, como otros que tenemos; dos, que la informacién disponible
sobre corrupcién en el pais es muy limitada; no existe entre nosotros estudios,
estadisticas o registros concretos que den cuenta de las dimensiones reales de
la corrupcién;2 tercero, hay una insuficiencia de fuentes de informacién, por
ejemplo, de las entidades de control, de investigacién y de sancién, son muchas
las limitaciones que tienen las bases de datos de estas entidades; y cuarto, una
opinién publica y una sociedad civil, que en un contexto como el nuestro tan
complejo, de amenazas en muchas regiones y coaccionada por factores de fuerza,
no tiene la posibilidad de tener una informacién primaria de esas fuentes acerca
del fenémeno de corrupcion.

2.3. Estrategias metodoldgicas.

Una primera estrategia que implementamos (lo que ayuda a entender los
datos que se veran mas adelante), fue la de usar una combinacién de fuentes. Es
decir, ya que esas fuentes individualmente tienen muchas limitaciones, decidimos
que si amplificAbamos y combindbamos algunas de ellas con la participacién

2 Partir de la base de que la corrupcién, no sélo desde una interpretacién y enfoque normativo,
sino también desde otros puntos de vista, es un delito, es una conducta que normalmente se
activay se pone en funcionamiento en circunstancias que se pueden denominar de “oscuridad”,
de “ocultamiento”, y por lo tanto, la dificultad de poder construir pardmetros reales que sirvan
para precisar mds el problema de la corrupcién en el pais.
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de los mismos funcionarios de las organizaciones de control, de investigacién y
de sancidn, la rama judicial, y sobre todo, las veedurias ciudadanas que estan
dedicadas fundamentalmente a hacer seguimiento, monitoreo, observacién a las
administraciones publicas y la administracién de los recursos, podriamos tener
una idea més aproximada de lo que es este problema en Colombia.

Adicionalmente, utilizamos encuestas de percepcién como las de Confecdmaras,
la encuesta de Probidad y las encuestas de desempefio institucional, tanto de
Transparencia Colombia como otras efectuadas por entidades como las Naciones
Unidas.

CoLowmsiA (2002)
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Source. D. Kaufmann, A. Kraay and M. Mastruzzi, 2003: Governance Matters Ill:
Governance Indicators for 1996-2002 (http:/www.worldbank.org/wbi/governance/pubs/
goumatters3.html)

Hay seis indicadores que cuentan mucho a nivel internacional. En la aplicacién
de distintas encuestas frente a gobernabilidad y desarrollo en diversos paises a
la ciudadania en general, funcionarios, empresarios, uno de los elementos es el
control de la corrupcidén. Accountability” es un término que no tiene un traduccién
muy precisa al espafiol pero que nosotros lo solemos traducir como “rendicién de
cuentas”, aunque no es exactamente eso.

La siguiente (Grafica 2) es una encuesta aplicada por la Universidad de
Pittsburg, USAID y el Centro Nacional de Consultorfa, en una perspectiva
comparada. La percepcién, en una primera parte, que compara la situacién dentro
y fuera del pafs, arroja que Colombia esta en un tercer lugar, luego de Costa Rica
y Panam4, respecto a la percepcién acerca de la corrupcidn. La encuesta indica
una percepcién de una elevada corrupcién en el pais.
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Retomando la encuesta de Confecdmaras, en relacién con los aspectos que

tienen que ver con percepcién de aumento o disminucién de la corrupcién en el

pais, hay algo importante que hemos encontrado y que se repite en otras encuestas,

y es una sensacioén de disminucién de la corrupcién en los tltimos dos afios. La
encuesta es a nivel nacional y municipal.

La encuesta de la Universidad de Pisttburgh en la parte que estd dividida por
territorios nacionales (Grafica 3), parece ser la proporcién mds baja de percepcién
en cuanto a que tan extendida estd la corrupcidén: Bogotd tiene la valoracién
mds alta (Gréfica 4). Bogotd, como se piensa en las regiones, se percibe como la
ciudad mds corrupta.

A continuacién estd la encuesta a nivel municipal (Grafica 5): hay una
caida bastante grande en la encuesta de Probidad en relacién con la percepcién
de corrupcién. En tramites y servicios (Grafica 6), hemos descubierto (con la
combinacién de fuentes de las que les he hablado) que en aspectos donde hace
una década, o hace unos afos, estaba muy concentrado el tema de la corrupcién
en las formas de soborno, “mordida”, trafico de influencias para acceder a..., en
€s0s aspectos, da la impresidn de que Colombia ha mejorado. Y precisamente, esos
son los tipos de analisis que tenemos que hacer, porque a veces es dificil ceder a
la tentacién de aplicar acciones sobre aspectos que no son los mas importantes,
ni que constituyen el problema mds importante. Es decir, da la impresiéon que ese
tipo de tramites, de relaciones ciudadano — Estado, que era donde se concentraba
de una manera importante el tema de corrupcién, de la pequefia corrupcion,
parece que hemos ido superandolo en la medida en que tenemos mayores niveles
de urbanizacién, de tecnologia y una modernizacién complementaria que ha ido
disminuyendo este fenémeno.

Se corrobora también la combinacién de ese par de encuestas (la de Probidad
y la de la Universidad de Pittsburg), que las “mordidas” para servicios de salud
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(Grafica 7) son las mas altas, asunto que sabemos que es asi por otros datos,
incluso de tipo judicial, que es el tema de injerencia de un sector privado corrupto
en alianza con el sector publico, e inclusive, en algunas regiones, con actores
armados.

Por su parte, la contratacién es el eje mas importante de malversaciéon de
recursos y delitos contra la administracién publica; es la forma més habitualmente
usada, entre otras cosas porque es mediante la contratacién como se ejecutan la
mayor parte de los recursos. En la Gréfica 8 se ve la proporcién de empresarios que
se enteraron de sobornos en contratacién, afio 2003 -encuesta de Confecimaras-.
Villavicencio es la ciudad con percepcién més alta, Neiva la mas baja.
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De otra parte, asumiendo el tema de ciudades, que por datos que mostraré mas
adelante, a pesar de que son ciudades con un problema muy fuerte de corrupcién
en las encuestas de percepcién no se expresa ese problema. Hay una especie de
invisibilizacién o negacién social de que tienen un problema de corrupcién, o
puede ser, que hay una cierta institucionalizacién de una subcultura corrupta
que termina siendo mas o menos aprobada por la sociedad.

Como lo muestra la Gréfica 9, las practicas mas frecuentes en contratacién en
Colombia, seglin los empresarios, son: el fraccionamiento técnico, modificacién
de términos, ofertas de relleno, ajuste interesado de pliegos y monopolio de
contratistas. Si los competidores utilizan contactos politicos para obtener una
licitacién aqui estamos observando el tema de los que algunos analistas asimilan
a la nocién de captura del Estado, y que desde mi punto de vista configura el
problema de influencias y nuevos clientelismos en el tema de contratacién.

En la grafica 17 se puede observar la distribucién por ciudades, la influencia
politica y la relacién publica-privada en todo el tema de la ejecucidn del presupuesto
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publico. La influencia privada en las decisiones es altisima; es un aspecto muy
critico en el tema de corrupcién en todas sus modalidades, porque sumadas esta
encuesta de percepcidn y las categorias, con frecuencia da més del 80 %, es decir,
hay una percepcién muy arraigada en la poblacidn, en los empresarios, de creer
que hay una fuerte influencia privada en las decisiones ptblicas como se aprecia
en la Grafica 11.
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En la Grafica 12 se muestra la percepcién de las instituciones. Lo que hemos
querido hacer para caracterizar el fendmeno de la corrupcién en Colombia es, no
sélo establecer la relacién con otros aspectos de estabilidad politica, de calidad
regulatoria, etc., sino también mirar las implicaciones que tiene desde el punto
de vista de la democracia. En el apoyo a las instituciones, se nota que es muy
acentuada la peor percepcidn: la comparten partidos politicos, el Consejo Nacional
Electoral, el Congreso, elecciones. Es muy preocupante desde el punto de vista
politico que toda esta parte esté concentrada en lo que tiene que ver con el sistema
politico, y que se de un problema de percepcién y de mala imagen de la vida
politica, y lo que es més grave, que refleje un bajo nivel de confianza en el sistema
de justicia y control: Corte Suprema de Justicia, Contraloria, Corte constitucional.
Ambos son ejes fundamentales de una via social democratica, es decir, el sistema
politico, por un lado, en términos de transparencia, libre competencia, etc., y por
el otro, la justicia que se refiere a la resolucién de los conflictos. Aqui se quiere
notar es el riesgo en el que estamos, ya que dos ejes o pilares del sistema politico
tienen serios problemas de percepcidn.
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En lo referente a la resolucién de conflictos hay una calificacién también
muy negativa. Es un procesamiento que hicimos de las bases de informacién
de la Procuraduria General de la Nacién. Se quiso caracterizar el problema un
poco mejor, combinar fuentes, as{ que se recurrié a las bases de datos de la
Procuraduria y pudimos establecer para el periodo 1996 — 2003 el comportamiento
de irregularidades en contratacién administrativa, confirmando luego la situacién
con los datos, por ejemplo, de regalias y de otros aspectos afines. Se nota la mayor
incidencia de delitos notificados como irregularidades en contrataciones (Grafico
14) en los departamentos de Casanare, Vaupés, San Andrés, Huila, Amazonas,
Meta, en la ciudad de Bogota, y asi sucesivamente. La media estadistica del pais
es del 44.3%, que de todas maneras es muy alta.
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Las irregularidades en el manejo del presupuesto en el mismo periodo de
estudio tienen una media del 21.2%. Se puede apreciar la ubicacién de cada
departamento en relacién con este tema, encabezado por Norte de Santander,
Caquetd, Caldasy Sucre. Esto es lo que luego intentamos cotejar con otras fuentes
para ampliar o confirmar, o no los datos.®

En las irregularidades en el manejo presupuestario (Grafica 15), las
percepciones mds bajas estan en Antioquia, Quindio, Chocé y Cauca.

Al mirar la Gréfica 25, Corrupcion por nivel o cargo administrativo, la intuicién
de quienes trabajan el tema de corrupcién queda ratificada: a nivel municipal
es el 50.7%; distrital el 4.8%; nacional el 25%; y departamental el 19%. Con esto
se confirma la importancia que tiene el tema de delitos contra la administracién
publica, corroborado con los datos de control fiscal o procesos fiscales. Existe una
concentracién muy importante a nivel municipal de esos delitos; los cargos con
alto nivel de corrupcién son ocupados por directivos en un 75.7%, seguidos, en
un 11%, mas bien de lejos, del nivel ejecutivo (Gréfica 19).

CARDU-NINWEL N LDD BEFLIECADDDR: 1008 - 3003
[RGaes Ol ROl NErkes Por S olas odTira o Pt o nie sadatal)

48

-~ -

[OMunkdpal ENaclonal JOsapartamantal ElDistrital |

En el diagrama de barras de la Gréfica 21, los datos provienen de la Fiscalia
General de la Nacién para el afo 2003. El delito del peculado es el campedn de
las conductas irregulares que investigan la Procuraduria General de la Nacién; le
sigue el cohecho y luego el contrato sin cumplimiento de requisitos legales.

Para terminar esta parte de diagndstico, hay que analizar los resultados arrojados
en unos talleres regionales en los 32 departamentos del pais (nueve ciudades) Se
trabajé con funcionarios, comisiones de moralizacién y comités de seguimiento
de nueve ciudades y comités de moralizacién de todos los departamentos para
profundizar en otros aspectos que no muestran las encuestas de percepcién ni los

3 Esto es lo que se denomina en el lenguaje internacional en corrupcién, datos indisputables,
es decir, pueden ser discutibles pero son indisputables en el sentido de que son los registros
estadisticos de las conductas.
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estudios de desempefio institucional y tampoco los indicadores internacionales,
que ofrecen mucha informacién pero que son insuficientes cuando se necesita
informacién robusta acerca de toda la caracterizacién de un problema, de sus causas
y la relacién de ella con sus expresiones. Este trabajo entonces, muy participativo,
de la formulacién de la politica, en un consolidado nacional, arrojé que el principal
problema de corrupcién estd concentrado en la contratacién (Grafico 24); segundo,
el problema esta también en la falta de credibilidad, en la lentitud de los procesos,
desinformacién, desconfianza de la ciudadania y en la falta, sobre todo, de acciones
contundentes en el tema por parte de los organismos de control.

En tercer lugar, el sistema de politica regional y local, en cuanto a cémo
funciona la actividad politica, las alianzas de la politica con el sector privado, la
financiacién de las campafias, la relacién entre esa financiacién de campafias y
la contratacién como la devolucién de los favores y de los aportes econémicos;
los grupos armados ilegales en las regiones; la impunidad, la salud, etc. Estos
son los principales problemas de corrupcién que se identificaron y que coinciden
con la encuesta que también realizé el Banco Mundial.

En la Grafica 35, Causas de la corrupcion, lo que se desprende es que la
cultura juega un papel muy importante; se relaciona con toda la preocupacion
acerca de los valores que estamos manejando del tema de enriquecimiento facil
y rapido, de hacer cualquier cosa por conseguir lo que se desea, de violar todos
los procedimientos. Este es un tema que preocupa pero que también ilusiona,
es decir: es gratificante que este pais piense que tiene un problema de valores,
porque si asi no lo percibiera estarifamos peor, no habria un reconocimiento de

que tenemos un problema tangible en este aspecto.
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Lo politico es la segunda causa que se asocia con corrupcion: todo el esquema
regional y local de alianzas perversas, de articulaciones, de juegos internos de
la politica, sectores politicos, organismos de control. En tercer lugar, estan las
causas de tipo administrativo y de gestion de los recursos que incluye también
conocimiento de las autoridades sobre como manejar recursos. Por su parte, las
organizaciones armadas aparecen aqui como uno de los actores mds importantes
relacionados con la corrupcion.

Paradéjicamente esto también es esperanzador: la gente identifica que
la corrupcién tiene un efecto directo en la situacidén socio-econdémica, en el
aumento de la pobreza, de la desigualdad, la injusticia, el analfabetismo (es
de anotar que cada una de estas categorias contiene una serie de aspectos que
estan sistematizados en el trabajo). Asi entonces, los efectos administrativos
en las instituciones del Estado como la desconfianza, la falta de credibilidad, la
ilegitimidad de las instituciones del Estado que se ven implicadas son efectos de
la corrupcién que la gente percibe.

3. A MANERA DE CONCLUSIONES

Cierro esta presentacion con el tema de Lineas de accion (Grafica 26). Lo més
dificil de una politica publica, en ésta o en cualquier otra materia, es poder entender
lo mejor posible el problema y poder disefiar las acciones mas adecuadas, mds
exitosas, mas efectivas. Realmente las respuestas de las personas no ayudaron
mucho. Es quizads la parte mas dificil, pero se concentré mucho el tema en la
labor de los organismos de control y la justicia con respecto a la corrupcién, eso
es lo mas importante.
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Con respecto a la ciudad de Medellin la situacién es muy similar al consolidado
nacional. Las organizaciones ilegales armadas aparecen como el segundo efecto
de la corrupcién en Medellin y Antioquia. Es una de las ciudades donde mas alto
resulta este indice tematico de la preocupacién por el rol de las organizaciones
armadas.

El otro comparado es Ctcuta (Grafica 27) que es todavia més preocupante
observando el porcentaje en la variable de organizaciones ilegales armadas con
respecto al promedio nacional, al aspecto cultural y al aspecto politico.
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Aqui hicimos también un ejercicio para algunas regiones, que tiene que ver
con el tema de las regalias (Tabla 4), siendo las mds importantes las petroleras,
relacionadas con la malversacion de los recursos. Es el caso por ejemplo de los
departamentos de Casanare y el Meta (Grafica 28). Alli estan los mas altos indices
en procesos de judicializacién, en procesos disciplinarios e irregularidades en
la contratacién. Luego, ello se refleja en las inversiones que han hecho el 70y
80% por debajo de lo que la ley les obliga, es decir, es evidente la desviacién de
los recursos por esa via. Ademds, estd la situacién de necesidades basicas y los
servicios sociales basicos que no se compadecen con los recursos que han recibido
esos departamentos. As{ mismo, hay una gran correlacién entre el incremento de
homicidios y la incursién de algtin sector, organizacién o grupo alzado en armas
en esos departamentos.
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También como conclusién, se puede afirmar que hemos podido establecer
con esta combinacién de fuentes y de informacién una leccién importante: como
dice Daniel Kaufmann, del Banco Mundial, tenemos que tomar distancia de lo
convencional, es decir, hay que tomar distancia para afrontar el problema de
corrupcién de una manera politica y acertada; hay que tomar distancia de los
lugares comunes, de las definiciones aplicadas por moda; de las acciones que han
sido exitosas tal vez en otras partes pero en contextos muy distintos.

Nosotros preferimos como resultado de este ejercicio llegar a una definicién,
a un concepto. No queremos empezar por el concepto mismo porque significaria
como enmarcar la realidad, coloquialmente, en un traje que no necesariamente
le va a ir bien. Un enfoque si tenemos: un enfoque de dngulo, de mirada sobre la
corrupcion; pensamos que fundamentalmente es un problema que hay que abordar
desde el punto de vista politico, desde la distribucidn del poder, del fortalecimiento
de las instituciones politicas y de la democracia. En lo que tiene que ver con
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administracién de justicia, deben ser los dos ejes de trabajo mds importantes de
lo que serfa una politica ptblica basicamente reformista, una politica en estricto
sentido redistributiva del poder politico regional y local.

Lo que podemos hacer en general, y debido a que hay varios factores
determinantes en Colombia de lo que es el problema de corrupcién, es trabajar
con ellos.

Un primer factor, son las profundas desigualdades econémicas y sociales
en todas las regiones del pais. Lo que importa de este dato es que hay una
concentracién marcadamente urbana de infraestructuras y condiciones
relacionadas con la modernizacién. Hacemos este sefialamiento de esta parte de
la caracterizacién del problema por dos razones: una, para llamar la atencién de
que las politicas de eficiencia, eficacia, resultados, etc., que se hace de las politicas
para todo el pais, para toda la administracién publica, nacional, regional y local,
debe considerar que hay unos elementos de modernizacién muy diferentes entre
los grandes centros urbanos y las regiones; que no estdn dotados de la misma
manera, que no tienen las mismas capacidades ni las mismas infraestructuras
para el efecto. Por ejemplo, en lo que tiene que ver con el tema de informacién
en relacién con transparencia en licitaciones, en compras, etc. Hay que tener
en cuenta que por lo menos la mitad del pais estd en condiciones disimiles por
razones del fluido eléctrico, de equipamiento de computadores, de capacitacién
de los funcionarios etc., incluso, hasta por razones, a veces, de mala fe, en donde
disponer de la informacién bajo esas condiciones es casi imposible. Son estas
pues, unas consideraciones que son muy importantes desde una perspectiva
mirada regional.

Un segundo factor tiene que ver la debilidad de la institucionalidad
democratica formal, con cierto nivel de particularidad regional y local y el
predominio de practicas relativamente institucionalizadas informales o de hecho.
En muchas regiones del pais la informalidad pesa mucho mads, es dominante
frente a la formalidad o la ley; hay un entorno politico precario que facilita la
conculcacién violenta de los derechos fundamentales, civiles y politicos. Aqui es
donde hacemos una articulacién importante entre corrupcion y derechos civiles y
politicos. Opinamos que el tema de la imposicién de candidatos a gobernaciones,
alcaldias, concejos, etc., la intimidacién, la amenaza a la participacién electoral,
la obligacidn -via amenaza y coaccidn- para votar por determinados candidatos
es una tipico quebrantamiento de derechos fundamentales. Ademas, esta el
desmantelamiento del tejido social, de las organizaciones sociales, iqué es lo
que pasa cuando hay incursién y dominio de una de las organizaciones armadas
ilegales? El tema de esa debilidad institucional politica se expresa también como
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financiacién de sectores econdmicos privados y de las organizaciones al margen
de la ley de las campanas politicas, y por lo tanto, una hipoteca del administrador
publico frente a esos sectores.

Un tercer elemento de caracterizaciones lo recoge el problema de los organismos
de control, investigacion y justicia. Sigue siendo un grave problema la impunidad
asi las cifras mejoren en otros aspectos. La percepcién de las organizaciones de
veedurfa y los funcionarios es que la impunidad es muy grande; que hay una alta
dependencia de los organismos de control y de justicia de las précticas politicas
regionales; hay subordinacion a los presupuestos departamentales o municipales,
subordinacién a los nominadores, a los jefes politicos, relaciones inadecuadas de
tipo politico y familiar. Por todo ello, no esta garantizada la independencia de los
organismos de control y de investigacion, ademas que la misma presencia de las
organizaciones ilegales armadas estdn mas o menos entronizadas en el aparato
administrativo ptblico y en los organismos de control y justicia. La administraciéon
publica descentralizada requiere una serie de fortalecimientos en su capacidad
de gestién, los organismos de control y la justicia, fortalecer su independencia
y autonomia.

El régimen de administracién de recursos, el tema de la contratacién estd
muy bien establecido en el problema con estas fuentes, y al parecer hay que hacer
un trabajo importante en la parte normativa del estatuto de la contratacion; hay
dificultades précticas para el ejercicio independiente y calificado del control social
y ciudadano. Esto es un llamado de atencién a que tengamos cuidado en todo
el tema de promocién de la movilizacién social, las veedurias, el control social,
el seguimiento, porque en muchos casos, hay riesgos para la vida y entonces
hay que ir con cuidado en el tratamiento del tema, o por lo menos, cambiar de
estrategia.
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ANTICORRUPCION
Y DEFENSA DE LOS DERECHOS HUMANOS

JAME LoPEZ"

1. INTRODUCCION

Este articulo contiene algunas ideas sobre la relacién existente entre la
lucha contra la corrupcién y la promocién y defensa de los Derechos Humanos.
Probidad considera que los esfuerzos nacionales de lucha contra la corrupciéon
deben basarse en al menos tres ejes fundamentales: una efectiva politica de
transparencia, la resolucién integral de los casos de corrupcién y la promocién
y defensa de los derechos de las personas. Las ideas contenidas en este texto
buscan ser un aporte en éste tltimo aspecto, en el cual Probidad esta trabajando
como una de sus prioridades.

El propésito del articulo es estimular un mayor debate y acercamiento entre
las instituciones y personas que trabajan en actividades anticorrupcién y quienes
lo hacen en el campo de los Derechos Humanos. Los apuntes aca recogidos fueron
presentados en el Seminario Internacional “Corrupcidén y derechos humanos”
organizado en noviembre de 2004 por el Instituto Popular de Capacitacién, en la
ciudad de Medellin (Colombia), institucién a la que se le agradece el estimulo, los
aportes y las experiencias compartidas.

*  Director Ejecutivo de la institucién civica Probidad, con sede en ciudad de San Salvador (El
Salvador). Dirige proyectos de gestién de conocimiento, investigacién y desarrollo destinados
a apoyar y fortalecer iniciativas anticorrupcién en América Latina. Por mds de una década se
ha dedicado al estudio y la investigacién sobre las causas, manifestaciones e impactos de la
corrupcién en la regién y al disefio e implementacién de respuestas para enfrentarla. Email:
jalopez@probidad.org



2. CONTEXTO

La lucha contra la corrupcién, que en sus inicios se caracterizaba
principalmente por reformas de tipo administrativo en los gobiernos, con el tiempo
ha ido acercandose mas y mas al campo de los Derechos Humanos. Desde el
momento en que se reconocio la participacién ciudadana como un aspecto clave
en los programas de prevencién y control de la corrupcién, la preocupacién por
mejorar la vigencia de los derechos o por tomar acciones de reparacién cuando
estos ya han sido afectos, ha venido creciendo.

Los primeros programas de lucha contra la corrupcién en América Latina,
impulsados principalmente por organismos internacionales, consideraban la
corrupcién como un problema de cardcter administrativo. El énfasis estaba puesto
en funcionarios o empleados que se alejaban de su deber, facilitando trdmites
o tomando resoluciones impropias a cambio de sobornos y prebendas. De ahf
surgieron reformas orientadas a mejorar el nivel profesional de los servidores
publicos, los procedimientos financieros, las declaraciones de patrimonio y los
sistemas de auditoria, entre otras.

La lucha contra la corrupcién también tuvo en sus inicios un fuerte enfoque
en aspectos econdmicos, principalmente relacionados con los negocios con el
Estado. Varios estudios demostraron que la corrupcién aumentaba los costos de
transaccion, haciendo més onerosas las obras publicas y las compras de bienes
y servicios. Se le dio mucho énfasis al hecho de que los costos asociados a la
corrupcién desalentaban las inversiones y desfavorecian el crecimiento de las
economias. Producto de estos enfoques surgieron las reformas a los sistemas de
compras y contrataciones, la simplificacién de requerimientos y tramites para la
instalacién de inversiones, asi como las concesiones y privatizaciones.

Con la consolidacién de los sistemas electorales en la regién también surgid
la preocupacién por los compromisos asumidos por los candidatos y sus partidos
politicos a cambio de contribuciones econémicas para cubrir los costos de las
campafias. En la actualidad hay un debate abierto sobre la necesidad de establecer
regulaciones sobre el financiamiento de las campafas, con el fin de reducir los
riesgos de corrupcion y evitar la entrada a la politica de dineros obtenidos del
narcotrafico y otras formas del crimen organizado.

Mas recientemente, a medida que el entendimiento sobre el fenémeno de la
corrupcion ha aumentado, viene cobrando fuerza un enfoque mas social. Este
considera a la corrupcién como un problema vinculado al disefio y funcionamiento
de las instituciones de una sociedad sin importar el sector al que €stas pertenezcan.
Rompe con los esquemas que concentran la atencién tinicamente en los gobiernos.
Vuelve la mirada a otro tipo de instituciones como los gremios, partidos, sindicatos
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y las empresas privadas que igualmente sufren de problemas de corrupcién en
su interior y los propician en otras instituciones.

Un mirada més social del problema de la corrupcién permite poner también en
el centro del mismo a las personas que sufren sus efectos. Por un lado, se aprecia
que hay sectores de la poblacién que resultan afectados en sus derechos. Y a la
vez, visto como oportunidad, al mejorar el ejercicio y respeto de los derechos,
pueden reducirse los espacios o riesgos de corrupcidn.

3. LA CORRUPCION Y LOS DERECHOS DE LAS PERSONAS

Para comprender la relacién que existe entre corrupcién y Derechos Humanos,
deben tenerse en cuenta, entre otras consideraciones, que la corrupcién es
propiciada por grupos de poder que buscan obtener, mantener o expandir una
posicién dominante en la explotacién de los espacios o recursos publicos.

En un contexto nacional, la referencia a los grupos de poder puede corresponder
a los sectores que concentran los mayores niveles de riqueza en un pais o a las
agrupaciones politicas preponderantes. Esto no excluye a otros grupos que
por cuestiones estratégicas o coyunturales adquieran un significativo poder de
influencia en las politicas de un pafs, como ocurrié durante el siglo XX con los
militares en la mayor parte de América Latina o como sucede en la actualidad
con los inversionistas transnacionales.

Es importante dimensionar la capacidad y medios de influencia que tengan
dichos grupos de poder sobre las autoridades, incluyendo entre otros, a los
presidentes del ejecutivo, a los parlamentarios y a los magistrados de las cortes
supremas. A la vez, debe considerarse el cardcter y nivel representativo de los
gobiernos o su legitimidad. Como ejemplo, puede citarse el hecho de que en América
Latina persista el uso de «listas sdbanas» para la eleccién de parlamentarios. En
éstas, los votantes no pueden elegir a sus representantes en forma individual,
sino que Gnicamente tienen la posibilidad de optar entre el grupo de candidatos
propuesto por un partido o el grupo propuesto por otro. En un sistema asf,
obviamente se cuelan parlamentarios designados por las ctipulas partidarias que
ni siquiera son conocidos por los votantes.

Para que las précticas de corrupcién se den, necesariamente deben ocurrir
transgresiones que cometen las autoridades al mandato asignado por los votantes.
De aca se deriva la afectacién de derechos, en la medida en que los representantes
dejan de responder a su mandato y se ponen al servicio de los grupos de poder.
Como consecuencia se propician situaciones de exclusién en las quedan otros
grupos y la poblacidén en general con respecto al beneficio que pueden obtener
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de los espacios y recursos publicos. Ello, debido a que los grupos dominantes se
han apropiado indebidamente de ellos.

Las transgresiones al mandato permiten que los representantes publicos
desvien beneficios que deberian estar destinados a la poblacién en general o
a los sectores marginados. Estos desvios no necesariamente son ocasionales y
ocultos. Pueden ser permanentes y legales como ocurre con las politicas fiscales
regresivas que benefician principalmente a los grupos que concentran la mayor
proporcién de la riqueza de un pais, o a determinados sectores econémicos
(como por ejemplo, los sectores financieros y de servicios) en detrimento de otros
(industria, agricultura, etc.)

Finalmente, para comprender adecuadamente el problema de la corrupcién hay
que tener presente que a ésta se asocian entornos y mecanismos de encubrimiento,
que impiden a la poblacién visualizar o comprender la configuracién de las
practicas transgresoras y los efectos que éstas producen. El encubrimiento no es
Unicamente propiciado por las autoridades y los grupos de poder que se benefician
de la corrupcidn. Se puede constatar que en varios escenarios los medios masivos
de comunicacién, cuando estan estrechamente vinculados al gobierno o a las élites
econdmicas, propician o son responsables directos del encubrimiento.

Estas consideraciones dan pie para formular cuestiones y obtener respuestas
ttiles al analizar practicas especificas de corrupcién: ¢qué derechos y quiénes se
ven afectos por las précticas de corrupcién?, (cémo la promocién y defensa de
los derechos puede contribuir a erradicar las practicas de corrupcién? y écémo la
lucha contra la corrupcidn puede contribuir a fortalecer el respeto a los derechos
de las personas?, entre otras posibles preguntas generadoras.

4. LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION EN AMERICA LATINA

En concordancia con lo anterior, otra forma posible de visualizar la relacién
entre corrupcién y Derechos Humanos es a partir de las iniciativas que han buscado
la reduccién o control del flagelo. Al revisar diferentes experiencias que se han dado
en la regién en relacién con la lucha contra la corrupcién, pueden identificarse en
primer término los programas o las politicas de transparencia. Estos han tenido
como finalidad mejorar los mecanismos de rendicién de cuentas, simplificar los
procedimientos o tramites, facilitar informacién al ptiblico sobre el quehacer de
las instituciones y abrir espacios para la participacién de la ciudadania.

Los programas o politicas de transparencia que han logrado una adecuada
implementacién han resultado en mejores condiciones para el ejercicio de los
derechos. Tal es el caso de las leyes de acceso a la informacién puablica. En la
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actualidad los parlamentos de paises como México, Pert, Ecuador, Panama y
otros han dictado normas que establecen un conjunto de informacién basica que
debe ser difundida por las instituciones de gobierno sin mediar solicitud, junto a
procedimientos, plazos e instancias de peticién para otros tipos de informaciones.
Como se sabe, el derecho de acceso a la informacién publica habilita el ejercicio
de otros derechos frente a las instituciones gubernamentales.

El procesamiento de casos de corrupcién también tiene un componente
relacionado a los derechos de las personas, aunque su desarrollo atin es precario.
En la actualidad se considera que la resolucién de un caso de corrupcién no se
reduce a la imposicién de una sancién en contra de los responsables. Pasa por
adoptar medidas de reparacién, tanto en el plano material como humano. Lo
material se refiere a la recuperacién de activos o la reversion de las licencias o
concesiones irregulares. El componente de Derechos Humanos en la resolucién
de un caso de corrupcién implica un reconocimiento a los afectados directos
por las irregularidades. Por ejemplo, si se trata de proyectos de accién social,
como servicios médicos o educativos, es posible establecer con precisién las
poblaciones o comunidades que sufrieron perjuicios por los atrasos, sobrecostos,
incumplimiento de especificaciones u otras irregularidades derivadas de los actos
de corrupcién.

Atn hay mucho por hacer para avanzar en materia de reestablecimiento de los
derechos violados en casos de corrupcién, indemnizaciones por dafios sufridos y
proteccién para evitar nuevas violaciones. Al respecto, es importante citar que la
Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcién, ya suscrita por todos los
paises de América Latina a excepcién de Cuba, establece en su articulo 35 que:

...cada Estado Parte adoptard las medidas que sean necesarias, de conformidad

con los principios de su derecho interno, para garantizar que las entidades o

personas perjudicadas como consecuencia de un acto de corrupcion tengan

derecho a iniciar una accion legal contra los responsables de esos danos y

perjuicios a fin de obtener una indemnizacion.

Es importante no dejar de lado que el procesamiento de casos de corrupcion
debe terminar o tener una derivacién hacia la adopcién de medidas preventivas
con la finalidad de que éstos no vuelvan a repetirse. Una parte de tales medidas
deberdn de consistir en garantias para que los derechos que resulten violados
por determinadas practicas de corrupcién no sean nuevamente vulnerados, o al
menos, en una reduccidn de las oportunidades de afectacidn.

La exposicién sobre las politicas de transparencia y la resolucién de casos de
corrupcién permiten apreciar que cuando se defienden derechos que pueden ser,
o han sido afectados, por representantes publicos, en general se estdn adoptando
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acciones contra corrupcion potencial o efectiva. Esto permite reposicionar muchas
acciones que han llevado adelante diferentes grupos e instituciones en América
Latina, cuando han actuado frente al papel de instituciones o autoridades
gubernamentales lesivo a los Derechos Humanos. Se puede sostener que las
acciones o medidas que tienden a controlar la conducta de los funcionarios o la
operacion de las instituciones, con el fin de que se eviten o no se cometan abusos
contra los Derechos Humanos, equivale a una reduccién de las oportunidades
de que se cometan transgresiones desde el Estado, y como consecuencia, a una
disminucién de los nichos de corrupcién.

Por otro lado, en cuanto a la lucha contra la corrupcién en América Latina
deben mencionarse aquellas estrategias que buscan incidir en las valoraciones
éticas de las personas, particularmente de los funcionarios ptblicos. A través de
codigos, campanas educativas y otras formas de sensibilizacién se han promovido
principios o criterios de comportamiento frente a la corrupcidn, tratese de riesgos,
o bien, de hechos consumados. Esto también tiene una fuerte vinculacién con los
Derechos Humanos. Dos variables que pueden ser utilizadas para evaluar aspectos
éticos en las instituciones son el respeto a los derechos de las partes y la confianza
mutua. Ello tiene en su base la pauta de que un funcionario debe actuar en pro
del interés publico, y de los mecanismos y garantias que existan para detectar y
resolver conflictos de intereses. Esto es acompafado con derechos propios de los
funcionarios, como lo son el de excusarse u objetar decisiones que le provoquen
conflictos éticos y el de denunciar actos irregulares cometidos por sus colegas.

La corrupcién es inversamente proporcional al grado de democracia que
exista en un pafs o al interior de una institucién. La corrupcién se asocia con
patrones autoritarios, en los que la colectividad, sean estos votantes, afiliados,
usuarios, beneficiarios, etc., han perdido el control de sus representantes. Esto
significa que los representantes han asumido una conducta alejada del interés
publico, estan sujetos a influencias de los grupos de poder y caen frecuentemente
en transgresiones en contra de los usuarios de las instituciones que dirigen. A
mayor afectacién de derechos, la democracia es pobre, y como consecuencia,
las oportunidades de corrupcién aumentan. Por el contrario, mientras mas se
respetan los derechos de las personas, las sociedades o sus instituciones son més
democraticas, y por tanto, los riesgos de corrupcién tienden a reducirse.
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5. LA TRANSPARENCIA: CONDICIONES Y GARANTIAS

5.1 Para el ejercicio de los derechos

La transparencia puede ser entendida como las propiedades o caracteristicas
de una institucién o proceso que permiten una relacién limpia y fluida entre
representados y representantes. Son los hilos vinculantes entre la facultad para
gjercer el poder y la legitimidad y sostenibilidad democrética de éste.

La falta de transparencia da via libre para que los grupos de poder puedan
hacer uso libremente de sus influencias sin tener que poner en riesgo sus
posiciones de privilegio. As{ mismo, los funcionarios quedan en la libertad de
incumplir sus deberes, de abusar de sus funciones o de actuar arbitrariamente
sin temor a sufrir reparos. La falta de transparencia le impide a la ciudadania
visualizary comprender la naturaleza y dimensiones de las afectaciones que sufren
contra sus derechos y las causas que las originan. Tampoco permite visualizar
como los beneficios que deberian ser colectivos son desviados a pocas manos.
Y lo que es peor, la falta de transparencia limita las posibilidades de enfrentar y
resolver estos problemas.

Las afectaciones de derechos se dan en condiciones de poca transparencia, es
decir, cuando no existe obligacién de responder, cuando falta informacién piblica
o cuando los espacios de participacién estan cerrados. Esto induce a razonar
que el aumento en las condiciones de transparencia dentro de una institucién o
proceso colectivo tiende a establecer una mejor situacion con relacién al respecto
y garantias para el ejercicio de los derechos.

Una de las primeras condiciones de la transparencia es el derecho a elegir
libremente a los representantes, independientemente del sector en que esto se
desarrolle. Perfectamente pueden ser del gobierno, como el caso de los presidentes,
parlamentarios y alcaldes. Pero igual, puede tratarse de representantes ante
la junta directiva de una empresa o gremio, de los lideres sindicales o de la
coordinacién de un partido politico. Si el ptblico o los representados enfrentan
restricciones para elegir a las autoridades, la sociedad, institucién o proceso en
cuestion es menos transparente. Es de notar que el elegir no se limita a designar:
implica también la posibilidad de quitar o revocar los mandatos o de impugnar
los nombramientos.

El derecho a participar en la formulacién de las politicas, lo que incluye
normas y presupuestos, entre otros instrumentos, también es fundamental para
la transparencia. Los parlamentos ejemplifican esto en la medida que publican los
proyectos de ley y que permiten que diferentes sectores puedan participar en las
discusiones sobre el mismo. En algunos paises, si un grupo de ciudadanos logra
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reunir determinado nimero de firmas, pueden entonces convertir una propuesta
en una iniciativa formal de ley, obligandose los diputados a discutirla y darle
el tramite correspondiente. Otro ejemplo interesante también lo constituyen los
ejercicios de presupuestos participativos que se dan en muchos gobiernos locales,
mediante los cuales la ciudadania puede establecer la seleccién y prioridades de
inversién en proyectos. A medida que existe mayor participacién en el disefio de
las politicas publicas se reducen las posibilidades de que estas respondan o estén
al servicio del interés de pequefos grupos de poder.

La base para el seguimiento de las decisiones y actuacién de los funcionarios
publicos y de la gestidn de las instituciones es el libre acceso a la informacién
que éstas generan o mantiene bajo su custodia. Planes, presupuestos,
informes, estados financieros, resoluciones y otros documentos deben estar
permanentemente a disposicién del ptblico como condicién de transparencia.
Ademds, deben existir procedimientos y garantias para acceder a otro tipo de
informacién. Las excepciones deben estar claramente delimitadas en referencia a
informacién personal de terceros, informacién sobre procesos en marcha cuando
su difusidén pueda ponerlos en riesgo o informacién sobre asuntos de seguridad
colectiva. Estas son algunas condiciones y garantias que deben existir para el
debido ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica. Varios de estos
aspectos han sido retomados en leyes nacionales o en ordenanzas de caracter
municipal en varios lugares de América Latina. También, las aplicaciones de
gobierno electrénico cuentan con componentes que tienen entre sus objetivos
precisamente poner a disposicidn del ptblico informacién clave sobre las decisiones
y acciones adoptadas por las instituciones.

La ciudadania o los miembros de una comunidad tienen derecho a que sus
representantes les rindan cuentas. Ello significa que estos Giltimos deben exponer,
razonar y justificar las decisiones que han tomado, sus actividades en el ejercicio
del cargo para el que han sido nombrados y el uso dado a los recursos que les han
sido asignados. Esto, algunas veces se hace a través de memorias de labores o
informes periddicos presentados en audiencias ptblicas, donde la ciudadanfa tiene
la oportunidad de hacer sus valoraciones, y lo mas importante, tomar decisiones
a futuro seglin vaya o haya resultado la gestidén de sus representantes.

Asociado al derecho a recibir cuentas, esta el de vigilar la actuacién de los
representantes y la gestion de las instituciones. En efecto, la ciudadania, cuando se
trata de las sociedades en general, o los miembros de una institucién en particular,
tienen derecho de preguntar, revisar o dar seguimiento a determinadas cuestiones
que sean de su interés. El derecho a investigar o vigilar lo que estd sucediendo es
parte sustancial de la transparencia. Es de las garantias mds acuciosasy efectivas
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cuando los mecanismos de encubrimiento llevan una tendencia creciente. El
derecho a vigilar incluye el requerimiento para que instancias especializadas,
como ocurre con los organismos de fiscalizacién, lleven adelante investigaciones
de mayor alcance o complejidad.

Si las decisiones en una institucién o las actividades que se estan llevando
a cabo dejan lugar a dudas o presentan irregularidades, es también derecho de
las personas presentar objeciones o solicitar una impugnacién. Normalmente,
mecanismos para hacer valer estos derechos existen tanto en la via administrativa
como en la judicial, aunque en la primera, por lo general, estan limitados a un
criterio de interés demostrado. Por ejemplo, en las licitaciones publicas, en la via
administrativa, por lo general, quienes pueden presentar recursos de revisién o
anulacidn son las empresas participantes, no asi los particulares. Lo mismo puede
ocurrir con el nombramiento de funcionarios por medio de elecciones de segundo
grado o designaciones administrativas, ante lo cual, en los procedimientos se deben
dejar espacios para la presentacién de recursos de revision si acaso existieran
indicios de que las personas nombradas no retnen los requisitos o que hubo
fraude en los concursos de mérito.

Si todo lo anterior falla, y las transgresiones se comenten, la ciudadania tiene
el derecho a demandar sanciones contra los responsables. Este es un aspecto
crucial que no siempre logran resolver los sistemas sancionatorios en los paises.
La ciudadania normalmente se enfrenta a la paradoja de que hay irregularidades
comprobadas, activos desaparecidos y proyectos abortados o estancados, sin que
las autoridades tengan la capacidad o la voluntad de establecer quienes fueron los
responsables. Se puede plantear como un principio que en todo caso de corrupcién,
necesariamente, tienen que haber sujetos de sancién. En la medida en que los
entes de investigacién o los tribunales no logran cumplir con dicho principio,
afectan los derechos del publico al favorecer la impunidad y el encubrimiento. Es
importante advertir que la sancién no equivale Gnicamente a un castigo de tipo
penal. Dada la complejidad de los delitos de corrupcién no siempre es posible
establecer y demostrar la ocurrencia de estos. Pero no exime que puedan aplicarse
otras medidas sancionatorias como los llamados de atencién, las suspensiones
o destituciones, las inhabilitaciones para ejercer cargos, las multas o reparos
econémicos o las prohibiciones para realizar contratos con el Estado o recibir
concesiones, entre otras.

Estos son algunos de los derechos bésicos de la transparencia. En el fondo
lo que éstos buscan es que existan condiciones y oportunidades equitativas para
acceder y beneficiarse de los servicios y recursos publicos. Como fin tltimo procuran
contrarrestar la desigualdad y la exclusion en las sociedades latinoamericanas.
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5.2 Respuestas frente a afectaciones de derechos

Para el ejercicio de los Derechos Humanos en general, y en particular, para
los relacionados con la transparencia, es necesario que existan un conjunto de
condiciones como parte del disefo institucional de un pais y de las politicas que
dicten los gobiernos. Es importante el reconocimiento explicito de los derechos
en las normas de las instituciones, el disefio de procedimientos sencillos para
su ejercicio, la existencia de instancias especiales dedicadas especificamente
a promoverlos y tutelarlos, la aplicacién de sanciones ante violaciones y las
posibilidad de recurrir a medidas de reparacién si las violaciones llegan a
darse.

De ahi surge la necesidad, tanto para las iniciativas anticorrupcién como para
las de defensa de los Derechos Humanos, de poner la mirada necesariamente
en el problema, pero con énfasis en la respuesta de las instituciones. No sirve
de mucho estar afio a afio preparando informes sobre violaciones a derechos, si
€stos no logran propiciar cambios en la capacidad y voluntad de las instituciones
encargadas de brindar proteccién o reparacién.

Es importante dedicar recursos y atencién a los procesos de promocién
y defensa de derechos, verificando sus formas de disefio, implementacién y
evaluacién. Valorar el rol, la capacidad y la cooperacién de las instituciones que
tienen bajo su responsabilidad el llevar adelante tales procesos y verificar la misma
transparencia en dichas instituciones. De poca utilidad le son a la ciudadania las
contralorias, oficinas de Derechos Humanos, fiscalias o tribunales que actian a
espaldas de ellos, que no rinden cuentas por sus actuaciones y resoluciones y
que no abren espacios para que el publico participe, entre otros aspectos de la
transparencia.

La lucha contra la corrupcién finalmente se estd uniendo a la defensa de
los Derechos Humanos. Luego de trascender las concepciones administrativas
y econdmicas, la anticorrupcién estd dejando de ser un asunto meramente
tecnocratico y estd adquiriendo dimensién politica y una razén de ser dentro del
cambio social. Su instrumental técnico puede ser puesto ahora al servicio de la
lucha en favor de la equidad social y del reconocimiento de la persona como el
origen y fin de la actividad social.
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CORRUPCION Y AUTORITARISMO EN ARGENTINA

Por: FELIPE YAPUR!

1. ANTECEDENTES Y CONTEXTO.

Al momento de abordar la reflexién sobre Derechos Humanos y Corrupcién
en el contexto argentino, nos encontramos con un tema que es bastante amplio
y que en Argentina se vividé y se sufrié bastante. Para delimitar la reflexion
tomaremos como punto de partida la fecha del 24 de marzo de 1976, época a la
que se remonta la tltima dictadura en Argentina, entendiendo que la dictadura no
solo habfa llevado adelante una terrible tarea de desaparecer, torturar y asesinar
a 30.000 argentinos, sino que también tenia un correlato con un proyecto politico
y econémico que después se plasmé con mucha dureza en la década del 90 con
la llegada del entonces presidente democratico, Carlos Sail Menem.

En 1976, cuando se produjo el golpe militar, este era un hecho anunciado y
previsto: no conocfamos la fecha exacta pero todo el mundo sabia que iba a ocurrir,
pero lo peor era que tampoco nadie sabfa la magnitud que iba a alcanzar.

Al preguntarnos por los argumentos que tenfan las juntas militares de entonces
para producir la interrupcién del sistema democratico, la razén mas conocida
era la de combatir a la guerrilla. En esa época existian dos o tres organizaciones
guerrilleras en la Argentina, pero para 1976 ya estaban bastante reducidas en
su capacidad operativa, habian sufrido fuertes golpes y estaban practicamente
disminuidas, por lo que no significaban un peligro para la continuidad del sistema
democratico.

1 Miembro de la Agencia Nacional de Noticias de la Republica de Argentina - Télam. www.telam.
com.ar



Pero otro de los argumentos que utilizaron para justificar el gobierno de
facto fue la lucha contra la corrupcién, problema que le adjudicaban al gobierno
constitucional de Isabel Perén. Este era uno de los argumentos centrales.?
Paradéjicamente, la dictadura militar entonces no solo significé la destruccién
de una generacidn, del tejido social y de la institucionalidad, sino que también
significé el robo y la rapifa.

Los militares llegaron para cambiar las bases de un modelo econémico y
politico que venia viviendo la Argentina, en donde todavia se podia vivir de un
Estado de Bienestar, donde atin habia una cierta industrializacién. Sin embargo,
todo lo que llegaron a hacer en su momento, ademds de la destruccién de esa
generacidn, fue implantar un nuevo modelo que se terminé de consolidar y que
recayé sobre la sociedad argentina con mucha dureza a partir del afio 1989.
Podriamos decir que hay una especie de intermedio entre el 83 y el 89, etapa
cuando retorna el sistema democratico al pais y se da una recuperacién de las
instituciones, aunque no lo suficiente como para desmantelar el proceso que se
venia implantando en el pafs.

Toda esta crisis vivida, pensando como puramente argentino, me parecia que
era solo un problema de nosotros los argentinos. Pero la realidad latinoamericana
nos muestra entonces como todos nuestros paises han vivido etapas de corrupcién
y violaciones de los Derechos Humanos muy dificiles de afrontar.

2.  EL ROL DE LOS ORGANISMOS DE DERECHOS HUMANOS

Durante la dictadura fue tan fuerte la destruccidn del tejido social que los
Gnicos actores sociales que empezaron a actuar, y con mucha fuerza, fueron los
organismos de Derechos Humanos a partir de la presencia de familiares, en general,
de las victimas de detenidos, lo que se conoce luego como “Las madres y abuelas
de la Plaza de Mayo”. Estas organizaciones realizaron durante los afios posteriores
a la dictadura un trabajo de denuncia y el exigir justicia frente a lo que habia
sucedido respecto a la violacién de Derechos Humanos, pero solamente frente a
los derechos individuales, dejando de costado, por una cuestion de estrategia,
todos aquellos otros derechos relacionados con la destruccién del Estado Nacional
y todo lo que ello implicaba en perjuicio de la sociedad.

En este trabajo gestionado por organismos de Derechos Humanos se presento,
en mi concepto, tuvo luego una gran falencia llegado el proceso democratico. Estas
organizaciones consideraban que lo méds importante, y tal vez lo Ginico, era buscar

2 Incluso se llegé a encarcelar a la Presidenta por dos cheques que habia librado por unas cifras
irrisorias, si se les compara con los recursos que maneja el gobierno central.
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la verdad y la justicia; que se juzgara a todos los culpables por las muertes y
desapariciones, dejando de lado y sin hacer eco de otros reclamos que empezaron
a aparecer una vez que el sistema democratico se reinstala y la sociedad empieza
a visionar otros aspectos.

Las organizaciones de Derechos Humanos no pudieron responder entonces
adecuadamente a estos nuevos reclamos y peticiones; pensaban que tales quejas
deberfan haber sido recogidas por los partidos politicos, pero tampoco en estos
tuvieron eco las diversas peticiones hechas por la sociedad en general.

La falencia que tuvo el sistema democratico, sobre todo en el primer gobierno
que hubo a partir de 1983 bajo el mandato de Raul Alfonsin, provocé una caida,
una especie de desconfianza por parte de la sociedad frente a las instituciones
democraticas, por ejemplo, respecto a la prestacién de los servicios del Estado
(salud, electricidad, el gas, el agua, ferrocarriles, etc.). Todas las debilidades en la
prestacion de los servicios pablicos y de las instituciones democraticas en general,
sirvieron para que a partir de 1989, cuando asume Carlos Menem, se produzca un
cambio y la incursién de un neoliberalismo salvaje que gener6 el que la sociedad
aceptara, por ejemplo, la privatizacién de todos y cada uno de los servicios que
el Estado prestaba hasta entonces.

3. LA PRIVATIZACION, UN RETROCESO DEL ESTADO

Las privatizaciones de los servicios ptblicos en Argentina significaron un
retroceso del Estado hasta llegar a lo que vivimos hoy, donde se carece por completo
del control en areas estratégicas como son el sector energético, el petréleo y el
transporte ptblico, entre otros. Por ejemplo, los trenes que antes trasladaban a toda
la poblacién argentina a través de buena parte del territorio del pais, quedaron en
manos privadas, y obviamente, aquellas rutas que no eran rentables terminaron
siendo cerradas.

Lo mads grave: icomo se produjo este proceso de privatizacidén con la aceptacion
por parte de la sociedad? En mi concepto, la razén principal es que se presenté
una especie de gran confabulacién: intereses politicos, econémicos y de empresas
periodisticas alentaron todas y cada una de estas privatizaciones para poder llevar
adelante sus propios negocios.

3.1. El lado oscuro.

El montaje de todos estos negocios tuvo algtn tipo de lado oscuro, no todo
fue transparente. Se podria afirmar que en Argentina atin no hemos encontrado
ningln proceso de privatizacién transparente. Asi por ejemplo, hubo casos que
fueron paradigmaticos como el caso de la privatizacién del gas estatal que surtia
a gran parte del pafs. Esta entidad fue privatizada en una votacidn histérica en
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la que participaron cuatro ciudadanos que no eran legisladores, conocidos luego,
como los cuatro “diputruchos”, que votaron una ley para poder darle al partido
justicialista la posibilidad de privatizar el gas del Estado.

Empresas como la de gas y muchas otras fueron entregadas a la luz del
dia y sin necesidad de hacer trabajos ocultos, porque de en el marco de esta
confabulacién hubo una aceptacién, un respaldo de la sociedad a este tipo de
decisiones. Se vendié la idea a la poblacién de que privatizar era necesario, porque
todo lo que tenia el titulo de estatal era considerado como lesivo, malo, que iba
en contra del sentido comun. Bajo estas razones se produjo la liberacién de todo
lo que se podia liberar, se privatizé todo lo que se podia privatizar.

3.2. A pesar de todo, resistencias desde la prensa.

A pesar de la confabulacién también hubo una pequefa presién, un intento
de resistencia que termind solamente en la denuncia. Después de casi 15 afios y
con todas las denuncias que se presentaron en el pasado, paraddjicamente, sobran
los dedos de las manos para decir cudntas personas se encuentran en la carcel.

Frente a la fuerte coincidencia de intereses para respaldar el proceso
privatizador y el desarrollo de todos los hechos de corrupcién que tal proceso
produjo, se puede afirmar que el principal proceso de resistencia y rechazo a
todo lo anterior se realizé a través de un medio de prensa: el diario Pdgina 12,
el cual desde sus inicios se propuso, no solo respaldar todo aquello que fuera
en pro de la defensa y la promocién de los Derechos Humanos, sino también en
aras de la lucha contra la corrupcién. Y aunque es un diario que surge con la
idea de solamente tener 12 paginas -de ahi el nombre-, empezé a crecer a través
de los trabajos de investigacién de su equipo periodistico. Este ejemplo provocd
un cambio muy fuerte en la prensa argentina que le llevd a acompafar este
tipo de denuncias y convertir a algunos periodistas, y es algo que todavia que
todavia estamos padeciendo en la Argentina, en los nuevos fiscales encargados
de descubrir las maniobras ocultas que se pueden producir en el Estado (por
supuesto, son fiscales sin ningln tipo de preparacién, ni limites, ni nada por el
estilo). Hoy, podemos encontrar periodistas que hacen de fiscales de lo que pasa
en los gobiernos, tanto de la izquierda como de derecha.

Esta situacidn otorgd una especie de “responsabilidad” a la prensa argentina,
que segln creo, hoy estd empezando a ser discutida. Pero que se da por el hecho
de que no existia un Estado como tal responsable de investigar, y por su parte,
los partidos tradicionales habfan decidido aprovechar el modelo privatizador para
hacer sus negocios Por lo tanto, el periodismo queda como la tinica trinchera
de denuncia y cobra una gran importancia durante los ultimos diez afios, a tal
punto, que incluso las escuelas de periodismo empezaron a quedarse sin capacidad
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para recibir estudiantes, porque claro, ser periodista, en esta coyuntura, era mas
tentador que ser abogado, por dejar un solo ejemplo.

3.3. “La alianza” frustrante.

De todas maneras hubo algtin tipo de proceso de indole politico que trajo algo
de esperanza a la sociedad argentina, y que fue conocida en su momento como “La
alianza”, que triunfé con el entonces candidato Eduardo Duhalde, quine reemplazé
a Menem. Lastimosamente, hubo una gran frustracién con el gobierno de Duhalde,
quien lo tnico que hizo fue profundizar el modelo econémico y politico que se
habia asentado desde el gobierno de Menem, y nada de lo que habia prometido
se cumplid. En todo caso, por ir en contra de sus propias promesas ello derivé en
lo que se conocié como la “Revuelta Popular” del 19 y 20 de diciembre de 2001,
que tanta difusién tuvo en el mundo.

Esta crisis producida en el gobierno de Duhalde fue realmente la expresién
de hartazgo de la sociedad, pero que desafortunadamente todavia no ha logrado
ser canalizada por algiin movimiento u organizacién politica que pudiera llevar
adelante los cambios que la sociedad pide, porque mas alld de la revuelta, en
realidad en la Argentina no se ha logrado cambios.

3.4. LtEsperanzas?

Aunque si bien, se puede decir que hubo avances en el tema de derechos
humanos con este tltimo gobierno, al anularse las leyes de inmunidad que se
habian sancionado durante los primeros afios de la democracia, todavia no hay
visiones ni sefiales ni indicios que indiquen que hay un cambio en la politica
que garantice la prestacion de los servicios de responsabilidad estatal, o que los
servicios privatizados van a ser mas controlados, entre otras cosas, porque la
ventaja que tenia el sistema de privatizacién en la Argentina para quienes se
aprovecharon de €l, es que los entes contralores de los servicios privatizados se
encontraban bajo la direccién de amigos de los nuevos duefios. De hecho todavia
€so ocurre.

Sin embargo, en este momento hay ciertas esperanzas, ciertas expectativas y
algunas sefiales, aunque no directamente del nuevo gobierno de Néstor Kirchner.
Porque aun estd lejos la discusién sobre la posibilidad de cambiar o mejorar los
contratos de privatizacioén que se firmaron. Y la falta de avances en dichos temas se
debe en parte a una caracteristica de la sociedad argentina, bastante contradictoria,
ya que el tema de la corrupcién cala muy hondo en la gente y hay resistencia y
rechazo al tema, pero no hay accién; nos enfadamos pero nadie hace nada; no
nos organizamos, es decir, falta dar el paso entre la queja y la accién.
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Desdichadamente, en la Argentina hemos vivido varios casos donde
organizaciones de la sociedad civil que toman la bandera de la lucha contra
la corrupcién terminan inmersas en escandalos. Es el caso por ejemplo de la
organizacién denominada “Poder Ciudadano” que trabaja bastante en la difusién
de la lucha contra la corrupcién en el interior de las instituciones estatales, sin
embargo, hace poco fue denunciado el presidente de dicho organismo por haber
cobrado durante diez afios “jubilaciones de privilegio”, como se denominan en
la Argentina.’

Si bien podriamos decir que hay una situacién dramdtica en la Argentina
deberfamos tener algin grado de esperanza, aunque en lo particular yo no la
tengo. Espero que en algiin momento haya un cambio o un proceso que pueda ir
llevando adelante este tipo de lucha, porque reitero, hay una especie de reaccién
ante la corrupcién pero la vez hay una alineacién, como también la habfa durante
la dictadura con el tema de la violacién de los Derechos Humanos. Queda claro
y concreto que lo que impuso la dictadura sirvié para que se pudiera concretar
lo que se esta viviendo, o lo que yo llamo “la dictablanda” de Carlos Menem,
porque tuvimos todas las instituciones funcionando como se debia, pero en
funcién de un modelo econémico y politico que llevé a que la Argentina hoy
tenga el 50% de sus habitantes bajo la linea de pobreza, y buena parte de ellos
en la indigencia. Ademads, esto provocd el mejor caldo de cultivo para nuevas
practicas corruptas.

3.5. En rio revuelto... los “punteros politicos” de la corrupcion.

El 50% de la gente bajo la linea de pobreza llevé a que el gobierno de Eduardo
Duhalde -quien llegé después de que pasaron cinco presidentes en cuestién de
una semana- impulsara unos programas sociales que se han conocido como
“Planes Jefas y Jefes de Hogar”, que consiste en entregar a cada familia 150 pesos
argentinos (al momento de esta ponencia, un délar son tres pesos), y obviamente,
por mas cantidad de planes sociales que se realizaban nunca eran suficientes,
lo que provocé, por ejemplo, que las familias, en su interior, tedricamente, se
dividieran para acceder a dos de esos planes y asi tener un ingreso mas o menos
relativo de 300 pesos argentinos.*

3 Son jubilaciones que estdn muy por encima de la media y generalmente acceden a esas
jubilaciones quienes fueron funcionarios publicos. Este sefior, que a través de la organizacién
dirigia ultimamente una fuerte campafia para la anulacién de las jubilaciones de privilegio,
gozaba, contradictoriamente, de ese tipo de jubilacién, la cual, a la fecha de esta ponencia,
la tiene suspendida.

4 Hay muchos de estos casos: las familias decidian dividirse, separarse de comtin acuerdo,
aunque viviendo bajo el mismo techo, por la incapacidad de mudarse.
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La necesidad de la gente y la posibilidad de acceder a un programa como el
mencionado, fue habilmente manejada por aquellos denominados “los punteros
politicos” o los referentes de los dirigentes politicos. Estas personas asumieron
la potestad de decidir a quienes entregaban los beneficios del plan, y cuantos de
ellos, siempre y cuando hubiera un previo pago de comisién por la adjudicacién
del plan. Las denuncias que se fueron presentando por estos hechos y que fueron
publicadas a través de la prensa, y por las cuales no hay sancién, demostraban
que si una familia cobraba 150 pesos, tenia que pagar 30 pesos de comision.
Ademds se generd otro problema: este sistema del “Plan Jefas y Jefes” tenia la
particularidad de ir renovando la informacién de cada familia, y si un grupo
habia mejorado en algo sus condiciones entonces la familia perdia el derecho a
acceder este plan, por lo cual, obviamente ninguna familia buscaba que alguno
de sus integrantes encontrara empleo, pues ya tenian el beneficio del plan que
era mejor que ir a trabajar una jornada de 12 horas solamente por unos pocos
pesos de mas.

Todo esto ha generado una situacién de utilizacién de la pobreza muy fuerte
y que ha cobrado mucha intensidad actualmente, aunque esto no es nuevo. Hay
ejemplos muy dicientes, sobre todo con el manejo de los planes sociales que se
hacen desde el gobierno: en la Provincia de Tucuman, hace pocos anos hubo
denuncias por la muerte de nifios debido a la desnutricién (en dos meses murieron
14 nifios, y estos son apenas los casos denunciados oficialmente). Sin embargo,
lo duro del caso es cuando se hace la perspectiva histdrica y se encuentra que
muchos de los padres de los nifios desnutridos que murieron, eran los mismos
que se habian censado en 1983, porque en ese afio, y 20 afios antes también,
habia ocurrido algo similar: una gran proliferacién de nifios desnutridos debido
a una hambruna que hubo al final de la dictadura®.

Lo sucedido en Tucuman entonces, es como un ciclo que se venia produciendo
cada 20 afos debido a las crisis econdmicas que se vivian y a las cuales el Estado
siempre llegaba tarde, y mal, para cubrir las necesidades. Tarde, porque llegaba
ya ante la explosién de la situacién, y mal, porque no lo hacia, o trataba de
resolver el problema en el momento de la distribucién de los planes sociales y sin
la capacidad suficiente debido a no haber previstos estas crisis.

Estas son situaciones que, pienso, no deben ser muy extrafias o distintas
a lo que pueda pasar en otros paises de América Latina, pero que sirven para

5 La historia nos cuenta de una fuerte caida laboral en Tucumdn, lo que produjo una gran
cantidad de nifios desnutridos y que obligé el envio, por parte del gobierno, de gran cantidad
de alimentos, muchas veces mal distribuidos, incluso los medicamentos, provocando la
aparicién de casos de desnutricién infantil, muchos de ellos que llevaban a la muerte a nifios
y nifias.
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comentar e ilustrar el fendmeno de la corrupcidn, o lo que vivimos y sufrimos los
ciudadanos ante situaciones de corrupcién. Es decir, no son casos individuales,
no es solamente el funcionario que cobra poco dinero y se corrompe o aquel que
quiere corromper a alguien para agilizar un tramite, sino que todo esto forma
parte de un sistema, de un modelo que se fue implantando, creo que a sangre y
fuego, al menos en la Argentina.

Me parece mas importante pues, no quedarse pensando especificamente en
casos puntuales o preguntandose écudl puede ser la motivacién de aquel que
se corrompe o que corrompe a alguien? Seria como caer en aquello de que los
desaparecidos de la década del 70 eran simplemente un sector de “loquitos”
que habian querido hacer la guerra y ellos se buscaron ese destino, y no. No es
simplemente eso. La situacién de Derechos Humanos y de corrupcién tenfa detras,
y aun lo tiene, algo de sistemdtico, un objetivo politico que busca implementar
un modelo politico y econémico, y la corrupcién es simplemente una forma de
violar los Derechos Humanos.
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(ES LA CORRUPCION LA CAUSA DE LA POBREZA?!

Por: ANA MARIA ARTEAGA?

Mientras la quinta parte de la poblacién
de nuestro planeta viva en la pobreza absoluta
no puede haber una estabilidad real en el mundo.

Korr ANNAN

1. LA CORRUPCION COMO FENOMENO

1.1. Generalidades.

La corrupcién es un fendmeno generalizado de todas las sociedades, desde la
edad més antigua, y sobre la cual se tienen diversas perspectivas. Es un fenémeno
que abarca diversos aspectos del acontecer cotidiano y que involucra facetas
inherentes del ser humano, asi como conductas dentro de la moral, la ética y los
valores de una comunidad, lo que hace de su andlisis un punto inconcluso.

Sin embargo, ese caracter inacabado y polisémico del concepto permite amoldar
su estudio a la realidad, facilitando la formulacién y aplicacién de estrategias
especificas contra la corrupcién en casos determinados.

En Latinoamérica la corrupcién se ha ido percibiendo como un fenémeno
fuera de control, que si bien no ocupa el primer lugar en las preocupaciones
comunales, si es catalogado como uno de los principales responsables de la dificil
situacién econdémica de algunos de sus paises, la inseguridad, el desempleo, la

1 El articulo parte de un andlisis de los Estados Democréticos de Derecho, bajo un modo de
produccién capitalista.

2 Economista y Abogada- Analista de Investigacion —Observatorio de Derechos y Conflicto
Urbano del Instituto Popular de Capacitacién - IPC



violencia y la deficiencia en la prestacién de los servicios ptiblicos domiciliarios.
En los Gltimos afios ha venido surgiendo una tolerancia ciudadana frente a la
corrupcion, en especial en el campo politico, que a decir de la opinién publica, es
la que esta mas ligada al fendmeno y a la responsabilidad en la calidad de vida.
Pero el panorama que vive la regidn, especialmente los paises de Centroamérica,
con casos como los de Arnoldo Alemdn, Alfonso Portillo, Enrique Bolafios o Miguel
Angel Rodriguez®, son sélo una muestra de lo que se puede llegar a dar y de lo
urgente de unas acciones de lucha contra la corrupcién. Aunque también hay
que reconocer que se ha avanzado en su neutralizacién, y mas si se toma desde
la perspectiva de derechos fundamentales, civiles y politicos, donde observamos
que la justicia esta actuando para todos, sin limitaciones en sus alcances y donde
la corrupcién ya comienza a ser un problema controlable.

Algunas conductas como el desorden administrativo, la impunidad
internacional, la falta de cooperacién judicial, los paraisos bancarios y fiscales,
el aprovechamiento indiscriminado del derecho de asilo, la implementaciéon
equivocada de los procesos de descentralizacién administrativa y privatizacion,
la discrecionalidad de los funcionarios pudblicos, la ausencia de cultura fiscal o
pago de impuestos, exceso de reglamentaciones, partidas reservadas, debilidad
institucional y democratica, ausencia de transparencia y rendicién de cuentas
son cada vez mds comunes y hacen del fenémeno de la corrupcién un problema
que hace rato se salié del control estatal y ciudadano y que es complejo en su
estudio. Ademads, en paises que vienen en procesos de transicién, de un cambio
de economias totalmente centralizadas y cerradas hacia economias abiertas o de
libre mercado, han creado enormes oportunidades para la apropiacién de rentas,
acompafiado de sistemas de corrupcién complejos y bien organizados.

1.2. Definicién de “Corrupcién”.

Histéricamente la corrupcién tuvo su origen en la socializacién y el
surgimiento de estructuras de poder, donde el inicio de la propiedad privada
como fuente primordial de acumulacién del sistema capitalista le dio un impulso
mayor. Manipular para obtener mds poder del ya adquirido con el fin de obtener
beneficios personales o colectivos (en bienes, distinciones, promociones, apoyo
politico, etc.), es algo que ha permanecido en el tiempo y en los comportamientos
sociales, aunque se tengan cambios de estructuras, modelos econdémicos,
culturales, sociales y politicos, que en opinidén de algunos, se heredaron desde
la conquista espafiola.

3 Ex - presidentes de algunos paises Centroamericanos en la tltima década.
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La corrupcidén no tiene una unificacién conceptual, sin embargo se puede
afirmar que es:

...un fenomeno que se reproduce funcionalmente en una estructura economica,

politica y social caracterizada por serias_falencias en el régimen de mercado,

representacion y participacion politica en relacion con un verdadero sistema

democrdtico... es una prdctica funcional en la organizacion econdmica, politica

Y social existente que se manifiesta bajo una logica de interaccion de agentes

para la satisfaccion de intereses de grupos poderosos legales e ilegales al margen

del mercado y en veces de la institucionalidad, en detrimento de intereses y

propésitos de la colectividad -por ejemplo- con la malversacion de recursos

publicos y la retribucion de favores politicos mediante el aprovechamiento de

influencia politica sobre la administracion publica.*

Asf, entre sus elementos claves tenemos la violacién de un deber posicional,
existencia de una norma a violar, bien sea econdmica, politica o ética; expectativa
de beneficio extraposicional y discrecionalidad de la conducta.®

Sus causas pueden ser, entre otras, las imperfecciones del mercado,
intervenciones distorsionantes: presencia indebidamente regulada de condiciones
oligopdlicas; exceso de normas o regulaciones; presencia injustificada del Estado
en el mercado, insuficiencia de rechazo moral con lo que la sociedad juzga y
penaliza como acciones ilicitas, ilegales o indebidas; pérdida de confianza en los
agentes del mercado; la excesiva contratacidon directa, la mala planificacién, la
ausencia de controles, la pobre remuneracién de factores de produccién, las formas
de reclutar los servidores publicos, inexperiencia de funcionarios, cargos publicos
inestables e inseguros, falta de control sobre la actividad de los funcionarios y
facultad discrecional para afectar derechos de propiedad de ciudadanos.

Asi mismo, presenta niveles como el ocasional o “cuello blanco”, endémica,
sistemadtica o institucionalizada. Es lo que algunos estudiosos® han denominado
as{: “Corrupcién de zona negra”: (todos la rechazan, se identifican facilmente los
corruptos y se sefialan; es de grandes robos, pero bajo impacto presupuestal).
“Corrupcién de zona gris”: (la rechaza ciertos sectores de la poblacién, no es facil de
identificar, transacciones de grandes montos, presente en niveles organizacionales

4 GARAY, Luis Jorge. Sobre el papel y la naturaleza de la corrupcién en Colombia. En: “Memorias
Foro de lucha contra la corrupcién, gobernabilidad y desempefio institucional”. Bogota, marzo
21 de 2002. p. 2.

5 MALEM, Jorge. La corrupcidn: aspectos éticos, econdmicos, politicos y juridicos. Editorial
Gedisa. Barcelona, Espafia.

6  MEDELLIN, Pedro. La Corrupcién en Bogota: elementos para el estudio. En: “Foro econémico,
regional y urbano”. Febrero 1996. No.2.
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de mando medio, con muchas pequefias pérdidas). “Corrupcién de zona blanca™:
(es legitimada por todos, se dan pagos de “aceite o engrase” agilizando procesos,
presente en altos mandos).

Entre sus tipologias podemos encontrar los sobornos, malversacion, trafico
de influencias, abuso de funciones, enriquecimiento ilicito, “lavado” de dinero,
encubrimiento, obstruccién de la justicia, corrupcién politica, entre otros. No
obstante, para Colombia, no todos estan descritos, solo estan tipificados los del
Titulo XV del Cédigo Penal colombiano, sobre delitos contra la administracién
publica. Desde este punto de vista, se entiende la corrupcién como una
conducta en la cual el interés privado es puesto en primer lugar en detrimento
del interés ptblico, donde media un beneficio para un tercero, que bien puede
ser funcionario publico o un actor privado. Alli podemos encontrar como
tipos penales el peculado por apropiacién, por uso, culposo o por aplicacién
oficial diferente; omisién del agente retenedor o recaudador, destino indebido
de recursos, la concusién, el cohecho, el prevaricato, celebracién indebida de
contratos, trafico de influencias, enriquecimiento ilicito, abuso de autoridad o
usurpacién de funciones publicas.

Hay que tener presente que la sociedad colombiana no asocia el fenémeno
con problemas de moral y valores actuales. Solo se concientiza de ello cuando
implica hurto de grandes sumas de dinero del erario publico y tras escdndalos
denunciados por diferentes medios de comunicacién. A pesar de ser la bandera
de trabajo de algunas de las ultimas alcaldias y gobiernos, no son visibles sus
labores en pro de la transparencia, la moralidad y la rendicién de cuentas, lo que
ha conllevado a la pérdida de legitimidad del Estado, deterioro de instituciones
publicas, caida en los ingresos tributarios, baja inversién, estancamiento del
crecimiento, impacto negativo sobre la distribucién y redistribucién del ingreso,
erosion del sistema socio-politico, etc.

La corrupcién es un fenémeno que se reproduce ante la precariedad y fragilidad
de lo publico y del sentido de pertenencia hacia ello, que no se percibe Ginicamente
en la administracién de los recursos publicos, sino también en todos los procesos
democraticos y sociales.

Claro esta que su cardcter inacabado y el complejo mundo que envuelve, lo
hace visibilizar, para otros, como un fenémeno positivo que puede contribuir a
mejorar la eficiencia, dinamizar el crecimiento econémico y promover el bienestar
en casos como ajustes a las distorsiones del mercado. Es decir, puede actuar como
lubricante ante el lento actuar de las instituciones ptblicas o individuales, por lo
que buscar acabar con ella significa tener paralelamente estrategias que permitan
efectivizar al maximo el servicio de la funcién publica.
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La envergadura de la corrupcién a nivel mundial es tal, que organismos
multilaterales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, la
Organizacién de las Naciones Unidas, la Organizacién para la cooperacién y el
desarrollo, Transparencia Internacional y la Agencia Internacional para la lucha
contra la corrupcién han creado diferentes estrategias para atacar este flagelo.

Para el Banco Mundial la corrupcién encierra tres variantes esenciales: captura
del Estado, donde la capacidad de las empresas para darle forma y afectar la
formacién de reglas basicas del juego (leyes, regulaciones, decretos, etc.) a través
de pagos privados a funcionarios pablicos y politicos es imprescindible; influencia
administrativa, que es la misma capacidad anterior pero sin efectuar el pago; y
la corrupcion administrativa, que incluye insignificantes formas de soborno en
conexion con la implementacién de leyes, reglas y regulaciones existentes.

1.3. Enfoques tedricos para el estudio de la corrupcién.’

Algunos enfoques académicos de las ltimas décadas para estudio de la
corrupcion:

* Escuela Institucionalista: de Daniel Kauffman, para quien la corrupcién es un
fenémeno que se presenta dentro de una organizacion, cuyo funcionamiento e
integrantes estan regulados por un conjunto de normas que, en algunos casos,
puede incentivar a realizar actos corruptos. Asi, la ocurrencia de conductas
depende de las normas. El nexo entre determinantes politicos y la falta de
gobernabilidad que lleva intrinseco el concepto de captura del Estado, influye.
Liga el alto grado de intervencién estatal en la economia con la corrupcién.

* Enfoque racional: de Robert Klittgaard. Enfoca la corrupcidn desde la relacién
principal: agente, cliente o gobierno-funcionario-ciudadano. El principal debe
actuar en pro del bien publico, pero cuando sus beneficios personales netos
son mayores a los costos se da entonces la corrupcién. Se enmarca dentro
de un sistema micro-econémico o de mercado parcial donde la oferta es el
soborno, la demanda el demandante y el precio el beneficio entregado. En la
misma escuela esta Rupert Pritzl, bajo la teoria de la eleccidén individual: el
individuo decide segtin las condiciones del medio, los grados de certeza, el
riesgo y la incertidumbre.

7 ISAZA, Omar. Corrupcidn, captura del Estado y privatizaciones: tres formas ilegitimas de
apropiacién de lo publico. En: Ponencia en el Seminario Internacional de Corrupcién y Derechos
Humanos. Instituto Popular de Capacitacién — IPC. Medellin, 18 de noviembre de 2004.
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* Susan Rose Ackerman: afirma que el impacto de la corrupcién no depende
solamente de la magnitud del soborno, sino también de los efectos
distorsionantes que tengan en los mercados. Cuando el Estado compra bienes
y/o servicios, es proveedor de servicios limitados, reduce cargas impositivas
y la corrupcién puede aumentar. Asi, Ackerman, propone como salida la
desregulacion, eliminacién de susbsidios y privatizacién de las empresas
publicas. Sin embargo, en los recortes presupuestales, las desregulaciones,
las privatizaciones (que al llegar al mercado se pueden dar reglas mas claras)
también puede ocurrir el fendmeno, a menos que se den en condiciones de
competencia perfecta.

* Enfoques alternativos: tenemos el de Michael Johnston, quien relaciona la
vitalidad de la politica con la corrupcién. Se equipara injusticia con corrupcion.
Por su parte, Mario Montoya Brand, habla de un dispositivo corruptor que esta
constituido por un conjunto de discursos y practicas que permiten hacer de
la corrupcién un uso politico de valor multiple y de amplia utilizacién en la
guerra, la politica, la disertacién de nuevos mercados; se usa como mecanismo
para implantar una racionalidad econémica de libre mercado.

2. LA POBREZA EN EL MUNDO

2.1. Sobre la pobreza como concepto.

De la pobreza mucho se ha hablado, escrito y discutido, y lo inico que se
ha logrado es que vaya en aumento, tanto en nimero de personas como en la
disminucién de la calidad de vida -pobreza extrema-. En forma simple y sencilla,
se dice que un hogar se encuentra en situacion de pobreza cuando no cuenta con
los recursos necesarios para satisfacer las necesidades basicas de sus miembros,®
definidas de conformidad con el patrén convencional de comportamiento.’ Segtin
Amartya Sen, la pobreza es ante todo la privacién de las capacidades y derechos
de las personas.

En la comprensidn cabal de la pobreza se incluye la conceptualizacién de
quiénes son los pobres, dénde viven y cudles son sus medios de vida, asi como
las causas de la pobreza. Es claro que el concepto de pobreza que manejan
instituciones como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Fondo Monetario Internacional estd netamente ligado a la pobreza material o al
PIB per cdpita, decidiendo si una persona es pobre o no por la cantidad de dinero

8  Ver en la internet: www.cambiocultural.com.ar/actualidad/pobreza0.htm.
9  SEN, Amartya. Sobre conceptos y medidas de pobreza. En: “Comercio exterior. Vol. 42, nim.
4, México, abril de 1992.
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que posee para vivir un dia. Desde all{ ya se tiene un problema para disefiar
las estrategias de reduccién de la pobreza, dado que ésta implica algo mds que
contar con un sustento diario. Ello es mds amplio: relaciona desarrollo social a
todo nivel, inclusién social o zona geogréfica de habitaciéon. Ademads, en paises
con serias dificultades en materia de orden publico, la pobreza termina ligada a
los conflictos armados.

Es importante anotar que el bienestar social y personal depende de seis
elementos esenciales: el ingreso corriente, activos no basicos y capacidad de
endeudamiento del hogar, patrimonio familiar, acceso a bienes y servicios
gratuitos, tiempo libre y disponible para trabajo doméstico, educacién y reposo,
y los conocimientos de las personas como satisfactor directo de la necesidad
humana de entendimiento.'

2.2. Métodos de medicion.

Existen diversos métodos de medicién de la pobreza los cuales han generado
polémica por su grado de complejidad y poco acercamiento a la realidad de los
pobres.

Los mas utilizados clasifican la pobreza en métodos de medicién normativos,
semi-normativos y no normativos. Los normativos definen el umbral que separa
a los pobres de los no pobres con base en una nocién del nivel minimo de vida
aceptable o en una nocién de las necesidades basicas que se deben satisfacer;
los normativos y semi-normativos, a su vez, se dividen en directos e indirectos.
En los métodos directos se observa directamente de qué bienes y servicios se
dispone; y los métodos indirectos miden los recursos del hogar, generalmente
sus ingresos o sus gastos.

El método directo més utilizado en América Latina es el de Necesidades
Bdsicas Insatisfechas, que se basa en el cruce de indicadores como la calidad de
vida, el acceso a servicios sanitarios y educacién y ocupacién del jefe de hogar.
Seglin esto, es pobre quien al menos retine una de las siguientes caracteristicas:
hacinamiento, menores no escolarizados y capacidad de subsistencia.

Otros métodos reconocidos son la linea de pobreza y la linea de indigencia,
que son indirectos, y determinan si un hogar cuenta o no con ingresos suficientes
para cubrir una canasta basica de alimentos. La linea de pobreza incorpora ademds
otros bienes y servicios no alimentarios: vestido, transporte, educacién, salud,
etc., que conforman una canasta basica total.

10 BOLTVINIK, Julio. Tipologia de los métodos de medicién de la pobreza. Los métodos combinados.
En: “Comercio exterior”. Vol. 53, # 5, mayo de 2003. p. 454.
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Es de tener presente que la canasta bdsica varia segin el departamento de
estadistica de cada pais, siendo determinados los ingresos de los hogares a través
de la encuesta permanente de hogares.

Estos métodos, al igual que el ingreso per-capita, la linea de pobreza total, el
indice de desarrollo humano, el indice de calidad de vida, el coeficiente de gin/
o el ingreso por dia, hacen parte del cdlculo de pobreza por ingreso. El ingreso
desde el cual se hace la medicién puede provenir de la venta de la fuerza de
trabajo, renta, subsidios estatales, transferencias o donaciones; asi mismo, se
puede calcular por individuo, hogares, regiones o por tipo de estudio: ingreso,
consumo o bienestar.

En Colombia se calcula la pobreza por ingresos con base en dos instrumentos:
la encuesta continua de hogares y la encuesta de calidad de vida.

Existen otras metodologias complementarias que tratan de corregir la
proporcién errénea de los resultados. Basados en un modelo de capital humano se
ajusta el nivel de los ingresos de las encuestas a nivel de las cuentas nacionales.
Claro que en este caso se sobreestima la pobreza por ingresos esperados de
personas que no declaran.

Los problemas que presentan casi todos estos métodos de medicién es que
subvaloran los ingresos por parte de los encuestados; muchos de estos a veces
no responden, sesgando los resultados; la canasta basica de bienes que se toma
no corresponde a la realidad: los colombianos consumen necesariamente otro
tipo de bienes primarios que no se incluyen en la encuesta. El usar una misma
metodologia en un largo periodo de tiempo aumenta el error de los resultados,
ya que la metodologia es estdtica pero la realidad varia constantemente. Ademas,
dejan de considerar fuentes como el ingreso corriente, los activos no basicos o el
tiempo libre, teniendo una visién parcial de la pobreza.

2.3. Causas y repercusiones.

La pobreza es indudablemente un asunto de privacién de alimentos, de
vestido, de participacién en la sociedad, de derechos econémicos y sociales, de
pertenencia a una sociedad, lo que conlleva a que sus causas sean diversas y
dificiles de manejar.

Los factores externos de la pobreza son la divisién internacional del trabajo
en forma desigual, el papel especulativo del capital financiero, adopcién por parte
de paises subdesarrollados de modelos de consumo imperantes en los paises
desarrollados; uso de tecnologias inadecuadas; deuda externa, inversién extranjera
directa -IED; recomendaciones del Banco Mundial, del Banco Interamericano
de Desarrollo y el Fondo Monetario Internacional; el esquema asimétrico de
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intercambio comercial norte-norte y sur-sur; los flujos migratorios del sur al
norte.

Entre los factores internos de pobreza encontramos: problemas estructurales,
distribucién del ingreso, acceso a servicios publicos, desplazamientos, violencia,
inseguridad, politicas macroeconémicas, propiedad de la tierra, educacién,
discriminacién racial y minorias, estrechez del mercado interno, exclusién social,
desigualdad en tratos, oportunidades y ejecucién de derechos.

Hay que hacer claridad que el hambre no es una causa de la pobreza, es una
consecuencia, su aspecto mas notorio.

En cuanto a la eleccion de las intervenciones publicas con mayor repercusion
frente a la pobreza, tenemos que son varios los organismos internacionales que
se han unido para trabajar en el tema, en cabeza del Banco Mundial. Pero, écémo
elegir las mejores intervenciones publicas, si el Banco Mundial sélo propende por
un desarrollo econdmico sostenible, el cual deja por fuera varios componentes de
un desarrollo social?

Ejemplificando un poco lo anterior, las principales lineas donde actian
los gobiernos con el fin de reducir la pobreza son: creacién de oportunidades
econdmicas, promocién del desarrollo humano, mejoramiento de los sistemas de
proteccién social, mejoramiento de la calidad de vida, prevencién de conductas
negativas derivadas de problemas sociales, creacién de sociedades incluyentes y
mejoramiento de la responsabilidad y rendicién de cuentas de las instituciones
del Estado.!! Ello estd supeditado légicamente a las limitaciones presupuestales,
a la escasez de recursos, las prioridades sociales, las érdenes de los prestamistas
internacionales, entre otros aspectos.

A pesar de las buenas intenciones, los extensos estudios sobre pobreza y
las estrategias desarrolladas a nivel mundial para contrarrestar este flagelo, los
indicadores sociales no mejoran y cada vez el nimero de indigentes deambulando
por las calles es mayor.

En los paises en desarrollo viven 1.300 millones de personas por debajo de
la linea de pobreza; mds de 100 millones de personas viven en estas condiciones
en paises industrializados; y 120 millones en Europa oriental y Asia central.

Asia central concentra la mayor cantidad de poblacién que subsiste con
un ddélar (515 millones de personas); le siguen Asia oriental y suroriental y el
Pacifico, donde 446 millones de personas viven en precarias condiciones; por su
parte, son 219 millones de personas en Africa (al sur del Sahara), 11 millones
en los Estados drabes; en América Latina y el Caribe 110 millones de personas

11 Ver en la Internet: www.iadb.org/int/DRP/esp/Red3/documentos/Richter12_03eso.pps
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sobreviven con dos délares diarios; en Europa oriental y en los paises de Asia
central 120 millones de personas viven con cuatro ddlares al dia.

Los paises industrializados, como los europeos, Japén y Canadd, donde
generalmente sus economias sufren una inflacién anual muy baja, su linea de
pobreza esta fijada en 14.4 délares diarios por persona y su porcentaje de pobres
no llega ni a los 15 puntos porcentuales.

En los paises pobres, 120 millones de personas carecen de agua potable, 842
millones de adultos son analfabetas, 766 millones no tienen servicios de salud,
507 millones tienen una esperanza de vida inferior a los 40 afios, 158 millones
de nifios sufren algiin grado de desnutricién y 110 millones de nifios en edad
escolar no tienen acceso a la escuela.!?

3. LA POBREZA'Y LOS DERECHOS HUMANOS

3.1. Los Derechos Humanos.

En diciembre de 1948 la ONU aprueba la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, donde se reconoce en el articulo 25:

1. Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asf
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial, la alimentacién, el vestido,
la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene asf
mismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez,
vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad.®

Los Derechos Humanos son demandas de libertades, facultades o prestaciones,
directamente vinculadas con la dignidad o el valor intrinseco de todo ser humano,
reconocidas como legitimas por la comunidad internacional -por ser congruentes
con principios éticos-juridicos ampliamente compartidos- y por esto mismo
consideradas merecedoras de proteccion juridica nacional e internacional. Implican
limites y exigencias al poder estatal, cuya legitimidad resulta condicionada por la
capacidad de respetar los limites. Es alli donde el reconocimiento de la dignidad
humana supone la superioridad axiolégica de la persona frente a cualquier otro
bien o interés social.

12 Ver en la Internet: www.rolandocordera.org.mx/esta_inter/pobreza.htm
13 Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Asamblea General de la ONU. 10 de diciembre
de 1948.
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Los Derechos Humanos son universales, incondicionados, imprescriptibles
e inviolables en su nucleo esencial. Entre ellos se encuentran: los derechos de
libertad, de participacién politica, econdmicos y sociales. A este respecto, la
referencia es el hombre como sujeto de necesidades materiales y espirituales y
se relaciona de manera estrecha la libertad con la posibilidad real de desarrollo
humano integral.

Las carencias en cuanto a la satisfaccién de necesidades bdsicas son percibidas
como un serio obstaculo para la libertad concreta o material. La posibilidad para el
individuo de vivir su vida sin interferencias externas o de participar periédicamente
en procesos electorales, se reduce a bien poca cosa si carece de la posibilidad real
de acceder a los medios indispensables para la satisfacciéon de sus necesidades
vitales de alimentacién, educacién o vivienda...!*

3.2. Normatividad.

Entre la normatividad existente relacionada con el tema de la pobreza y los
Derechos Humanos, la mds relevante es:

* Enla Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos de 1993, se afirmé que la
pobreza extremay la exclusién social constituyen una violacién a la dignidad
humana.

* La Declaracién de Copenhague en la Cumbre Mundial Para el Desarrollo
Social (marzo de 1995) se reafirmo el derecho al desarrollo, el cual implica la
erradicacién de la pobreza que es un derecho fundamental. En la Conferencia
166/9 capitulo 1, resolucién 1), los gobiernos se comprometieron a actuar
para que todos los hombres y mujeres, particularmente los que viven en la
pobreza pudieran ejercer sus derechos, utilizar los recursos y compartir las
responsabilidades que les permitieran llevar vidas satisfactorias y contribuir
al bienestar de sus familias, comunidad y humanidad. Erradicar la pobreza
es un imperativo ético, social, politico y econémico de la humanidad.

* La Declaracién de pobreza y su consagracién en el Pacto de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales aprobada por el comité DESC (4 de mayo de
2001), tiene como finalidad promover la integracién de los Derechos Humanos
en las politicas encaminadas a erradicar la pobreza, al esbozar la manera en
que los Derechos Humanos y el Pacto pueden potenciar a los pobres y mejorar
las estrategias de lucha contra la pobreza. Se reafirmé que:

a) Laextrema pobreza y la exclusion social constituyen una violacién a la dignidad
humana, y exigen la adopcién de medidas urgentes para eliminarlas.

14 Red de promotores de derechos humanos. ¢Qué son los Derechos Humanos? Defensorfa del
Pueblo. En: Serie “Derechos Humanos, para vivir en paz”. Bogotd. 2004.
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b) EI derecho a la vida incluye llevar una existencia digna y disponer de
elementos esenciales para la vida.

) La generalizacién de la miseria absoluta obstaculiza el ejercicio pleno y
efectivo de los Derechos Humanos y debilita la democracia y participacion
popular.

d) El compromiso politico, la justicia social y el acceso a los servicios sociales
en condiciones de igualdad son condiciones imprescindibles para la
erradicacion de la pobreza.

* El 17 de octubre es el Dia Internacional de Erradicacién de la Pobreza, segiin
resolucion 47/197 de la Asamblea de las Naciones Unidas del 22 de diciembre
de 1992. Este dia fue realmente instaurado el 17 de octubre de 1987 por el
sacerdote Joseph Wresinski, fundador del movimiento internacional A7D -
Cuarto mundo.

* Siguiendo con la linea anterior, las Naciones Unidas proclamaron la Década
Internacional Para la Erradicacién de la Pobreza entre 1997 y 2006. En 1998
se escogid como lema “Pobreza, Derechos Humanos y Desarrollo”.

* De conformidad con la Declaracién Universal de los Derechos Humanos,
los pactos internacionales de Derechos Humanos reconocen que no puede
realizarse el ideal de un ser humano libre y liberado del temor y la miseria, a
menos que se creen condiciones que permitan a cada persona disfrutar de sus
derechos econémicos, sociales y culturales, asi como de sus derechos civiles
y politicos.

¢ Resolucion de la Comision de Derechos Humanos 2002/30 sobre los Derechos
Humanos y la extrema pobreza.

* Resolucién de la Asamblea General No. 50/107 del 20 de diciembre de 1995:
se proclama por primera vez el Decenio de las Naciones Unidas para la
erradicacion de la pobreza (informe del Secretario General sobre la aplicacién
del Decenio -A/55/407).

* Resolucién de la Asamblea General sobre Derechos Humanos y la extrema
pobreza, en especial la resolucion 55/106 del 4 de diciembre de 2000. En
ésta se le concede importancia a que se le brinden a las personas que viven
en extrema pobreza, los medios para organizarse y participar en todos los
aspectos de la vida politica, econémica y social de sus comunidades.

54 afios después de la adopcién de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos y de ver pasar décadas de normatividad al respecto, la extrema
pobreza continta extendiéndose en todos los paises del mundo, sea cual fuere
su situacién cultural, econdémica y social. En los paises en desarrollo tiene una
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magnitud y unas manifestaciones particularmente graves, tales como el hambre,
las enfermedades, escasez de vivienda, analfabetismo y la desesperacién logica
que todo ello produce.

3.3. La pobreza en el contexto de los Derechos Humanos.

En mayor o menor grado, todas las sociedades estan estratificadas. Cuando
las divisiones son profundas y sistémicas el acceso a los servicios bdsicos y
oportunidades esta determinado, no por caracteristicas individuales, sino por
estructuras sociales y por una cultura de desigualdad que discrimina o excluye
grupos sociales enteros.

Los derechos econémicos y sociales incluyen, antes que todo, el derecho a la
vida, pensado no sélo en garantias frente a la violencia, sino también en el derecho
de acceso a los todos aquellos medios que garanticen una vida digna.

Como consecuencia del derecho a la vida en el sentido social aparece también
el derecho al trabajo, que le asegura a cada persona la oportunidad de ganarse lo
necesario para vivir a través de un trabajo digno y libremente escogido. De ahi que
en los derechos sociales, un lugar destacado lo ocupe el derecho a la educacion
que le asegura al individuo el desarrollo de su personalidad y la satisfaccién
de necesidades de orden superior, ligadas con la cultura, el arte, la ciencia y un
empleo digno.

Estar privado de los recursos necesarios hace imposible que cualesquiera pueda
costear las necesidades basicas humanas o disfrutar de los derechos fundamentales
especificados en la Declaraciéon Universal de los Derechos humanos. A causa
de la pobreza, muchas personas no tienen acceso a vacunas ni medicamentos
esenciales, consumen agua sin tratamiento debido, no conviven en ambientes
higiénicos, muchas mujeres mueren al dar a luz, diminuye la esperanza de vida
y aumenta el riesgo de adquirir enfermedades.

La erradicacién de la pobreza generalizada, inclusive sus formas mas persistentes
y el pleno disfrute de los derechos econdmicos, sociales y culturales y de los derechos
civiles y politicos siguen siendo objetivos relacionados entre si.

Para personas en grave condicidén de indigencia, esclavizados por la carencia
de medios vitales minimos y por la lucha diaria por la subsistencia, adquieren
escaso valor la ausencia de impedimentos legales que obstaculicen su acceso
a determinados bienes, o el goce de sus estatus de ciudadano. El proceso de
emancipacién incluye también, o sobre todo, la liberacién frente a la miseria o
el hambre.®

15 1Ibid. p. 37.
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La Comisién Interamericana de Derechos Humanos de la OEA destaca que la
pobreza en la que viven cerca de 221 millones de personas (44% de la poblacién)
en América Latina tiene un impacto negativo en los derechos civiles y politicos,
y aunque la situacién ha mejorado un poco, esta muy lejos de llegar a un éptimo
estado, impidiendo el efectivo disfrute de los derechos econémicos, sociales y
culturales de sus pobladores.!®

4. CORRUPCION-POBREZA-DERECHOS HUMANOS

4.1. La pobreza y la incidencia de la corrupcién y la violacién de los Derechos
Humanos.

El empobrecimiento y la exclusion social ,junto con democracias débiles y
permeadas por la corrupcidn, estan entre los principales problemas que violan
los Derechos Humanos en América Latina.

Es un problema que no sélo involucra a los gobiernos de turno, sino también
a toda la ciudadania y al mismo modelo de Estado Social de Derecho que debe
propender por la efectivizacién de los derechos de todo tipo. El Estado Social y
Democratico de Derecho es un Estado que debe intervenir en favor de los més
débiles en pro de la igualdad y la justicia material, buscando satisfacer todo tipo
de necesidades. En desarrollo del principio de solidaridad es necesario idearse
mecanismos que le permitan cubrir el territorio y sus requerimientos.

Y es alli donde radica realmente el problema de la pobreza en el mundo. Si
bien es cierto que la corrupcién es un problema que afecta en forma directamente
proporcional la pobreza, también lo es, que luchando contra la corrupcién los
pobres no van a dejar de serlo.

Estadisticamente, observamos como los paises con mayores indices de
percepcidn de la corrupcidn son los que poseen mayor ndmero de habitantes pobres,
lo que conlleva a reflexionar de entrada que la corrupcion es la causa principal de
la pobreza. Pero, (a qué debemos los altos indices de corrupcién? éNo es acaso en
democracias débiles, Estados que no incluyen a las minorias en sus decisiones,
donde las personas con mayor poder son las que disefian las estrategias para el
crecimiento econémico y desarrollo de todos los habitantes, donde los ingresos
siempre van a los bolsillos de los que materialmente mds riqueza acumulan?, y
{no son precisamente esas causas, es decir, la exclusion y la desigualdad social las
mismas que han creado y reproducido el modelo de la pobreza?

16 Ver en la Internet: www.elcolombiano.com.co 25/feb/2005/10:40 a.m. “Pobreza, amenaza
eficacia de D.H. en América Latina.”
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Se reconoce que la corrupcién ayuda a que la situacion por la que atraviesan
millones de personas en el mundo de insatisfaccién de necesidades basicas
se mantenga o incremente, no obstante, se debe precisar que no es la causa
primordial, es mds, no llega a ser la causa exactamente: ambas son el reflejo
de Estados Sociales de Derecho que no propician la participacién, la igualdad
material ni el cumplimiento de los derechos fundamentales; son sus consecuencias
intrinsecamente relacionadas que se retro-alimentan de manera permanente.

La corrupcién suele ser inequitativa y desigual impactando de manera
considerable en la exclusion social. La corrupcién crea obstaculos directos para
el acceso a los servicios publicos y el alcance pleno de los Derechos Humanos,
afectando mas proporcionalmente a los pobres en términos de costo y oportunidad,
ademas de estar motivada por algunos circulos de poder en la sociedad. Y es que
los Derechos Humanos son violados en mayor o menor medida por causas de la
corrupcidn, por tres razones basicas: la exclusion social, la ausencia de oposicién
politica y la impunidad.

Entre los graves problemas que impiden mejorar la situacién de los mas
pobres en los paises en via de desarrollo estdn la corrupcién y la ineficiencia
administrativa en las entidades del Estado. La corrupcién hace que cuantiosos
recursos destinados al mejoramiento de la calidad de vida de los sectores mas
pobres se desvien hacia el enriquecimiento de funcionarios pdblicos y empresarios
inescrupulosos.!”

La corrupcién, el narcotrafico y la violencia como forma de acumulacién y
despojo de la tierra y de las riquezas y de violacién constante a los Derechos
Humanos, han contribuido a consolidar entre algunos sectores minoritarios y de
gran poder politico-econémico, una concepcién patrimonial del Estado, en la cual
éste es puesto al servicio de intereses particulares privilegiados. La corrupcién se
ha convertido en uno de los factores mas destructores junto a la guerra interna
y el narcotréfico. A medida que la corrupcién se convierte en la via mds segura
para acceder a ciertos derechos y servicios, la poblacién mas vulnerable se ve
obligada a vender sus bienes para conseguir dinero y sobornar a los funcionarios
publicos. En consecuencia, la corrupcién expone a las familias y a los individuos
al despojo constante de sus ingresos o activos, que generalmente, son los minimos
requeridos para la subsistencia.

La frecuencia de la corrupcién inhibe la capacidad para impulsar la
reconstruccién de economias. La corrupcién parece extraer un costo mas alto
en los paises en desarrollo y en las economias de transicién, ya que son las que

17 ROMERO, Alberto. Globalizacién y pobreza. Editorial Unarifio. 2002. p.149. Nota: el resaltado
es mio y no estd incluido en el original de dicho texto.
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menos pueden soportar sus consecuencias. Entre otros, en estos Estados, tiende
a aumentar la economia informal debido a que las transacciones de negocios
de funcionarios corruptos no se pueden llevar ante los jueces y rara vez pagan
impuestos.

De todas maneras las hipétesis al respecto son de diversa indole. Para algunos
organismos, como el Banco Mundial, El Fondo Monetario Internacional o un
pais como los Estados Unidos, la causa principal, y casi inica, de la pobreza en
los paises en desarrollo es la corrupcidn. Segtn ellos, la corrupcién hace més
pobres porque quita dinero, porque desalienta la inversién extranjera, porque
los empresarios aumentan sus costos de produccidn al tener que pagar sobornos
que terminan siendo una especie de impuestos. La corrupciéon disminuye la
competitividad al elevar el precio de venta.

La agencia de calificacion de valores Standard and Poor’s considera que
hay una probabilidad entre el 50% al 100% de que los inversionistas pierdan su
inversién en cinco afios. La inversién en pafses corruptos es, segin el Banco
Mundial, 5% menos que en los paises exentos de corrupcion.

Para Daniel Kauffman, con el dinero que se utiliza para la corrupcién se
reduciria en 3/4 partes el indice de mortalidad infantil en el mundo y se elevaria en
un 400% el ingreso de los ciudadanos. Otros analisis de regresiones estadistica que
van en la misma via, indican que la cantidad de corrupcidn se liga negativamente
al nivel de la inversidn y el desarrollo econdmico, al marginamiento de préstamos
bancarios y ayudas internacionales.

La corrupcidn, la corrupcién politica particularmente, desvia el proceso de toma
de decisiones conectado con proyectos de inversién publica: el grado de distorsiéon
es mds alto con instituciones de revisién mas débiles. La evidencia de ciertos
estudios demuestra que una corrupcién mas alta estd asociada a: baja revenues
del gobierno, una inversién publica mas alta con menor productividad, baja en los
gastos en operaciones y mantenimiento, una calidad mds baja en infraestructura
publica; la evidencia también demuestra que la corrupcién aumenta la inversién
publica mientras que reduce su productividad.'®

Esto puede ser causa del impacto negativo de la inversién publica en el
crecimiento. Y es que cuando la corrupcién desempefia un papel grande en la
seleccién de proyectos y de contratistas para inversién publica, el resultado de
este proceso es un presupuesto que se pierde o desvia de su destinacién original
en grandes proporciones.

18 TANZI, Vito y DAVOODR, Hamid. Corrupction, Public Investment and Growth. International
Monetary Fund. October 1997. En: www.imf.org/external/pubs/ft/wp/wp97139.pdf
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Paulo Mauro' afirma que la corrupcién desacelera el crecimiento econémico,
seglin una muestra de 68 paises tomados de encuestas de Business International
para la década del 80.

En Colombia, una parte importante de los recursos publicos que se pierden o
desvian no es por corrupcién, sino por modificaciones en contratos, que si bien
retinen los requisitos de ley, presentan falencias en sus elementos a nivel técnico
que no permiten la defensa de intereses colectivos, favoreciendo la realizacién
de ganancias extraordinarias de ciertos conglomerados privados nacionales o
internacionales sin una debida justificacién.

Para otras corrientes el problema de la pobreza estd mas ligado a los procesos
econémicos provenientes del modelo neoliberal y la globalizacién mundial.

Y es que la relacién entre globalizacién y pobreza tomada como punto de
partida para el andlisis de la problematica socioeconémica a escala mundial,
permite comprender mejor las contradicciones del modelo de desarrollo econémico
y social que se sustenta en el mercado. A pesar de los avances cientificos y
tecnoldgicos los beneficios son para unos pocos. No en vano la cuarta parte de
la humanidad sobrevive en la pobreza o miseria.

Los actuales procesos econémicos globales son de naturaleza conflictiva
y excluyente, especialmente en los paises pobres, parece inevitable que la
supervivencia del espacio de actuacién de los Estados exija la competencia de
construir modelos de equilibrio que -aunque basados en tensién y conflictos-
apunten hacia alglin crecimiento econémico, politicas de empleo y cierta
desconcentracién de la renta.?

Para Nora Lustig, la macroeconomia de un pafs tiene un papel preponderante
a la hora de reducir la vulnerabilidad de los pobres:

Las crisis macroecondmicas no sélo afectan el nivel de vida actual de los
pobres, sino su capacidad para salir de la pobreza. Se muestran las evidencias
del impacto de las crisis econémicas sobre la pobreza y la desigualdad en América
Latina. Las crisis no sélo se traducen en mayores tasa de pobreza, sino que pueden
provocar un dafo irreversible en el capital humano de los pobres... Se concluye
que la prevencién de las crisis y una respuesta favorable a los pobres ante las
mismas deberian constituir un importante componente de la estrategia de lucha
contra la pobreza... el papel de la politica cambiaria, los controles de capital y la
politica anticiclica en la generacién o prevencién de las crisis es importante... la

19 MAURO, Paulo. Corruption and Growth. En: “Quarterly Journal of Economics”. 1995. pp. 681
- 713.

20 DUPAS, Gilberto. Economia global y exclusién social. Fundacién histérica Tavera. Espafia.
Editorial Prisma. p. 95.
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principal ensefianza es que una politica macroeconémica socialmente responsable
puede proteger a los pobres en las épocas de crisis y contribuir al mismo tiempo
a reducir la pobreza crénica... las crisis macroeconémicas, con la excepcion de
las guerras, han sido la causa mds importante de los grandes incrementos en la
pobreza, tanto en los ingresos como en el consumo.?!

Sin embargo, se puede apreciar como detrds de estos argumentos politicos
y econémicos se encuentran preocupaciones por la exclusién y la desigualdad
social.

Dentro de los tipos de exclusidn existentes el mds importante es el de la exclusion
cultural®, por recoger la problematica existente. Este contiene dos formas basicas
de exclusidn: la exclusién por el modo de vida (se niega el reconocimiento y la
cabida al modo de vida escogido) y la exclusién de la participacién. La exclusién
por el modo de vida con frecuencia se superpone con la exclusion social, econémica
y politica debido a la discriminacién y desventaja en cuanto a empleo, vivienda,
educacién y representacién politica. Para mitigar la exclusion es necesario trabajar
en el drea de cinco politicas publicas: participacién politica, religién, acceso a la
justicia, idioma y acceso a oportunidades socioeconémicas.

Siendo acorde con lo anteriormente dilucidado, si la exclusién no disminuye
la desigualdad se mantiene. Y si la desigualdad no varia, la tasa de crecimiento
requerida para alcanzar, incluso metas relativamente moderadas de reduccién
de la pobreza, es bastante elevada. Es como trabajar por una utopia con las
herramientas equivocadas.

La conclusién mds importante que se puede derivar del presente estudio es
que el principal obstdculo que se interpone al éxito de los esfuerzos por reducir la
pobreza en América Latina y el Caribe radica en que el mejor remedio para tratar
la pobreza que aflige a la regién -la reduccién de la desigualdad- parece ser uno
que le resulta muy dificil recetar.?®

Si el mundo desea lograr los objetivos de Desarrollo del Milenio y erradicar
definitivamente la pobreza, primero debe enfrentar con éxito el desafio de
construir sociedades inclusivas y diversas en términos culturales; eso no sélo es
necesario para que los paises puedan dedicarse a otras prioridades, tales como
el crecimiento econémico y la prestacion de servicios de salud y educacién para
todos los ciudadanos, sino porque permitir la expresién cultural plena de toda

21 LUSTIG, Nora. La crisis y la incidencia de la pobreza: macroeconomia socialmente responsable.
En: Documentos del Banco Interamericano de Desarrollo. Pp. 6-9. Nota: resaltado propio; no
estd incluido en el texto original.

22 PNUD. Informe de desarrollo humano 2004: la diversidad cultural en el mundo de hoy.

23 CEPAL. Hacia el objetivo del milenio de reducir la pobreza en América Latina y el Caribe. Chile,
Febrero de 2003. p. 49.
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la gente es en si un importante objetivo del desarrollo. El desarrollo humano
trata sobre todo de ampliar las opciones de la gente, es decir, permitir que las
personas elijan el tipo de vida que quieren llevar, pero también de brindarle tanto
las herramientas como las oportunidades para que puedan tomar tal decision...
es un asunto tanto politico como econdémico, pues abarca desde la proteccién de
los Derechos Humanos hasta el fortalecimiento de la democracia.?*

Pensar como en el Consenso de Washington que el crecimiento econdmico
sostenido garantiza per se el mejoramiento de los pobres, es una falacia. Se
requiere inclusién social, calidad de vida, educacién, salud, empoderamiento de
la poblacién y una reforma total al Estado.

4.2. El papel del empoderamiento.

En un contexto institucional, empoderamiento se refiere al cambio de
relaciones institucionales desiguales. Es por ello que mediante inclusién, voz
y responsabilidad puede llegar a promover la cohesién y la confianza social,
cualidades estas que pueden ayudar a reducir la corrupcién, reforzar el desempefio
gubernamental y proporcionar ambientes para reformas juridico-sociales, lo
que por ende, produce beneficios para la efectividad del desarrollo social y el
crecimiento econdmico.

Con elementos como acceso a la informacién, inclusién y participacion,
rendicién pudblica de cuentas o capacidad organizacional local, el empoderamiento
es mas accesible y realizable.

La corrupcién es un adversario del empoderamiento. Contiene elementos
profundamente antidemocraticos, ineficientes e inequitativos, lo cual esta
estrechamente ligado con la naturaleza del sistema politico y social. Una sociedad
con una democracia poco desarrollada, con graves y profundos problemas de
inclusién social como la que presenciamos, y acechada por multiples formas de
violencia que bloquean Ia participacidn ciudadana en asuntos ptblicos y que dejan
sin legitimidad la fuerza de la ley, evidentemente se ve asediada por practicas y
formas politicas insuficientemente representativas de los intereses colectivos.

La corrupcién es tanto un sintoma como una causa de los malos gobiernos, y
su peso recae especialmente sobre los pobres, quienes no cuentan con los recursos
suficientes para pagar sobornos, situacién que va en contravia de los objetivos
basicos de cualquier tipo de empoderamiento. En este contexto, empoderar a las
personas mediante mayor apertura y participacion sociopolitica puede conducir,
tanto a la disponibilidad de mayor informacién acerca de lo nefasta que es la
corrupcioén, como a ejercer presion para eliminarla.

24 PNUD. Informe desarrollo humano 2004: la diversidad cultural en el mundo de hoy. p.5.
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La experiencia demuestra que los pobres no participan en actividades cuando
saben que su participacién no haria ninguna diferencia para los productos que se
estén ofreciendo o las decisiones que se estén tomando, porque no hay mecanismos
que obliguen a los gobernantes o proveedores a responder.

En las “Voces de la pobreza”? se establece que los pobres anhelan ser
escuchados y tratados con respeto y dignidad, aun si sus problemas no llegan a
ser resueltos. El ser escuchados es ya de por si un gjercicio de efectivizacién de
los derechos a la igualdad y a la dignidad humana. Los mds pobres generalmente
son excluidos de la participacidén en las instituciones del Estado que toman las
decisiones y administran los recursos que afectan su modo de vida cotidiano.
Incrementar el acceso de los pobres a oportunidades, seguridad y empoderamiento
es de vital importancia para el crecimiento econémico y la reduccion de la pobreza,
impactando ante todo en el buen gobierno.

El buen gobierno promueve el empoderamiento y éste a su vez incide en
él. Es de tener presente que un buen gobierno no es aquel que actia eficaz
y eficientemente en un territorio, sin contar con la legitimidad y el trabajo
mancomunado de sus habitantes. Un buen gobierno es aquel que disefia sus
politicas de la mano con la sociedad civil, interacttia con ella durante todo el
proceso, sabe de sus necesidades, se retro-alimenta constantemente con ella, le
rinde cuentas, es transparente en su labor, no es corrupto, todo en procura del
interés general y el bienestar social.

Entre las acciones para empoderar econémicamente a los pobres estan:
conectarlos a una informacién acerca de los mercados, reducir los costos de
transaccién para los proveedores de servicios mediante el uso de tecnologia de la
informacién, simplificar los procedimientos de registro y expedicién de licencias;
invertir en organizaciones, redes y agrupaciones empresariales de los pobres.

Trabajar el empoderamiento con los pobres es quizas una de las mejores
salidas al problema, claro estd, de la mano de politicas publicas que promuevan
la inclusion, la disminucién de la desigualdad, el trabajo por la transparencia y
el buen gobierno y el desarrollo social; asf como de la voluntad politica, en todos
los niveles, de la ciudadania, los gobernantes, los organismos internacionales,
los paises industrializados y los mismos paises en vias de desarrollo.

5. A MODO DE CONCLUSION

La corrupcién como “mal de muchos y consuelo de pocos” es un fenémeno
que prolifera tanto en los paises industrializados como en los paises en vias de

25 NARAYAN, Deepa. Empoderamiento y reduccién de la pobreza. Banco Mundial. Editorial
Alfaomega. 2002.México.
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desarrollo. Sin embargo, su grado de generalizacidn, globalizacién y adaptacién
en la esfera mundial y regional, varfa. La corrupcién no es un problema por si
mismo, es un sintoma inequivoco de problemas circundantes en los sistemas
politico, econémico, social y cultural, que sin duda alguna, reproduce esquemas
de desigualdad y exclusién social, incidiendo en mayor o menor grado en las
condiciones de vida cotidianas de los pobres.

Sin embargo, y como se enuncié en paginas anteriores de este escrito,
la corrupcién no es una causa de la pobreza: es junto con ella, una de las
consecuencias inminentes y més visibles de los fragiles regimenes democréticos
de nuestros actuales Estados Sociales de Derecho, que dia a dia trabajan por la
consecucion de intereses privados, dejando en un plano secundario el bienestar de
la poblacién y el cumplimiento de los Derechos Humanos, propiciando la exclusién
social, la desigualdad, la ampliacién de la brecha entre ricos y pobresy el dominio
de los postulados capitalistas y su modelo neoliberal sobre la satisfaccién de las
necesidades de cualquier indole de los pueblos. No es sino echarle un vistazo a
las estadisticas (aunque en ellas no se puede confiar plenamente) para observar
que los paises con mayores niveles de corrupcidn suelen ser los més pobres, y
ademads, los que tienen las méds altas tasas de desigualdad social y exclusidn,
y que histéricamente han tenido Estados democraticos débiles y condenados al
fracaso.

Sacar a los pobres de su situacién precaria y cumplir las metas del milenio,
especificamente la erradicacién de la pobreza absoluta, es por el momento una
total utopia, un suefio por el cual luchar.

Mientras no exista una voluntad politica por parte de los Estados, mientras
no se les brinde a los pobres voz, y ante todo voto; mientras no se trabaje
mancomunadamente y se les proporcione un empoderamiento real; mientras los
principios de un buen gobierno no pasen a ser méds que palabras; mientras no
exista conciencia de la situacién en la que se encuentran millones de personas
en el mundo; mientras no se trabajen politicas pdblicas que interrelacionen los
problemas sociales, econdémicos y culturales; mientras no se respeten los derechos
de los otros y sus formas de ser y de pensar; y mientras el interés colectivo no esté
por encima del individual, cualquier intento por construir otro mundo serd en vano
y simplemente estaremos asistiendo a un acto donde seguiran predominando la
violacién de los Derechos Humanos, la lucha constante por el poder y el incremento
de nimero de personas que diariamente mueren sin ver un pedazo de pan en sus
manos, a quienes les arrebatan las oportunidades para alcanzar una vida digna,
entre otras, por causa de la corrupcidn y para quienes los derechos consagrados
en las constituciones politicas del mundo sélo llegan a ser letras muertas.
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Gréfico 1. Evolucion de la pobreza y la pobreza extrema en América Latina y el
Caribe 1980-2004 (porcentaje de la poblacidn total)

1980 1990 1997 1999 2000 2001 2002 2003 2004

[+ Pobrezz = Pobreza exrema

Fuente: CEPAL, Panarama Soclal de América Latina 2003-2004,
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Ideas finales en capsulas

Del evento del SEmiNvaRIO INTERNACIONAL CORRUPCION Y DERECHOS HumaNos, realizado
el 18 de noviembre de 2004 en Medellin, decir que ante ese gran alud de ideas
y conceptos que alli se esgrimieron vamos a dar unas conclusiones precisas, no
serfa lo exacto. Por ello mds bien, en esta sintesis ultima, expresaré lo que he
denominado “unas ideas fuertes del evento”, quiza corriendo el riesgo de que
puedan quedarse otras ideas por fuera de este resumen. Sin embargo, el esfuerzo es
por recoger al maximo todo lo expuesto en el seminario internacional, en forma de
frases o parrafos cortos, o lo que puede denominarse como “ideas en capsulas”.

* Lagran participacién de ptblico que dio vida al seminario se puede tomar como
algo positivo. Esta participacién no significa que tenemos recurso y talento
humano para trabajar en relacidn al tema de la transparencia, la corrupcién
y los Derechos Humanos.

* La privatizacién es un camino errado para la lucha contra la corrupcién (idea
tomada de la exposicién de Omar Isaza)

* “Corrupcién es lo que dafa el interés publico y beneficia el interés privado”.
Concepto ecléctico traido por el profesor Juan Carlos Palou sobre corrupcion
y que es buen punto de partida para aproximarnos a otras miradas.

* Lacorrupcién como un hecho cercano y vivencial para cambiar las instituciones
con las que nos relacionamos.

* La perseverancia en Argentina por averiguar la verdad y el periodismo como
institucién y ente de control a la corrupcién, son dos ideas que se destacan
de la ponencia de Felipe Yapur de Aegentina.

* La identificacion del gran peso que tiene la informalidad en nuestro pafs.

* Elvoto forzado como violacién a los derechos civiles y politicos.
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La existencia de una hipoteca en algunos administradores publicos en
relacién a los violentos («el aporte de los actores armados ilegales en la
corrupcion»).

Hay un sistema débil de indicadores que no permite diferenciar la
corrupcion.

La impunidad en la corrupcién y la debilidad de los érganos de control.
La poca independencia de los organismos de control.

La baja capacidad de los organismos de control social.

La corrupcién también es un problema de redistribucién del poder politico.

La sustancia de la estrategia anticorrupcién de las Naciones Unidas es el
fortalecimiento de la justicia.

La importancia de atacar el “blanqueo” de dineros o lavado de activos en un
pais donde existe alta presencia del narcotrafico; es importante apuntarle a
esas lineas estratégicas.

La corrupcién no se resuelve solo con la sancién del corrupto, hay que ir mas
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SIGLAS Y ABREVIATURAS

CICC Convencién Interamericana contra la Corrupcién

CIES Consejo Interamericano Econémico y Social

CNUCC Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcidén

GRIC Grupo de Revisién e Implementacién de Cumbres

INTOSAI Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(siglas en inglés)

OECD  Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (siglas

en inglés)
OEA Organizacién de Estados Americanos
ONU Organizacion de las Naciones Unidas

PRESENTACION

Los paises estdn sujetos a normas y politicas de cardcter internacional que
tienen el propdsito de prevenir, frenar o controlar la corrupcién. Estas estan
enfocadas principalmente en el sector gubernamental.

Un amplio conjunto de convenciones, tratados, acuerdos y estandares dictados
a través de organismos internacionales, proporcionan un marco de referencia que
los gobiernos deben observar para minimizar la corrupcién entre sus funcionarios
y para que sus instituciones funcionen en forma mads transparente.

Estas normas y politicas internacionales abordan las medidas que los
gobiernos deben dictar, la naturaleza y competencia de instituciones relacionadas
con la prevencién y persecucién de la corrupcidn, regulaciones para resolver
conflictos de interés que enfrentan los funcionarios ptublicos, transparencia de
los presupuestos y compras gubernamentales y control del lavado de dinero y
activos, entre otros aspectos.

Este libro ofrece un panorama de las normas y politicas internacionales
que existen actualmente contra la corrupcion, el rol que desempefian algunos
organismos que velan por su aplicacién y, cuando existen, sus mecanismos de
seguimiento o evaluacidn.

El libro se divide en dos partes. La primera se dedica a dos de los principales
instrumentos juridicos que existen a nivel internacional contra el flagelo: la
Convencién Interamericana contra la Corrupcién (CICC) y la Convencidn de las
Naciones Unidas contra la Corrupcién (CNUCC).

Como complemento a la primera parte del libro, se presenta un resumen de
los acuerdos adoptados por los mandatarios en las Cumbres de las Américas,
relacionados con la lucha contra la corrupcién y se expone el papel que cumplen
algunas instancias en el seguimiento de estos acuerdos y de la CICC.

La segunda parte de libro aborda dreas mds especificas de las normas y
politicas internacionales contra la corrupcién, como por ejemplo la conducta de
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funcionarios, la participacién de la sociedad civil, mecanismos de control y otros.
Por cada tema se hace una exposiciéon de los conceptos basicos y se presenta una
selecciéon de normas y politicas relacionadas.

El anexo contiene tablas de referencia rapida sobre temas especificos de lucha
contra la corrupcién y normas o articulos relacionados contenidos en instrumentos
internacionales.

Este trabajo puede servir para disefiadores, ejecutores o evaluadores politicas
publicas relacionadas con el fortalecimiento de la transparencia y la probidad en
las instituciones de gobierno. Con base en las normas y politicas internacionales
existentes se pueden establecer criterios o pardmetros para fijar planes y medir los
avances que un pais esta obteniendo en materia de lucha contra la corrupcién.

También es util para los investigadores, estudiosos o periodistas que
trabajen en el tema de la corrupcidn, particularmente con relacién a los esfuerzos
internacionales para reducirla o controlarla.

En el libro se presta especial atencién a los espacios existentes para que grupos
civicos puedan participar en el seguimiento del cumplimiento de las normas y
politicas internacionales contra la corrupcion.

El libro no pretende ser una referencia exhaustiva de instrumentos normativos
o de politicas que existen a nivel internacional en la materia antes referida.

Su propdsito es introducir u orientar al lector sobre los instrumentos mas
destacados y qué instituciones tienen a su cargo velar por su aplicacién.

Como complemento, el autor ha preparado una coleccién de documentos
electrénicos que son citados a lo largo del libro y que pueden ser utilizados por
el lector para estudiar con mayor detenimiento lo expuesto en los diferentes
apartados!.

Esta edicidn se prepard para ser distribuida en El Salvador. Por esa razén hay
apartados dedicados especialmente a dicho pafs, los cuales estdn enmarcados. Al
omitir dichos apartados o al complementarlos con informacién de otros paises,
el libro resulta igualmente ttil para otros lectores interesados en el problema de
la corrupcién en América Latina.

El autor agradece profundamente a todas las personas e instituciones que
le brindaron informacién y le dieron apoyo para el desarrollo de este trabajo. De
manera particular agradece a CREA Internacional que patrocind, con fondos de la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, la investigacién
y publicacién de esta obra.

! http://www.probidad.org/npi
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1. LAS CONVENCIONES ANTICORRUPCION

La Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion y la Convencidn
Interamericana contra la Corrupcion son los principales instrumentos juridicos
de cardcter internacional referidos a la prevencion y represion de actos
irregulares cometidos por. funcionarios publicos. Estas convenciones son las
que se estudian en esta parte del libro.

Sumado a ellas hqy normas y politicas que se enfocan en aspectos mds
especificos, ya sea por su enfoque temdtico o bien por ser de aplicacion para
dreas puntuales de las administraciones publicas. Estas son revisadas en la
segunda parte del libro.1.1 La OEA y la Convencion Interamericana contra
la Corrupcion

1.1.1 Antecedentes de la CICC

La Convencién Interamericana contra la Corrupcién, que en adelante serd
citada como la CICC, se abrié a firma en marzo de 1996, bajo los auspicios de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA). Esto ocurrié en una reunién de dicho
organismo hemisférico realizada en la ciudad de Caracas, Venezuela.

El articulo XXV de la CICC sefiala que ésta entraria en vigencia 30 dias después
de que se hubiera depositado ante la Secretaria de la OEA el segundo instrumento
de ratificacién? de dicho tratado, o en otras palabras, cuando dos paises la
hubieran adoptado. Argentina, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay,
Pertl y Venezuela ratificaron la CICC y presentaron los respectivos instrumentos
o decretos ante la OEA en 1997, con lo cual el tratado entrd en vigencia a partir
de ese afio.

La adopcién de la CICC por parte de paises miembros de la OEA tiene sus
antecedentes en una serie de resoluciones y declaraciones que fueron surgiendo
en el seno de dicho organismo. Al revisar estos documentos se observa cémo fue
creciendo el interés sobre el tema de la corrupcién en la OEA, y la orientacién que
fue tomando el debate en respuesta a la necesidad de desarrollar mecanismos de
cooperacién internacional para hacerle frente.

En la asamblea general de la OEA realizada en mayo de 1992, se aprobd una
resolucién en la que se encomendaba al Consejo Interamericano Econdémico y
Social (CIES) que analizara las practicas corruptas en el comercio internacional
con relacidn a los desaffos econémicos y sociales del continente americano para
la década de los 90°. En dicha resolucién se expresé que:

2 Los instrumentos de ratificacién normalmente son decretos legislativos.

®  Organizacién de Estados Americanos. Practicas corruptas en el comercio internacional, AG/RES.
1159 (XX11-0/92). 22 de mayo de 1992. http://www.oas.org/juridico/spanish/ag-res97/Res1159.
htm
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«Las prdcticas corruptas, junto con otros injustificados condicionalmente
al libre comercio tienen ¢fectos perjudiciales sobre las transacciones
comerciales internacionales que atraen inversiones, recursos_financieros,
tecnologia, conocimientos especializados y otros importantes recursos del
exterior y promueven el desarrollo econdmico y social en todo el mundo,
particularmente en los paises de la region que intentan revitalizar o desarrollar
sus economias».

En 1994 la Asamblea General de la OEA encomendé a su Consejo Permanente
formar un grupo de trabajo para estudiar el tema de la probidad y la ética. En la
respectiva resolucién se establecié que dicho grupo tendria las funciones de:

«Recopilary estudiar las legislaciones nacionales vigentes en materia de ética

publica; analizar las experiencias de controly fiscalizacion de las instituciones

administrativas existentes; hacer un inventario de los delitos que dicen
relacion con la ética publica configurados en las normas nacionales, y elaborar
recomendaciones sobre mecanismos_juridicos para controlar dicho problema

con pleno respeto a la soberania de los Estados miembros.»*

La decisién de convertir a la OEA en uno de los principales foros de cooperacién
entre estados para combatir la corrupcién quedé plasmada en la Declaracién
de Belém do Pard de 1994. En ella la OEA se impuso la obligacién de estudiar
medidas «destinadas a combatir la corrupcion, mejorar la ¢ficiencia de la gestion
publica y promover la transparencia y la probidad en la administracion de los
recursos politicos».®

En junio de 1995 ya estaba listo el proyecto de la «Convencién sobre la
Corrupcién», preparado por el Grupo de Trabajo sobre Probidad y Etica Civica,
designado por el Consejo Permanente de la OEA. En ese mes, la Asamblea General
de la OEA encomendé a su Comité Jurfdico Interamericano que diera prioridad al
estudio de dicho proyecto®. La CICC, como ya se menciond, fue finalmente suscrita
en marzo de 1996.

En un discurso el secretario general de la OEA, César Gaviria, expresé que:

«La convencion_fue el resultado de lo dispuesto en la Cumbre de Miami”
en tiempos en que apenas se reconocia que el tema de la corrupcion podia
ser parte de la Agenda Internacional. Los intentos que se habian realizado
para promover iniciativas de esta naturaleza habian_fracasado tanto en las

¢ Organizacién de Estados Americanos. Probidad y ética piblica, AG/RES. 1294 (XXIV-0/94).
http://www.oas.org/juridico/spanish/ag-res97/Res1294.htm

®  Organizacién de Estados Americanos. Declaracién de Belém do Pard, AG/DEC. 6 (XXIV-0/94).
6 de junio de 1994. http://www.oas.org/juridico/spanish/Belem.htm

¢ Organizacién de Estados Americanos. Informe Anual del Comité Juridico Interamericano,
AG/RES. 1328 (XXV-0/95). 9 de junio de 1995. http://www.oas.org/juridico/spanish/ag-res97/
Res1328.htm

7 Primera Cumbre de las Américas. Miami (Estados Unidos), diciembre de 1994
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Naciones Unidas como en la OCDE®. De hecho, en la OCDE, los Estados mds
desarrollados, durante muchos anos, se hablan negado sistemdticamente a
asumir compromisos que los vincularan juridicamente en el combate contra la
corrupcion. Era, entonces, bien conocido que la legislacion de algunos de esos
paises no solo no castigaba a sus nacionales por sobornar a funcionarios de
otros Estados, sino que, aun mds, les permitia descontar de sus impuestos
los sobornos pagados en el extranjero.»’

Adopcidn de la CICC por parte de Colombia

Colombia firm¢ la Convencién Interamericana contra la Corrupcién el 29 de
marzo de 1996. La ratificacién tuvo lugar el 25 de noviembre de 1998. El depdsito
del instrumento de ratificacién ante la Secretaria General de la Organizacién de
Estados Americanos fue el 19 de enero de 1999.

1.1.2 Actos de corrupcién segtn la CICC

La CICC tipifica varios actos como hechos de corrupcién. Estos son descritos a
continuacién utilizando nombres genéricos para facilitar su comprensién. En las
legislaciones nacionales estos actos son denominados con diferentes nombres,
adoptan diversas tipificaciones y su castigo o sancion se da igualmente en varias
modalidades.

Es conveniente sefialar que la CICC considera como «funcionario publico», a
los oficiales o servidores que prestan servicios para el Estado. Estas personas
pueden haber sido seleccionados o designadas por funcionarios de un rango
superior o su nombramiento puede provenir de una eleccién popular o legislativa,
sin importar su nivel jerdrquico.

a) Aceptacién de sobornos

La aceptacién de sobornos se refiere al hecho de que una persona que ejerza
un cargo publico pida o reciba objetos de valor econémico u otros beneficios, a
cambio de adoptar u omitir acciones o decisiones que estén relacionadas con las
funciones que le han sido asignadas.

Al respecto, la CICC en su seccién VI.1.a establece que es un acto de
corrupcion:

«El requerimiento o la aceptacion, directa o indirectamente, por un funcionario

publico o una persona que ejerza_funciones publicas, de cualquier objeto de
valor pecuniario u otros bengficios como dddivas, favores, promesas o ventgjas

8 OECD: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (siglas en inglés)

° Intervencién del Secretario General de la OEA en la Conferencia de Estados Parte de la
Convencién Interamericana contra la Corrupcién. Buenos Aires, Argentina, 2 de Mayo de
2001.http://www.jus.gov.ar/minjus/oac/cicc/gaviria.htm
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para s{ mismo o para otra persona o entidad a cambio de la realizacion u
omision de cualquier acto en €l ¢iercicio de sus_funciones publicas».

b) _Ofrecimiento de sobornos

Este acto es el complemento de la aceptacién de sobornos. Consiste en ofrecer
0 entregar a una persona que ejerza un cargo publico objetos de valor econdmico
u otros beneficios, a cambio de éste adopte u omita acciones o decisiones que
estén relacionadas con las funciones que le han sido asignadas.

La seccién VI.1.b de la CICC describe este acto en la siguiente forma:

«El ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario
publico 0 a una persona que ¢jerza_funciones publicas, de cualquier objeto

de valor pecuniario u otros bengficios como dddivas, favores, promesas o
ventgjas para ese funcionario publico o para otra persona o entidad a cambio

de la realizacion u omision de cualquier acto en el gjercicio de sus_funciones
publicas».

La introduccidn de este acto de corrupcién en la CICC fue un importante avance,

al considerar simultdneamente las figuras de corrupto y corruptor.

La CICC plantea la obligacién de los paises de castigar no sélo al funcionario
que se aprovecha de su cargo, sino también a las personas que lo incitan a cometer
tales abusos. Estas personas normalmente son ejecutivos de empresas privadas,
agentes del sector financiero, militantes de partidos politicos o miembros de
organismos sin fines de lucro.

¢) Incumplimiento de funciones

No siempre es posible detectar o encontrar evidencias sobre la aceptacién u
ofrecimiento de sobornos. Por ello la CICC consigna como acto de corrupcién el solo
hecho de realizar una accién o adoptar una decisién, u omitirlas, en contradiccién
a los deberes o funciones que le han sido asignadas a una persona que ejerce un
cargo publico.

En este caso, debe demostrarse que el acto en cuestiéon ha sido cometido por
los funcionarios con la finalidad de obtener beneficios para si mismos o para
empresas, grupos o terceras personas.

La seccién VI.1.c de la CICC sefiala que es acto de corrupcién:

«La realizacion por parte de un_funcionario publico o una persona que
gierza_funciones publicas de cualquier acto u omision en el ¢jercicio de sus
funciones, con el fin de obtener ilicitamente bengficios para st mismo o para
un tercero.
Dentro de esta figura de corrupcién quedan incluidos el incumplimiento de
deberes, los actos arbitrarios y el abuso de funciones.
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d) _Desvio de bienes publicos

Este acto de corrupcién comprende el uso indebido, el robo o el ocultamiento
de dinero, maquinaria, equipo o infraestructura propiedad del Estado.

La CICC, en su seccién VI.1.d. Lo describe como «el aprovechamiento doloso u
ocultacion de bienes» provenientes de actos de corrupcion.

e) Responsables de los actos de corrupcién

Con relacién a los actos anteriores, la CICC sefiala que se debe considerar
como responsables a los autores directos, a los coautores, a los instigadores o
incitadores, a los complices y a los encubridores.

f) Soborno transnacional

La CICC también pide a los paises prohibir y castigar el soborno transnacional,
el cual esta definido en los siguientes términos:

«El acto de oftecer u otorgar a un_funcionario publico de otro Estado, directa o
indirectamente, por parte de sus nacionales, personas que tengan residencia
habitual en su territorioy empresas domiciliadas en €l, cualquier objeto de valor
pecuniario u otros bengficios, como dddivas, favores, promesas o ventajas, a
cambio de que dicho funcionario realice u omita cualquier acto, en €l gjercicio
de sus_funciones publicas, relacionado con una transaccion de naturaleza
econdmica o comercial.»

1.1.3 Medidas preventivas

La CICC tiene basicamente dos objetivos, los cuales estdn enunciados en
el Articulo II. El primero es que los paises que la han ratificado promuevan y
fortalezcan sus mecanismos para prevenir y sancionar los actos de corrupcion.
El segundo objetivo es facilitar la cooperacién entre paises.

Al analizar la importancia o alcance de la CICC es necesario tener presentes
los objetivos anteriores, para no tener expectativas falsas sobre lo que el tratado
puede abonar a la lucha contra la corrupcidn en un pais.

La CICC no es un instrumento de cardcter coercitivo. No tiene por objetivo
sancionar o castigar a los paises que no adopten medidas efectivas para castigar
a las personas acusadas de corrupcion.

El compromiso de los paises que han suscrito la CICC es aplicar las medidas del
tratado respetando las legislaciones internas, y hacerlo de forma progresiva.

Por ejemplo el Articulo IIT de la CICC establece que los paises suscriptores
considerardn crear, mantener y fortalecer medidas preventivas «dentro de sus
propios sistemas institucionales».

Las medidas preventivas, habiendo aclarado que no tienen un cardcter
coercitivo hacia los paises, son muy importantes. Marcan pautas u orientaciones
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que deben guiar las reformas juridicas e institucionales para hacerle frente a
la corrupcién. Estas medidas, como se menciond en el parrafo anterior, estdn
contenidas en el Articulo III de la CICC.

Es importante aclarar que este tratado deja abierta la posibilidad de que los
paises adopten otras medidas preventivas no comprendidas entre las que se citan
a continuacion.

a) _Referidas a los funcionarios publicos

Los paises deben dictar normas de conducta para prevenir conflictos de
intereses, asegurar el buen desempefio de las funciones y garantizar el uso
adecuado de los recursos asignados a cada funcionario o servidor del Estado.

Los controles hacia los funcionarios también comprenden la adopcién de
sistemas para que éstos declaren sus ingresos, propiedades, inversiones y deudas,
entre otros valores financieros. Esto con el fin de que los paises puedan controlar
que sus funcionarios no se estan enriqueciendo ilicitamente. La CICC contempla
la posibilidad de que las declaraciones de patrimonio sean publicadas.

Los pafses ademds deben adoptar medidas especificas para impedir que sus
funcionarios pidan o reciban sobornos.

Por otro lado, los funcionarios publicos deben denunciar los actos de corrupcién
de los que tengan conocimiento. Para ello, los gobiernos deben oftrecerles garantias
y proteccién con el fin de que no sufran represalias por sus denuncias.

b) _Referidas a las instituciones publicas

Las instituciones publicas deben contar con sistemas adecuados para la
contratacién de su personal, as{ como también para la adquisicién de bienes y
servicios, y la realizacién de inversiones y obras de infraestructura. La CICC sefiala
que se debe asegurar que estos sistemas respondan a los criterios de «publicidad,
equidad y eficiencia».

La CICC contempla que los paises deben crear, mantener o fortalecer 6rganos
de control superior, como las contralorias, auditorias, superintendencias u oficinas
similares. Esto con el fin de que dichas instituciones se encarguen de prevenir,
detectar y sancionar eficazmente las practicas de corrupcién.

) _Referidas al sector privado

Los gobiernos deben excluir de los beneficios tributarios a las empresas
o0 personas que violen las leyes anticorrupcién de cualquiera de los paises
suscriptores de la CICC.

Los sistemas de recaudacién de ingresos deben evitar la evasién de impuestos
o el contrabando.
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Asimismo, las sociedades mercantiles y otro tipo de asociacionesm deben
mantener registros que reflejen «con exactitud y razonable detalle la adquisicidén y
enajenacion de activos, y que establezcan suficientes controles contables internos
que permitan a su personal detectar actos de corrupcion».

d) Referidas a los ciudadanos

En esta parte la CICC es bastante general y abierta, dejando a discrecién de
los paises la adopcién de mecanismos para estimular la participacién de sus
ciudadanos en «los esfuerzos destinados a prevenir la corrupcién».

La CICC sefiala que los ciudadanos particulares que denuncien actos de
corrupcién deben ser protegidos e incluso se deben adoptar medidas para guardar
su identidad.

1.1.4 LOS ESTADOS PARTE DE LA CICC

La CICC dispone de los siguientes mecanismos para que los paises sean parte
de dicho tratado:

a) En primer lugar, la firma por parte de los mandatarios o autoridades
encargadas de las relaciones exteriores de cada pafs.

b) Laratificacidén por parte de los parlamentos o de las instancias que establezcan
las leyes nacionales para que el tratado se convierta en ley nacional.

c) El depésito de los instrumentos de ratificaciéon ante la Secretaria General de
la OEA, con lo cual la CICC tiene vigor para el pais respectivo.

d) La adhesién a la CICC por parte de cualquier otro pais que no sea miembro
de la OEA.

Cada pais puede formular reservas al momento de aprobar, firmar, ratificar o
adherirse a la CICC. Por ejemplo Panama ha establecido que:

«No se siente obligada a extender las acciones de confiscacion o decomiso

de bienes contemplados en el Articulo XV de la presente Convencidn, en la

medida en que tales acciones contravengan lo dispuesto en el Articulo 30 de

la Constitucion Politica de la Republica, que prohibe la confiscacion de bienes

como pena.»

Una vez que un pafs ha adoptado la CICC se le denomina «Estado parte» y se
considera que el tratado regird para éste por tiempo indefinido. Sin embargo los
paises pueden renunciar a la CICC cuando lo estimen conveniente. A este acto se
le denomina «denuncia». La entrada en vigor de la denuncia serd un afio después
de haber depositado el respectivo instrumento ante la Secretaria de la OEA.

La CICC prevee que cada pafs pueda designar una autoridad central para
«formular y recibir las solicitudes de asistencia y cooperacién» entre paises.
Algunas autoridades centrales se presentan a continuacion.
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Cuadro
Algunas autoridades centrales para la aplicacion de la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion

Pais Autoridad central
Argentina Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
Ecuador Comision de Control Civico de la Corrupcion

Guatemala | Comisionado Nacional por la Transparencia y contra la Corrupcion

Honduras Tribunal Superior de Cuentas

Nicaragua Oficina de Etica Publica de la Presidencia de la Republica y el Ministerio

de Relaciones Exteriores

Peru Ministerio de Justicia

Uruguay Asesoria Autoridad Central de Cooperacién Juridica Internacional

dependiente de la Direccidon de Cooperacién Juridica Internacional y de
Justicia del Ministerio de Educacion y Cultura y la Junta Asesora en Materia
Econémico Financiera del Estado.

Venezuela Consejo Moral Republicano del Estado Venezolano, integrado por la

Contraloria General de la Republica, Fiscalia General de la Republica y la
Defensoria del Pueblo™

Autoridad central de la CICC en ColombiaColombia no aparece en el registro

de la OEA sobre autoridades centrales.!! Sin embargo, en el gobierno de Andrés
Pastrana se creo el programa presidencial de lucha contra la corrupcién, quien
es la organizacion responsable al interior de la Presidencia de la Republica de
coordinar la implementacién de las politicas gubernamentales orientadas a
disminuir la corrupcién en la Administracién Publica.!?

1.1.5 Desarrollo posterior de la CICC

En junio de 1997 la OEA aprobé la creacién del Programa Interamericano de

Cooperacién para Combatir la Corrupcién'®. En la constitucion de éste se preveian
acciones en el campo juridico, institucional, internacional y de la sociedad civil.
Algunos de los aspectos mas relevantes de dicho programa son los siguientes:

El Articulo 275 de la Constitucién de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela sefiala que estos
drganos tienen a su cargo «prevenir, investigar y sancionar los hechos que atenten contra la
ética publica y la moral administrativa; velar por la buena gestién y la legalidad en el uso
del patrimonio publico, el cumplimiento y la aplicacién del principio de la legalidad en toda
la actividad administrativa del Estado, e igualmente, promover la educacién como proceso
creador de la ciudadania, asf como la solidaridad, la libertad, la democracia, la responsabilidad
social y el trabajo.»

http://www.oas.org/juridico/spanish/firmas/b-58.html
http://www.anticorrupcion.gov.co/directiva_02/quienes_somos.htm

Organizacién de Estados Americanos. Programa Interamericano de Cooperacién para Combatir
la Corrupcién, AG/RES. 1477 (XXVII-0/97). 5 de junio de 1997. http://www.oas.org/juridico/
spanish/ag-res97/Res1477.htm
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a) Impulsarla adopcidn de la CICC y realizar estudios juridicos para su adecuacién
en las legislaciones nacionales, incluyendo el desarrollo de leyes modelo.

b) Realizar estudios comparativos de las normas legales de los Estados miembros
a fin de identificar las similitudes, diferencias y vacios legales que pudieran
existir.

c) Identificar instituciones que desempeflan actividades vinculadas con el
combate a la corrupcién, promover el intercambio de experiencias con éstas
y proveerles asistencia.

d) Realizar campanas de difusién, estimular el papel de la prensa y formular
programas educativos.

e) Identificar organizaciones de profesionales y de la sociedad civil cuyas
actividades estén relacionadas con el combate de la corrupcién, para incorporar
sus aportes y desarrollar programas de apoyo a éstas.

El Programa le dio un sentido orgdnico y funcional a la lucha contra la
corrupcién dentro de la OEA, instaurando funciones permanentes en ese organismo
para dar seguimiento a la CICC.

Luego, en enero de 2001 el Consejo Permanente de la OEA, acogiendo las
propuestas del Grupo de Trabajo de Probidad y Etica Civica, emitié una resolucién
donde daba recomendaciones para un mecanismo de seguimiento a la CICC!*. A
esas alturas, 26 paises miembros de la OEA habian suscrito la CICCy 20 de éstos
ya la habian ratificado. El referido mecanismo seguimiento tendrfa el propdsito
de promover la implementacién de la CICC, dar seguimiento a los compromisos
de los Estados y facilitar la cooperacién técnica y juridica.

Del 2 al 4 de mayo de 2004 tuvo lugar en Buenos Aires, Argentina, la primera
reunidén de Estados Parte de la CICC para discutir y adoptar el mecanismo de
seguimiento. En esa ocasion, el secretario César Gaviria expresé sobre la CICC:

«ES uno de los instrumentos que ha sido_firmado y ratificado en_forma mds
rdpida: contamos con 26 Estados signatarios y 22 Estados parte... muchos
nos demandan que existan mecanismos adecuados de seguimiento de su
implementacion y cumplimiento. El tema del seguimiento no es algo nuevo
0 extrano para los paises miembros de la OEA que lo usan en relacion con
otros instrumentos. Nuestra Asamblea General, dispuso que se analizaran

" Organizacién de Estados Americanos. Recomendacién del Consejo Permanente a los
Estados Parte sobre el Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la Convencién
Interamericana contra la Corrupcién, OEA/Ser.G CP/RES. 783 (1260/01). 18 de enero de 2001.
http://www.jus.gov.ar/minjus/oac/cicc/cpres783es.htm
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los mecanismos existentes y se formulara una recomendacion sobre el modelo
mds apropiado.»*®

Cabe mencionar que antes de la adopcién del mecanismo de seguimiento, el

Consejo Permanente de la OEA ya habia circulado cuestionarios entre los paises que
ratificaron la CICC para evaluar sus avances en el implementacién del tratado.®

1.1.6 El mecanismo de seguimiento de la CICC

Como se menciond en el apartado anterior, el Mecanismo de Seguimiento

de la CICC fue aprobado en la Primera Reunién de los Estados parte en mayo de
2001.

El mecanismo se caracteriza por no buscar sanciones, sino recomendaciones

que ayuden a los Estados en la implementacién de la CICC. Se parte de la premisa
de que el mecanismo debe funcionar con base en consensos.

a)

El mecanismo cuenta con los siguientes érganos:
La Conferencia de Estados Parte tiene la autoridad y responsabilidad general
sobre el mecanismo de seguimiento.

Se previdé que se reuniera al menos una vez cada afno. Sin embargo hasta
la fecha en que se publicé este libro tinicamente se habian realizado dos
reuniones, como se muestra en la siguiente tabla:

Reunién Fecha Lugar

Primera Del 2 al 4 de mayo de 2001 Buenos Aires, Argentina

Segunda Del 8 al 9 de julio de 2004 Managua, Nicaragua

b)

El Comité de Expertos estd integrado por técnicos designados por cada pais'’.
Tiene la responsabilidad de analizar los avances en la implementacién de la
CICC.

El Comité de Expertos tiene entre sus facultades la de seleccionar las
disposiciones de la CICC que serdn sometidas a evaluacién, definir la
metodologifa para analizar los grados de implementacién de la convencion, fijar
el calendario para el andlisis de los diferentes paises, conformar subgrupos

Intervencién del Secretario General de la OEA en la Conferencia de Estados Parte de la
Convencién Interamericana contra la Corrupcién. Buenos Aires, Argentina, 2 de Mayo de
2001.http://www.jus.gov.ar/minjus/oac/cicc/gaviria.htm

Organizacién de Estados Americanos. Punto 7 de la resolucién Fortalecimiento de la Probidad
en el Hemisferio y Seguimiento del Programa Interamericano de Cooperacién para Combatir
la Corrupcién, AG/RES. 1785 (XXXI-0/01). 5 de junio de 2001. http://www.oas.org/juridico/
spanish/ag01/agres_1785.htm

Los nombres de los representantes por cada pais se encuentran en: http://www.oas.org/juridico/
spanish/mec_com_exp.htm
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de estudio para tratar temas mas especializados y adoptar informes sobre los
resultados de sus anélisis.!®

La primera reunién del Comité de Expertos tuvo lugar en enero del afio
2002.

El Mecanismo de seguimiento de la CICC tiene su sede en las oficinas de la
OEA, en Washington D.C.

El Comité de Expertos cuenta con un presidente y un vicepresidente para
coordinar sus actividades.

Las funciones de secretaria del Comité de Expertos y del Mecanismo de
Seguimiento en general son realizadas por la Secretaria General de la OEA.

1.1.7 Participacién de la sociedad civil

Los grupos u organizaciones de la sociedad civil pueden participar en el
Mecanismo de seguimiento de la CICC. Para tales efectos el Comité de Expertos
ha dispuesto cinco opciones:

a) La presentacion de documentos referidos a la definicién y metodologia de los
cuestionarios de anadlisis sobre la implementacién de la CICC. Esto sélo puede
hacerse al inicio de cada ronda, en el momento que estdn en discusién los
instrumentos de analisis.

b) La presentacién de documentos sobre la implementacién la CICC en un
determinado pafis. Esto estd delimitado a las disposiciones de la convencién
que hayan sido seleccionadas por el Comité de Expertos y estd sujeto al
calendario de analisis que el mismo haya acordado.

c) La presentacién de documentos con propuestas en relacién con temas de
interés colectivo.

Estos son temas que no estan relacionados con un pais en particular, sino
que tienen un alcance general en la regién. Entre los temas de interés colectivo
que han sido tratados por el comité se encuentran los sistemas de compras y
contrataciones en el sector puiblico y los mecanismos de cooperacién técnica en
torno a los contenidos de la Convencién.

d) Exposiciones verbales ante el Comité de Expertos sobre los documentos que los
grupos u organizaciones de la sociedad civil hayan presentado previamente.

e) Reuniones informales con organizaciones de la sociedad civil en el marco de
las reuniones del Comité.

8 Comité de Expertos del Mecanismo de Seguimiento de la Convencién Interamericana contra
la Corrupcién. Reglamento y normas de prodecimiento. Febrero de 2004. http://www.oas.
org/juridico/spanish/segu_reglamento.htm
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1.2 La Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién

1.2.1 Antecedentes de la CNUCC

La Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, que en adelante
serd citada como la CNUCC, es uno de los mds novedosos y amplios acuerdos
internacionales contra este flagelo. Retine un conjunto mds amplio e integrado de
medidas en relacién a otros tratados internacionales, como por ejemplo la CICC.
Ademads es la primera convencion en la materia que tiene un alcance global.

El periodo para que los paises puedan firmar esta convencién fue abierto el 9
de diciembre de 2003, durante una conferencia de la ONU convocada precisamente
con ese propdsito. Dicha reunién tuvo lugar en la ciudad de Mérida, México. Hasta
el 11 de diciembre, dfa en que fue clausurada la conferencia, la CNUCC ya habfa
sido firmada por 97 estados.

En el caso de América Latina, inicamente Cuba y Honduras no la suscribieron
durante la apertura. Honduras lo hizo en mayo de 2004. La Convencién
permanecerd abierta a firmas hasta el 9 de diciembre del afio 2005.

El Articulo 68 de la CNUCC establece que ésta entrara en vigencia cuando
al menos 30 Estados la hayan ratificado. Al momento de concluir este libro, en
Latinoamérica ya habian ratificado la Convencién El Salvador y México. Ambos
paises lo hicieron en julio de 2004.

La CNUCC se comenzd a gestar durante una asamblea de la ONU realizada
en diciembre de 2000. En ella se reconocié la necesidad de que la organizacién
promoviera la adopcién de un instrumento especifico para la lucha contra la
corrupcion. Para ello se aprobd la conformacién de una comisién a la que se le
encomendd la misién de negociar el tratado contra la corrupcidn. Dicha comisién
quedé adscrita a la Oficina para el Control de Drogas y la Prevencién del Crimen
de la ONU, con sede en Viena.

La comisién negociadora se reunié en siete ocasiones, entre enero de 2002 y
octubre de 2003. Seguidamente la Asamblea General de la ONU conocid el proyecto
de convencidn y procedié a aprobarlo®, estableciendo que fuera abierta a firmas
en diciembre de ese mismo afio, tal como se menciond anteriormente.

1.2.2 Las politicas anticorrupcidén nacionales

El contenido de la Convencidn es bastante extenso. Cuenta con 71 articulos.
En la segunda parte de este libro algunos de éstos son presentados en detalle.

Los objetivos de la CNUCC son:

19 Asamblea General de las Naciones Unidas. Resolucién 58/4 del 31 de octubre de 2003.
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a) Promover y fortalecer las medidas para prevenir y combatir mas eficaz y
eficientemente la corrupcion;

b) Promover, facilitar y apoyar la cooperacién internacional y la asistencia técnica
en la prevencién y lucha contra la corrupcidn, incluida la recuperacién de
activos;

c) Promover la integridad, la obligacién de rendir cuentas y la debida gestién
de los asuntos y los bienes publicos.

La CNUCC hace una importante innovacién al considerar la lucha contra la
corrupcién como una politica de estado que debe ser desarrollada por los gobiernos.
Su articulo 5 sefiala que los Estados «formulardn, aplicardn y mantendrdn en
vigor politicas coordinadas y eficaces contra la corrupcién».

El articulo antes citado sefala que las politicas contra la corrupcién deben
fundarse en dos criterios:

a) Promover la participacion de la sociedad

by Reflejar los principios del «imperio de la ley», la debida gestién de los asuntos
publicos y la obligacién de rendir cuentas, entre otros aspectos.

Se puede observar que la CNUCC muestra un avance con respecto a la CICC
en materia de participacién ciudadana. En la CICC la participacién ciudadana
se considera una medida de cardcter preventivo y no se establecen o definen
mecanismos concretos para desarrollarla. En cambio, en la CNUCC de entrada se
exige que la participacién ciudadana sea un criterio bdsico en la formulacién y
aplicacidn de las politicas contra la corrupcién que cada pais adopte.

En el caso de la CICC se contempla la posibilidad de que los paises designen
una autoridad central para «formular y recibir las solicitudes de asistencia y
cooperacion» entre paises (ver seccion 1.1.4). La CNUCC va mas alla. Contempla
que haya un érgano o varios que sean los responsables del disefio, coordinacidn,
aplicacién y supervision de las politicas contra la corrupcién.

La falta de una autoridad central u érgano encargado de las politicas
anticorrupcion en los pafses es un problema que impide la adecuada implementacién
de los convenios. Por ejemplo, en el caso de la CICC hubo y atin hay pafses en los
que el seguimiento se hace desde el ministerio o secretaria de asuntos exteriores,
sin un adecuado soporte técnico institucional en la materia.

1.2.3 Medidas preventivas

La Convencién dicta una serie de medidas preventivas, que tienen un doble
propdsito: evitar que ocurran actos de corrupcién y mejorar la transparencia en
las instituciones publicas.
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a) _Referidas a los funcionarios publicos

Los paises deben establecer sistemas de administraciéon de personal que se
basen en el mérito profesional o en las habilidades de los aspirantes a cargos
publicos, que garanticen equidad entre los concursantes y que aseguren que los
elegidos tengan aptitud para el cargo al que se les designe.

La CNUCC prevé que dentro del gobierno se identifiquen aquellos cargos que
estan sujetos a mayores riesgos de corrupcion y que, en estos casos, se establezcan
mecanismos de seleccién més rigurosos o sistemas de rotacién de personal.

Los requisitos para acceder a los cargos ptblicos y los criterios de seleccién deben
estar claramente definidos. En los casos de cargos sujetos a procesos de eleccién
- como es el caso de presidentes, alcaldes, diputados y, en algunos paises, jueces
— los Estados deben adoptar medidas para transparentar el financiamiento de las
campafas. Esto implica, entre otros aspectos, que debe quedar claro y abierto a
verificacién el origen los fondos para cubrir el costo de tales campafias.

En igual forma a como se establece en la CICC, los pafses también deben
adoptar cédigos o normas de conducta para prevenir conflictos de intereses
entre sus funcionarios, asi como controles para evitar que éstos se enriquezcan
ilicitamente.

La CNUCC va més alld, porque los funcionarios ptblicos, ademas de declarar
sobre su patrimonio, deben consignar aquellas actividades ajenas a su cargo en
las que participan, como por ejemplo juntas directivas de empresas, posiciones
de mando en partidos politicos, servicios de consultorfa u otros.

b) _Referidas a las instituciones publicas

La CNUCC exige que los procesos de compras y contrataciones con el Estado
cuenten con criterios claros para la adopcién de decisiones, que se garantice
plena competencia en ellos y que cada una de sus fases se dé con la mayor
transparencia posible.

Los gobiernos deben difundir ampliamente la informacién sobre sus ingresos
y gastos, contar con procedimientos adecuados de contabilidad y auditoria,
asegurar controles internos eficaces y adoptar sistemas de gestién de riesgos,
particularmente en las dreas mds vulnerables a corrupcion.

Como se menciond antes, los paises también deben reorganizar los procesos
a través de los cuales se formulan las politicas ptblicas, para que los ciudadanos
puedan tener una mayor participacién en dichas decisiones. Para tales efectos,
los gobiernos deben adoptar mecanismos que garanticen a cualquier persona
obtener informacién sobre el funcionamiento de las instituciones y los procesos
de adopcién de decisiones.
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Las instituciones publicas deben simplificar los procedimientos o trdmites
y publicar periédicamente informes sobre los riesgos de corrupcidén que existen
dentro de ellas.

c) _Referidas al sector privado

Esta es otra area importante de innovacién dentro de la CNUCC, al sefnalar
medidas concretas que deben adoptar los paises para identificar y responsabilizar
al sector privado de los hechos de corrupcion.

La CNUCC considera tanto los hechos de corrupcién cometidos en las
transacciones comerciales con el gobierno, como los que ocurren dentro de las
mismas empresas o en las relaciones entre éstas. Este tltimo fenémeno es mas
conocido como fraude empresarial.

Entre otras medidas para el sector privado, la CNUCC contempla mejoras en
las normas contables y de auditoria. También prevé la adopcién de cédigos de
conducta para los ejecutivos de empresas y profesionales independientes, que
prevengan los conflictos de intereses en las decisiones comerciales.

Pone especial atencién a la vigilancia y el control que debe existir de parte del
gobierno en las concesiones, empresas privatizadas o licencias otorgadas para
realizar actividades productivas o comerciales en un pafs, y dispone la posibilidad
de revertir estos beneficios cuando ocurran hechos graves de corrupcién.

d) _Referidas a los ciudadanos

La CNUCC presta especial consideracion a los derechos y libertades con que
cuentan los ciudadanos para enfrentar la corrupcion.

Ya se ha mencionado la obligacién de los pafses de considerar la participacion
ciudadana en los procesos de adopcién de decisiones y particularmente en el de
formulacién de las politicas publicas. La CNUCC plantea que esta participacion es
un requerimiento esencial en el disefio de las politicas referidas a la prevencién
y lucha contra la corrupcién.

Asimismo la CNUCC llevara a los pafses a garantizar el acceso eficaz de los
ciudadanos a la informacién publica, particularmente la relativa a casos y hechos
de corrupcién. Al respecto, la seccién 13.1.a sefiala que se adoptardn medidas
para «respetar, promover y proteger la libertad de buscar, recibir y difundir
informacién relativa a la corrupcién». Esto es muy importante debido a que uno
de los principales factores que impiden que las personas se sensibilicen y puedan
actuar en contra de los hechos de corrupcién es su falta de conocimiento sobre
el problema y de las formas que existen para enfrentarlo.
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La CNUCC plantea a los paises la necesidad de «fomentar la intransigencia
con la corrupcién» a través de actividades de sensibilizacién y en los programas
de educacién publica, incluidos los niveles bédsicos y universitarios.

1.2.4 Actos de corrupcién

En materia de actos de corrupcién, la CNUCC hace las siguientes
tipificaciones:
a) Referidas al sector publico: recepcién de sobornos por parte de funcionarios
nacionales, extranjeros o de organismos internacionales; malversacion, peculado
0 apropiacién indebida de bienes; trafico de influencias; abuso de funciones;
enriquecimiento ilicito; lavado de activos, y obstruccidn de la justicia.

b) Referidas al sector privado: entrega de sobornos a funcionarios publicos;
entrega de sobornos a ejecutivos de empresas privadas para alterar la cadena
de produccién u obtener otras ventajas en el mercado; lavado de activos
provenientes de delitos, y encubrimiento.

En esta convencidn se presta especial atencién al embargo preventivo, la
incautacién y el decomiso de fondos y bienes provenientes de delitos de corrupcién.
En la misma direccién se desarrollan varias medidas para favorecer y fortalecer
la cooperacién entre los paises para la extradicién de personas acusadas de
corrupcién y para la repatriacion de activos.

Un aspecto novedoso de la CNUCC es la posibilidad de establecer
indemnizaciones por dafos y perjuicios para reparar econémicamente a los
afectados por hechos de corrupcién.

1.2.5 Aplicacién de la CNUCC

Alin pasardn varios afos para que la CNUCC cobre vigencia, si se toma en
cuenta de deben ser al menos 30 estados los que la deben ratificar. Sin embargo,
desde ya esta convencién es una fuente invaluable de criterios e indicadores para
evaluar la respuesta de los gobiernos frente a la corrupcién, por la amplitud de
temas que aborda y su grado de progreso con respecto a otros tratados anteriores,
como la CICC.

Para su aplicacién, la convencidn establece en su articulo 63 que habra una
«Conferencia de Estados Parte» con la finalidad de mejorar la capacidad de los
Estados y la cooperacion entre ellos para la aplicacién del tratado.

La primera reunién de la Conferencia de Estados Parte serd convocada
por el Secretario General de la ONU un afio después de que entre en vigor la
Convencion.
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La Conferencia de Estados Parte tendra, una vez entre en funcionamiento,
los siguientes mandatos:

a) Facilitar actividades para prestar capacitacion y asistencia técnica a los paises
suscriptores;

by Promover ante los organismos internacionales la realizacién de programas
para reducir los riesgos de corrupcidn en los paises en desarrollo;

¢) Facilitar el intercambio de informacién sobre las modalidades de la corrupcién,
practicas eficaces para enfrentarla y restitucién de activos provenientes de
delitos de corrupcidn;

d) Cooperar con otros mecanismos y organismos internacionales, asi como con
organizaciones no gubernamentales, y

e) Examinar el grado de aplicacién de la convencién por parte de cada uno de
los paises suscriptores y formular recomendaciones para avanzar en dicho
proceso.

La Secretaria General de la ONU funcionara como secretaria de la Conferencia
de Estados Parte.

1.3. Las Cumbres de las Américas

1.3.1 El proceso de las Cumbres

Las Cumbres de las Américas son reuniones en las que se dan cita los
presidentes y jefes de Estado del hemisferio. El objetivo de estas reuniones
es buscar soluciones y una visién compartida acerca del futuro de los paises
participantes. Sin duda el proceso de Cumbres de las Américas es el principal
coénclave y espacio para incidir en la agenda regional.

Para que un pais pueda participar en el proceso de las Cumbres, su gobierno
debe haber sido designado por medio de elecciones y su economia debe funcionar
conforme los principios del libre mercado. Esto deja fuera a Cuba.

Previo al proceso de Cumbres de las Américas hubo dos reuniones de jefes
de Estado. La primera fue en julio de 1956 en Panama. La segunda fue en Punta
del Este, Uruguay, en el afio 1967. Ambas contaron con la participacién de 19
mandatarios.?

El proceso de las Cumbres se inici6é en Miami en 1994. En esa primera reunion
los mandatarios decidieron sostener encuentros periddicos para fijar la agenda
del hemisferio.

20 Sistema de Informacién de las Cumbres de las Américas. El proceso de las Cumbres de las
Américas. http://www.summit-americas.org/esp-2002/proceso-cumbres.htm
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Desde entonces se han realizado tres reuniones mds: Santiago de Chile, en
abril de 1998; Quebec, Canada, en abril de 2001, y Monterrey, México, en enero
de 2004. La préxima reunién estd programada para noviembre de 2005 y tendra
lugar Argentina.

1.3.2 Acuerdos sobre lucha contra la corrupcién

La lucha contra la corrupcidn ha estado presente en la agenda de las cumbres
desde la primera reunién en Miami. Los acuerdos concretos asumidos por los
mandatarios pueden ser encontrados en las declaraciones y los planes de accién
de cada una de estas reuniones.

El siguiente es un resumen para ofrecer un panorama rapido al lector sobre
tales acuerdos, los cuales se han venido desarrollando progresivamente de cumbre
en cumbre. Debe sefialarse que el proceso de cumbres tiene muchos mecanismos
e instrumentos de planificacién y seguimiento. Su conocimiento requiere de un
estudio especializado que excede los objetivos de este trabajo.

a) _Fortalecimiento de capacidades institucionales:
Los mandatarios han acordado:
- Impulsar la modernizacién del Estado

- Fortalecer los mecanismos internos de supervisién de las funciones
gubernamentales, incluyendo la capacidad de investigacién y el
cumplimiento de las leyes

- Estimular el uso de tecnologfas de informacién en los procesos de la gestién
publica y adoptar estrategias para el desarrollo del gobierno electrénico

- Fortalecer los procedimientos para las compras gubernamentales
- Fortalecer de las medidas para la recaudacién de impuestos
- Mejorar la administracién de justicia
- Fortalecer los procesos electorales
b) _Legislacién y normas

- Establecer normas sobre conflictos de intereses para los empleados
publicos

- Establecer medidas contra el enriquecimiento ilicito, incluyendo la
imposicién de sanciones contra quienes ocupen sus cargos en beneficio
de intereses particulares

- Adoptar medidas contra el soborno en las transacciones financieras y
comerciales
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Partidos politicos

Promover acciones para que los partidos politicos se desarrollen con
independencia de los gobiernos

Alentar la formacién politica y la preparacién de lideres

Dictar normas para asegurar la transparencia de las finanzas de los partidos
politicos

Participacién de los ciudadanos

Facilitar el acceso del publico a la informacién necesaria para el escrutinio
de las funciones gubernamentales, a través de marcos juridicos normativos
y estructuras

Estimular la organizacién, capacitacién y vinculacién de ciudadanos
para trabajar en el contexto de proyectos concretos que promuevan
la transparencia en la gestién publica y en la rendicién de cuentas
publicas

Consolidar asociaciones que permitan la vinculacién entre gobiernos,
organizaciones no gubernamentales y organismos internacionales
Institucionalizar la participacién de la sociedad civil en el proceso de
Cumbres a través de encuentros con los mandatarios durante cada
evento

e) Cooperacién internacional

132

Establecer vinculos con el Grupo de Trabajo de la OCDE sobre el soborno
en las transacciones comerciales internacionales

Incluir la extradicién de acusados de corrupcién en los tratados y leyes
nacionales

Dar un adecuado seguimiento a los avances de la Convencién Interamericana
contra la Corrupcién

Negar acogida a funcionarios acusados de corrupcién

Cooperar en la recuperacién o restitucién de fondos o activos producto de
hechos de corrupcién

Considerar la firma y ratificaciéon de la Convencién de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién

Aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas de los organismos
internacionales

Elaborar mecanismos de cooperacién del sector bancario con el
sistema judicial para obtener respuestas rapidas en las investigaciones
internacionales de casos de corrupcion
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1.3.3 Instancias para el seguimiento de las Cumbres

En 1995, luego de la primera Cumbre en Miami, fue creado el Grupo de
Revision e Implementacién de Cumbres (GRIC). Tiene el propdsito de coordinar
y revisar la implementacién de los planes de accidén producidos en las cumbres.
Est4 conformado por coordinadores designados por cada pais. Este grupo se ha
venido reuniendo alrededor de tres veces por afio desde su creacién.

El GRIC cuenta con un Consejo Ejecutivo que tiene la responsabilidad de
evaluar, fortalecer y apoyar el seguimiento de las iniciativas de las Cumbres. Este
consejo tiene ademas la responsabilidad de desarrollar las relaciones con los socios
institucionales del proceso de Cumbres: la OEA, la Organizacién Panamericana
de la Salud (OPS), el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
(IICA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Banco Mundial.

Ademas, el GRIC cuenta con un Comité Directivo permanente que tiene la
funcién de asistir al Presidente de cada Cumbre en la preparacién de las reuniones.
Estd compuesto por representantes de los anteriores y futuros paises anfitriones
de las Cumbres.

En forma paralela al GRIC, dentro de la OEA existen y funcionan las siguientes
instancias: la Comisién sobre Gestién de Cumbres Interamericanas y Participacién
de la Sociedad Civil en las Actividades y la Secretaria del Proceso de Cumbres.

El siguiente diagrama muestra las principales instancias involucradas en el
proceso de Cumbres.
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1.3.4 Participacién de la sociedad civil

Varias organizaciones en la regién han asumido como parte de su agenda el
seguimiento al proceso de Cumbres. Para el dltimo encuentro de los mandatarios,
realizado en Monterrey (México), se organizé un foro regional denominado «La
Sociedad Civil en los Procesos de Integracién Hemisférica en el marco de la Cumbre
Extraordinaria de las Américas»?!, en noviembre de 2003. En esta reunién
participaron representantes de 71 organizaciones de la sociedad civil, de 21
paises.

En septiembre de 2003 la Fundacién Esquel (Estados Unidos) organizé una
sesion de trabajo denominada «Actualizacién del Proceso de Cumbres», con
su «Civil Society Task Force». Este encuentro contd con la participacién de 25
representantes de sociedad civil y organismos internacionales.

En junio de 2002, la Cooperacidn Participa (Chile) presenté su «Perfil de Proyecto
de la Estrategia de Seguimiento de la Sociedad Civil a la Implementacién del Plan
de Accién de Quebec», que fue preparado en colaboracién con la Coordinadora
Regional de Investigaciones Econdmicas y Sociales (CRIES); el Departamento de
Ciencia Politica de la Universidad de Los Andes (UNIANDES) de Colombia; FLACSO
de Chile; FOCAL de Canadé; y la Fundacién Esquel.

En la misma légica, de cara a la Cumbre de las Américas que se realizard en
noviembre de 2005 en Argentina, varios grupos de sociedad civil han puesto en
marcha estrategias para preparar informes sobre cémo los paises cumplen sus
acuerdos y realizardn campafas previas y concurrentes a la realizacién de ese
encuentro para incidir en sus resultados.

2. NORMAS Y POLITICAS ESPECIFICAS CONTRA LA CORRUPCION

En la primera parte de este libro se describié el contenido y mecanismos de
seguimiento de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién y la
Convencién Interamericana contra la Corrupcion.

Esta segunda parte se enfoca en dreas anticorrupcién mas especificas, ya sea
por su enfoque tematico o bien por ser de aplicacidén para sectores puntuales de
las administraciones publicas.

2.1 Conducta de los funcionarios ptblicos

La CNUCC considera «funcionario pablico» a toda persona que ocupe un cargo
legislativo, ejecutivo, administrativo o judicial.

2t Sistema de Informacién de la Cumbre de las Américas. Foro regional «La Sociedad Civil en los
Procesos de Integracion Hemisférica en el marco de la Cumbre Extraordinaria de las Américas».
Noviembre de 2003.
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El nombramiento de tales personas puede ser por designacién de un
funcionario superior o a través de una eleccidn. Sus cargos pueden ser permanentes
o temporales y pueden estar remunerados o ser de cardcter honorario.

Como se observa, el término funcionario publico incluye por tanto cargos de
primer nivel, como podrfan ser los de ministros o legisladores, gerencias, técnicos
y personal de servicio, entre otros. El Cédigo Internacional de Conducta para los
Titulares de Cargos Publicos advierte en su articulo 1 que éstas son posiciones de
confianza, que conllevan a la obligacidén de «actuar en pro del interés ptblico».

Las funciones y obligaciones de los funcionarios publicos deben estar
claramente definidas en las leyes o en manuales administrativos. En base a tales
funciones, el desempefio y conducta de los funcionarios deben ser evaluadas
periédicamente. La CNUCC sefala en su seccién 7.1.a que dichas evaluaciones
deben fundarse en los criterios de «mérito, equidad y aptitud».

Todo funcionario publico esta sujeto a enfrentar conflictos de intereses cuando
debe adoptar decisiones o realizar acciones que puedan afectar o beneficiar
indebidamente a personas o grupos en los que éste tenga un interés particular.
Esto incluye empresas, partidos politicos, gremios profesionales, organizaciones
sin fines de lucro, parientes, amigos u otros. Por eso, los gobiernos deben aplicar
codigos de conducta que ayuden a identificar situaciones de riesgo en las que se
produzcan conflictos de intereses, como por ejemplo la adjudicacién de contratos,
nombramiento de personal o la emisién de leyes.

Los cédigos de conducta deben ofrecer alternativas o anticipar medidas para
evitar que los conflictos de intereses pongan en duda o desvien la actuacién de los
funcionarios. Algunas medidas que ayudan a esto son, por ejemplo, la oportunidad
que tienen los funcionarios de excusarse de participar en determinadas decisiones
o actividades, cuando consideren que su criterio puede estar parcializado o
comprometido en algiin grado. Otra medida es la oportunidad y las garantias
necesarias para que los funcionarios puedan denunciar actos irregulares cometidos
dentro de sus instituciones.

Con relacién al derecho y la obligacién que tienen los funcionarios publicos de
informar sobre actos irregulares cometidos por otros funcionarios, esto podria ser
en primera instancia ante su superior jerarquico. Una segunda instancia podria
ser el personal de supervisidn, auditores u otros con funciones de control de la
misma institucién donde ocurran tales actos. En casos graves, como cuando se
comenten delitos, el aviso debe darse a la Policia o a la Fiscalia.

Cuando se trate de actos de corrupcién cometidos por funcionarios de primer
nivel, como el presidente, magistrados o ministros, las autoridades competentes
podrian ser el parlamento o una sala especial dentro del Organo Judicial. EI punto
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central es que deben existir normas y procedimientos que fijen con claridad ante
qué instancias los funcionarios ptblicos pueden presentar sus denuncias.

Ala obligacién de informar sobre irregularidades deben corresponder garantias
adecuadas para que los funcionarios publicos que presentan las denuncias
sean protegidos. Las represalias que estos pueden sufrir si no son debidamente
protegidos pueden incluir afectaciones a su sueldo, cargo o estabilidad laboral;
ser sometidos injustamente ante los tribunales por supuestos dafios al honor
de las personas denunciadas, o ser victimas de dafios fisicos. Las represalias
también pueden ser sufridas por sus parientes cercanos. Por ello los gobiernos
deben adoptar medidas eficaces para prevenir o reparar represalias en contra de
los denunciantes o testigos en casos de corrupcién, y sancionar a los responsables
intelectuales y materiales de esos hechos.

Para prevenir o facilitar la deteccidén de conflictos de intereses los funcionarios
deben declarar las actividades ajenas a su cargo que realizan. Por ejemplo, empleos
o consultorias con otras instituciones, inversiones o participaciones en empresas,
militancia en partidos politicos u otras fuentes de beneficios que puedan dar lugar
a conflictos de intereses.

Asimismo los funcionarios publicos deben declarar la composicién de su
patrimonio: inversiones, inmuebles, ahorros y deudas, entre otros. En varios
paises las leyes contemplan que estas declaraciones deben ser presentadas cada
ano o al menos una vez al tomar posesion de los cargos y otra al dejarlos.

Con base en estas declaraciones se pueden hacer comparaciones sobre el
incremento en el patrimonio de los funcionarios y verificar si el mismo corresponde
a los salarios que ha recibido por su trabajo con el gobierno o si proviene de otras
fuentes debidamente declaradas y legales. Cuando hay inconsistencias, es decir
cuando el incremento del patrimonio de los funcionarios presenta valores sin
justificacién, entonces puede presumirse que estos se han enriquecido ilicitamente
y, en consecuencia, ser procesados judicialmente bajo cargos de corrupcidn.

Los c6digos de conducta deben estar acompafiados de sistemas de
administracién de personal en los que se regule adecuadamente la convocatoria,
contratacion, formacién, promocién y retiro de los funcionarios ptblicos. Estos
sistemas deben considerar también remuneraciones adecuadas, escalas de sueldos
equitativas segtin las funciones asignadas y sistemas de rotacién en puestos con
alto riesgo de corrupcidn. Los cédigos de conducta también deben incluir sanciones
contra quienes transgredan sus normas.

Los funcionarios publicos deben velar por que los recursos ptiblicos asignados
se utilicen de la forma mas eficiente y eficaz posible. Por recursos debe entenderse
el personal, instalaciones, mobiliario, equipo, materiales y dinero que los
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funcionarios publicos reciben como asignaciéon para cumplir con sus funciones.
La obligacién de velar por el buen uso de los recursos implica en primera instancia
tomar medidas de proteccién para evitar su pérdida o dafio. Luego deben buscar
la forma mas racional y productiva de sacarles provecho en funcién del objetivo
para el que han sido asignados.

Los funcionarios publicos también estan obligados a proteger la informacién
confidencial de la que tengan conocimiento. Informacién confidencial es aquella
cuya difusién puede causar distorsiones indebidas en el mercado, afectar la
seguridad de los ciudadanos, echar a perder investigaciones judiciales o exhibir
datos que correspondan al ambito de la intimidad de los particulares.

En este punto vale la pena aclarar que la informacién en poder del Gobierno se
considera publica por regla general. Por tanto la clasificacién de cierta informacién
como confidencial es una excepcién. La Declaracion de Principios sobre Libertad
de Expresion de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos sefiala en
su numeral 4 que las excepciones «deben estar establecidas previamente por la
ley».

Seleccidon de normas y politicas

a) _Desempeiio de funciones

CNUCC - Articulo 7 - Sector publico

1. Cada Estado Parte, cuando sea apropiado.y de conformidad con los principios
Jfundamentales de su ordenamiento juridico, procurard adoptar sistemas de
convocatoria, contratacion, retencion, promocion y jubilacion de empleados
publicos y, cuando proceda, de otros_funcionarios publicos no elegidos, o
mantenery fortalecer dichos sistemas. EStos:
a) Estardn basados en principios de eficiencia y transparencia y en criterios
objetivos como el mérito, la equidad y la aptitud;

b) Incluiran procedimientos adecuados de seleccién y formacién de los titulares de
cargos publicos que se consideren especialmente vulnerables a la corrupcion,
as{ como, cuando proceda, la rotacién de esas personas a otros cargos;

c) Fomentardn una remuneracién adecuada y escalas de sueldo equitativas,
teniendo en cuenta el nivel de desarrollo econémico del Estado Parte;

d) Promoverdn programas de formacién y capacitacién que les permitan cumplir
los requisitos de desempefio correcto, honorable y debido de sus funciones y
les proporcionen capacitacién especializada y apropiada para que sean mas
conscientes de los riesgos de corrupcién inherentes al desempefio de sus
funciones. Tales programas podran hacer referencia a cédigos o normas de
conducta en las esferas pertinentes.
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Cédigo Internacional de Conducta

de los Titulares de Cargos Publicos

1. Un cargo publico, tal como se dgfine en el derecho interno, es un cargo de
confianza, que conlleva la obligacion de actuar en pro del interés publico.
Por consiguiente, los titulares de cargos publicos serdn ante todo leales a los
intereses publicos de su pals tal como se expresen a través de las instituciones
democrdticas de gobierno.

Conflictos de intereses

CICC - Articulo III - Medidas preventivas

A los_fines expuestos en el Articulo Il de esta Convencion, los Estados Partes
convienen en considerar la aplicabilidad de medidas, dentro de sus propios
sistemas institucionales, destinadas a crear, mantener.y fortalecer:

1. Normas de conducta para el correcto, honorable y adecuado cumplimiento
de las_funciones publicas. Estas normas deberdn estar orientadas a prevenir
conflictos de intereses y asegurar la preservacion y el uso adecuado de los
recursos asignados a los_funcionarios publicos en el desemperio de sus

Junciones. Establecerdn también las medidas y sistemas que exijan a los

Juncionarios publicos informar a las autoridades competentes sobre los actos
de corrupcion en la_funcion publica de los que tengan conocimiento. Tales
medidas qyudardn a preservar la confianza en la integridad de los funcionarios
publicos y en la gestion publica.

Coédigo Internacional de Conducta

de los Titulares de Cargos Publicos

3. Los titulares de cargos publicos serdn diligentes, justos ¢ imparciales. En
ningun momento dardn preferencia indebida ni discriminardn impropiamente
a ningun grupo o individuo, ni abusardn de otro modo del podery la autoridad
que les han sido conferidos.

4. Los titulares de cargos publicos no utilizardn su autoridad oficial para
Javorecer indebidamente intereses personales o econdmicos propios o de sus
Jamilias. No intervendrdn en ninguna operacion, no ocupardn ningun cargo

o0_funcion ni tendrdn ningun interés economico, comercial o semejante que

sea incompatible con su cargo,_funciones u obligaciones o con el gjercicio de
éstas.

Deber de informar sobre actos de corrupcion
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CICC - Articulo III - Medidas preventivas

A los fines expuestos en el Articulo II de esta Convencién...:

1. Normas de conducta para el correcto, honorable y adecuado cumplimiento
de las funciones publicas. Estas normas ... establecerdn también las medidas
y sistemas que exijan a los_funcionarios publicos informar a las autoridades
competentes sobre los actos de corrupcion en la_funcion publica de los que
tengan conocimiento...
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CNUCC - Articulo 8 - Cédigos de conducta para funcionarios publicos

4. Cada Estado Parte también considerard, de conformidad con los principios

Jfundamentales de su derecho interno, la posibilidad de establecer medidas y
sistemas para facilitar que [os_funcionarios publicos denuncien todo acto de
corrupcion a las autoridades competentes cuando tengan conocimiento de
ellos en el gjercicio de sus_funciones.

Buen uso de los recursos publicos

Cédigo Internacional de Conducta

de los Titulares de Cargos Puablicos

2. Los titulares de cargos publicos velardn por desemperiar sus obligaciones
Y. funciones de manera ¢ficiente y ¢ficaz, conforme a las leyes o las normas
administrativas, y con integridad. Procurardn en todo momento que los
recursos publicos de que sean responsables se administren de la manera mas
¢ficaz y ¢ficiente.

6. Los titulares de cargos publicos no utilizardn indebidamente en ningun
momento dinero, bienes o servicios publicos o informacion adquirida en
el cumplimiento o como resultado de sus_funciones publicas para realizar
actividades no relacionadas con sus tareas gficiales.

Declaracién de actividades ajenas al cargo

CNUCC - Articulo 8 - Cédigos de conducta para funcionarios ptblicos

5. Cada Estado Parte procurard, cuando proceda y de conformidad con
los principios_fundamentales de su derecho interno, establecer medidas y
sistemas para exigir a los_funcionarios publicos que hagan declaraciones a
las autoridades competentes en relacion, entre otras cosas, con sus actividades
externas_y con empleos, inversiones, activos.y regalos o bengficios importantes
que puedan dar lugar a un conflicto de intereses respecto de sus atribuciones
como_funcionarios publicos.

Cédigo Internacional de Conducta

de los Titulares de Cargos Publicos

5. Los titulares de cargos publicos, en la medida que lo requiera su cargoy con
arreglo a las leyes o a las normas administrativas, declarardn sus intereses
economicos, comerciales o financieros, o sus actividades con dnimo de lucro que
puedan plantear un posible conflicto de intereses. En Situaciones de posible o
manifiesto conflicto de intereses entre las obligaciones publicasy los intereses
privados de los titulares de cargos publicos, éstos acatardn las disposiciones
establecidas para reducir o eliminar ese conflicto de intereses.

Declaracién de bienes

CICC - Articulo III - Medidas preventivas
A los fines expuestos en el Articulo II de esta Convencion...:
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4. Sistemas para la declaracion de los ingresos, activos_ y pasivos por parte de
las personas que desempenan funciones publicas en los cargos que establezca
la ley y para la publicacion de tales declaraciones cuando corresponda.

Cédigo Internacional de Conducta

de los Titulares de Cargos Publicos

8. Los titulares de cargos publicos deberdn, en consonancia con su cargo, y
conforme a lo permitido o exigido por la ley y las normas administrativas,
cumplir los requisitos de declarar o revelar sus activos y pasivos personales,
asit como, de ser posible, los de sus cényuges u otros_familiares a cargo.

g) _Proteccién de la informacién confidencial

Cédigo Internacional de Conducta

de los Titulares de Cargos Publicos

10. Los asuntos de cardcter confidencial de que tengan conocimiento los
titulares de cargos publicos se mantendrdn en secreto a menos que la
legislacion nacional, el cumplimiento del deber o las necesidades de la justicia
exjjan estrictamente lo contrario. Tales restricciones seguirdn siendo validas
tras el abandono de la funcion publica.

2.2 Contratacién publica

La contratacién publica incluye en primer lugar los procesos mediante los
cuales las instituciones de gobierno determinan sus necesidades para obtener
consultorias, bienes (papeleria, combustible y otros), servicios de mantenimiento o,
entre otros, la realizaciéon de obras de infraestructura o proyectos de inversion.

Los siguientes pasos incluyen la apertura a concurso o licitacién para que
las personas o empresas que puedan ofrecer los bienes o servicios requeridos
presenten sus ofertas, la evaluacion de dichas ofertas, la seleccion de un proveedor,
la formalizacién del contrato y finalmente la entrega/recepciéon de los bienes o
servicios acordados.

La informacién relativa a los procedimientos de contratacién publica,
incluyendo los anuncios de licitacién y adjudicacién, debe ser difundida
ampliamente. Las leyes y los procedimientos que cada gobierno adopte deben
garantizar que los potenciales participantes reciban la informacién en forma
oportuna, para tener tiempo suficiente para preparar sus propuestas u ofertas.

Todas las condiciones y criterios que se utilizardn en un proceso de
contratacién deben estar definidos antes del inicio del mismo. Los cambios sélo
deben ser permitidos en situaciones excepcionales, claramente delimitadas, y ser
comunicados a todos los participantes en el proceso de contratacién. De manera
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especial, los criterios de seleccién y las obligaciones de las empresas o personas
que ganen una licitacién deben ser muy precisos.

Las condicionesy criterios que rijan un proceso de contratacién deben permitir
la verificacién posterior, de tal forma que pueda evaluarse y constatarse su correcta
aplicacién. Para la verificacién debe considerarse que ésta puede ser realizada
por la misma institucién que lleva adelante el proceso de contratacién, por los
participantes en dicho proceso o por instituciones o personas externas, aun por
ciudadanos comunes.

Debe existir una instancia para presentar apelaciones, en caso de que entre
las empresas participantes hayan inconformidades sobre la forma en que se haya
dado la adjudicacién o la contratacién.

En los procesos de contrataciéon se dan casos especiales de protecciéon de
informacién confidencial. Por ejemplo, los funcionarios encargados de estos
procesos deben mantener las ofertas en sobres cerrados hasta que el periodo
para recibir propuestas concluya o hasta que sean abiertos simultdneamente en
presencia de todos los participantes. La fuga de esta informacién puede permitir
que algunos participantes acomoden sus ofertas perjudicando a los demads
competidores. En igual forma, los participantes deben tener acceso al mismo
tiempo o dentro del mismo periodo a los anuncios y bases de licitacion, para que
todos tengan el mismo plazo para preparar y presentar sus propuestas.

Seleccién de normas y politicas

CICC - Articulo III - Medidas preventivas

A los_fines expuestos en el Articulo II de esta Convencion, los Estados Partes
convienen en considerar la aplicabilidad de medidas, dentro de sus propios
sistemas institucionales, destinadas a crear, mantenery fortalecer:

5. Sistemas para la contratacion de funcionarios publicos y para la adquisicion
de bienes y servicios por parte del Estado que aseguren la publicidad, equidad
y ¢ficiencia de tales sistemas.

CNUCC - Articulo 9 Contratacidn publica y gestion de la hacienda publica

1. Cada Estado Parte, de conformidad con los principios_fundamentales de
su ordenamiento_juridico, adoptard las medidas necesarias para establecer
sistemas apropiados de contratacion publica, basados en la transparencia,
la competencia y criterios objetivos de adopcion de decisiones, que sean
¢ficaces, entre otras cosas, para prevenir la corrupcion. Esos sistemas, en cuya
aplicacion se podrdn tener en cuenta valores minimos apropiados, deberdn
abordar, entre otras cosas:

a) La difusion publica de informacion relativa a procedimientos de contratacion
publica y contratos, incluida informacion sobre licitaciones e informacion
pertinente u oportuna sobre la adjudicacion de contratos, a fin de que los
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licitadores potenciales dispongan de tiempo suficiente para preparar y
presentar sus ofertas;

b) La_formulacion previa de las condiciones de participacion, incluidos
criterios de seleccion y adjudicacion y reglas de licitacion, asi como su
publicacion;

¢) La aplicacion de criterios objetivos y predeterminados para la adopcion de

decisiones sobre contratacion publica a fin de facilitar la ulterior verificacion
de la aplicacion correcta de las reglas o procedimientos;

d) Un mecanismo ¢ficaz de examen interno, incluido un sistema ¢ficaz de
apelacion, para garantizar recursos_y soluciones legales en el caso de que
no se respeten las reglas o los procedimientos establecidos conforme al
presente pdrrafo;

€) Cuando proceda, la adopcion de medidas para reglamentar las cuestiones
relativas al personal encargado de la contratacion publica, en particular
declaraciones de interés respecto de determinadas contrataciones publicas,
procedimientos de preseleccion y requisitos de capacitacion.

2.3. Gestién y presupuestos publicos

Las instituciones de gobierno deben aumentar su transparencia en relacién a
su organizacién, funcionamiento y procesos para la adopcién de decisiones. Esto
implica que deben contar con procesos para mejorar sus mecanismos de rendicion
de cuentas, de informacién y de participacién del publico.

Los funcionarios a cargo de las instituciones deben identificar y poner especial
atencién a las dreas de riesgo, particularmente aquéllas que sean mas susceptibles
a sufrir problemas de corrupcién. Para ello deben adoptarse adecuados sistemas
de control interno mediante los cuales se asegure que las actividades se estan
desarrollando conforme a los procedimientos establecidos y que las decisiones se
estdn adoptando de acuerdo a los criterios legales y técnicos correspondientes.

Los controles pueden incluir verificaciones previas, concurrentes o posteriores
al desarrollo de las actividades o a la toma de decisiones. Dichas verificaciones
pueden estar a cargo del mismo personal encargado, o bien pueden ser realizadas
por supervisores, superintendentes, auditores u otro personal con funciones de
control. Una condicién fundamental de los controles es que deben ser oportunos,
es decir, ser aplicados antes de que se produzcan desviaciones o irregularidades,
o0 si éstas ya se dieron, antes de que se produzcan mayores dafnos.

Las instituciones gubernamentales deben también contar con procesos de
simplificacién de sus tramites y procedimientos, a fin de facilitar a sus usuarios
el acceso a los servicios y la participacion de estos en los procesos de adopcidén
de decisiones.
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En materia del presupuesto, deben existir procedimientos claros para la
aprobacién de los mismos, tanto a nivel de cada una de las instituciones como
en el del gobierno en general. Al respecto, el Cédigo de Buenas Practicas de
Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional??, en su seccién 1.1
establece que deben «especificarse con claridad las estructura y_funciones del
gobierno» y establecerse «mecanismos claros de coordinacion y gestion de las
actividades presupuestarias».

Los gobiernos deben contar con sistemas adecuados de contabilidad. La
informacién sobre los ingresos y gastos deben ser presentadas oportunamente. Los
documentos de soporte, los registros y los informes financieros y presupuestarios
deben estar a disposicién del puiblico. La informacién que los gobiernos divulguen
debe llevar comparaciones con datos pasados o proyecciones con presupuestos
futuros.

Cada institucidén de gobierno debe preservar y proteger los comprobantes, los
registros contables, los estados financieros y otros documentos relacionados con
los ingresos y los gastos publicos.

Seleccién de normas y politicas

CNUCC - Articulo 9 Contratacidn publica y gestién de la hacienda ptublica

2. Cada Estado Parte, de conformidad con los principios_fundamentales de
su ordenamiento _juridico, adoptard medidas apropiadas para promover la
transparencia y la obligacion de rendir cuentas en la gestion de la hacienda
publica. Esas medidas abarcardn, entre otras cosas:

a) Procedimientos para la aprobacion del presupuesto nacional;
b) La presentacion oportuna de informacion sobre gastos € ingresos;

¢) Un sistema de normas de contabilidady auditoria, asi como la supervision
correspondiente;

d) Sistemas ¢ficaces y eficientes de gestion de riesgos y control interno; y
e) Cuando proceda, la adopcion de medidas correctivas en caso de
incumplimiento de los requisitos establecidos en el presente pdrrafo.

2.4 INFORMACION PUBLICA

La Declaracién de Principios sobre Libertad de Expresiéon de la Comisidon
Interamericana de Derechos Humanos establece en su numeral 4 que «£/ acceso a
la informacidn en poder del Estado es un derecho fundamental de los individuos. Los
Estados estdn obligados a garantizar el gjercicio de este derecho». Esta declaracién
es la que se utiliza en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos para
interpretar el art. 13 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, referido
a la libertad de expresion.

22 Este cdigo esta contenido en el Manual de Transparencia Fiscal
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El reconocimiento al derecho que tienen los ciudadanos a accesar libremente la
informacién gubernamental tiene un desarrollo reciente a nivel internacional. Esto
puede observarse por ejemplo en el hecho de que la CICC no hace ninguna mencién
sobre este aspecto, en cambio la CNUCC dedica un apartado especial a ello. En
su seccidén 10.1.a se establece que los gobiernos deben instaurar «procedimientos
o reglamentaciones que permitan al publico en general obtener, cuando proceda,
informacion sobre la organizacion, el funcionamiento y los procesos de adopcion
de decisiones de su administracion publica».

A la fecha alin no existen estdndares internacionales aceptados por los
gobiernos sobre procedimientos, instancias y condiciones que se deben adoptar
para garantizar el acceso a la informacién ptblica.

La Asamblea General de la OEA, realizada en junio de 2004 en Quito, Ecuador,
encomendd a su Consejo Permanente que elabore un documento sobre «las
mejores practicas y el desarrollo de aproximaciones comunes o lineamientos para
incrementar el acceso a la informacién publica»?.

Apesar de la falta de estdndares internacionales aceptados por los gobiernos, en
la resolucién de la OEA citada en el parrafo anterior se reconocieron expresamente
cuatro instrumentos provenientes de sectores no gubernamentales:

a) La Declaracién de Chapultepec de la Sociedad Interamericana de Prensa.
b) Los Principios de Johannesburgo

¢) La Declaracién de Lima

d) La Declaracién de SOCIUS Perti 2003: Acceso a la informacidn publica.

La Declaracién de SOCIUS Pert fue formulada en un encuentro entre
representantes gubernamentales y grupos civicos de diversos paises en noviembre
de 2003. Contiene lineamientos sobre el contenido que deben tener las leyes de
acceso a la informacién publica. Se refiere por ejemplo a la difusién rutinaria
de informacidn, los requisitos para calificar cierta informacién como reservada,
el derecho de apelacién ante denegatorias y medidas para promover el acceso,
entre otros aspectos.

La tendencia apunta a que un futuro préximo habrd instrumentos

internacionales aceptados por los gobiernos sobre los estandares que deben adoptar
para garantizar a sus ciudadanos el libre acceso a la informacién ptblica.

% QOrganizacién de Estados Americanos. Resolucién «Acceso a la informacién publica:
fortalecimiento de la democracia». Junio de 2004. http://www.o0as.org/xxxivga/spanish/docs/
agdoc4338_04.pdf
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Seleccién de normas y politicas

CNUCC - Articulo 10 - Informacién publica

Habida cuenta de la necesidad de combatir la corrupcion, cada Estado Parte,
de conformidad con los principios_fundamentales de su derecho interno,
adoptard las medidas que sean necesarias para aumentar la transparencia
en su administracion publica, incluso en lo relativo a su organizacion,
funcionamiento y procesos de adopcion de decisiones, cuando proceda. Esas
medidas podrdn incluir, entre otras cosas:

a) La instauracion de procedimientos o reglamentaciones que permitan
al publico en general obtener, cuando proceda, informacion sobre la
organizacion, el funcionamiento_y los procesos de adopcion de decisiones
de su administracion publica y, con el debido respeto a la proteccion de la
intimidad y de los datos personales, sobre las decisiones y actos juridicos
que incumban al publico;

b) La simplificacion de los procedimientos administrativos, cuando proceda,
a fin de facilitar el acceso del publico a las autoridades encargadas de la
adopcion de decisiones; y

¢) La publicacion de informacion, lo que podrd incluir informes periddicos
sobre los riesgos de corrupcion en su administracion publica.

2.5. SECTOR PRIVADO

La principal fuente de regulaciones para el sector privado en materia de
lucha contra la corrupcién se derivan de la CNUCC, y es precisamente una de sus
innovaciones con respecto a otros instrumentos internacionales en la materia.

Dentro de estas medidas se encuentran las mejoras que deben adoptar los
paises sobre normas de contabilidad y auditoria en el sector privado. Estas
medidas deben incluir castigos por mantener cuentas que no estén registradas
en libros, realizar transacciones y no registrarlas en los libros o hacerlo de forma
incorrecta, cargar a las empresas gastos inexistentes, utilizacién de documentos
falsos o la destruccién deliberada de documentos antes del plazo fijado en las
leyes nacionales. Las sanciones en estos casos pueden ser tipo administrativo,
civil o penal.

En los paises también se debe promover la adopcidn de céddigos de conducta
que deben observar los ejecutivos de empresas o las personas que ejercen sus
profesiones en forma independiente. Al igual que en el sector publico, los cédigos
de conducta empresariales o profesionales deben ayudar a identificar, prevenir
y resolver conflictos de intereses. Estos cddigos tienen el objetivo de preservar
el interés de los accionistas y de los clientes en las decisiones que tomen los
ejecutivos de las empresas.
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Los paises también deben adoptar medidas para promover la transparencia
en las empresas. Esto puede incluir por ejemplo la divulgacién de informacién
sobre su situacidn financiera y las utilidades que perciben, la identidad de las
personas involucrada en el negocio o mecanismos internos para garantizar los
derechos de los consumidores.

La CNUCC hace un énfasis especial con relacién al control que debe existir
de parte de los gobierno en las concesiones, empresas privatizadas o licencias
otorgadas para realizar actividades productivas o comerciales en un pafis. Esta
convencién dispone la posibilidad de revertir tales beneficios cuando ocurran
hechos graves de corrupcién. Por su parte la CICC establece que a las personas o
empresas que incurren en actos de corrupcion se les deben eliminar los beneficios
tributarios.

Seleccién de normas y politicas

CNUCC - Articulo 12 - Sector privado

1. Cada Estado Parte, de conformidad con los principios fundamentales de su
derecho interno, adoptard medidas para prevenir la corrupcion y mejorar las
normas contables y de auditoria en el sector privado, asi como, cuando proceda,
prever sanciones civiles, administrativas o penales ¢ficaces, proporcionadas
y disuasivas en caso de incumplimiento de esas medidas.

2. Las medidas que se adopten para alcanzar esos_fines podrdn consistir,
entre otras cosas, en:

a) Promover la cooperacion entre los organismos encargados de hacer cumplir
la ley y las entidades privadas pertinentes;

b) Promover la_formulacion de normas y procedimientos encaminados a
salvaguardar la integridad de las entidades privadas pertinentes, incluidos
cddigos de conducta para el correcto, honorable y debido ejercicio de las
actividades comerciales y de todas las profesiones pertinentes y para la
prevencion de conflictos de intereses, asi como para la promocion del uso
de buenas prdcticas comerciales entre las empresas y en las relaciones
contractuales de las empresas con el Estado;

¢) Promover la transparencia entre entidades privadas, incluidas, cuando
proceda, medidas relativas a la identidad de las personas_juridicas y
naturales involucradas en el establecimiento y la gestion de empresas;

d) Prevenir la utilizacion indebida de los procedimientos que regulan a las
entidades privadas, incluidos los procedimientos relativos a la concesion
de subsidios y licencias por las autoridades publicas para actividades
comerciales;

e) Prevenir los conflictos de intereses imponiendo restricciones apropiadas,
durante un periodo razonable, a las actividades profesionales de ex
Juncionarios publicos o a la contratacion de_funcionarios publicos en
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el sector privado tras su renuncia o_jubilacion cuando esas actividades
0 esa contratacion estén directamente relacionadas con las_funciones
desempeniadas o supervisadas por esos_funcionarios publicos durante su
permanencia en el cargo;

J) Velar por que las empresas privadas, teniendo en cuenta su estructuray
tamario, dispongan de syficientes controles contables internos para qyudar
a prevenir y detectar los actos de corrupcion y por que las cuentasy los
estados financieros requeridos de esas empresas privadas estén syjetos a
procedimientos apropiados de auditoria y certificacion.

3. A fin de prevenir la corrupcion, cada Estado Parte adoptard las medidas que

sean necesarias, de conformidad con sus leyes y reglamentos internos relativos

al mantenimiento de libros y registros, la divulgacion de estados financieros

Y las normas de contabilidad y auditoria, para prohibir los siguientes actos

realizados con el_fin de cometer cualesquiera de los delitos tipificados con

arreglo a la presente Convencion:

a) El establecimiento de cuentas no registradas en libros;

b) La realizacion de operaciones no registradas en libros o mal
consignadas;

¢) Elregistro de gastos inexistentes;

d) Elasiento degastos en los libros de contabilidad con indicacion incorrecta
de su objeto;

¢) La utilizacion de documentos_falsos; y

J) Ladestruccion deliberada de documentos de contabilidad antes del plazo
previsto en la ley.

4. Cada Estado Parte denegard la deduccion tributaria respecto de gastos que
constityyan soborno, que es uno de los elementos constitutivos de los delitos
tipificados con arreglo a los articulos 15y 16 de la presente Convencion y,
cuando proceda, respecto de otros gastos que hayan tenido por objeto promover
un comportamiento corrupto.

2.6. PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

A nivel internacional ha habido importantes y significativos avances con
relacién al tema de la participacién de la sociedad civil en la lucha contra la
corrupcion.

En la CICC existe la facultad de los gobiernos para considerar «mecanismos
para estimular la participacion de la sociedad civil y de las organizaciones no
gubernamentales en los esfuerzos destinados a prevenir la corrupcion».

La CNUCC va mas alld. Por ejemplo considera la participacién de los ciudadanos
como fundamento y requerimiento para la formulacién y aplicacién de politicas
anticorrupcion.
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El grado actual de desarrollo de las normas y politicas internacionales contra
la corrupcién permite identificar un conjunto de derechos ciudadanos que estan
relacionados directamente con la lucha contra la corrupcién.

Entre éstos se encuentran:

a) Participar en los procesos de adopciones de decisiones sobre los asuntos
publicos
b) Recibir o acceder libremente a la informacién en poder del Estado

¢) Denunciar actos de corrupcién y recibir proteccién para no sufrir
represalias

Seleccidén de normas y politicas

CNUCC - Articulo 13 - Participacién de la sociedad

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

a) Aumentar la transparencia y promover la contribucion de la ciudadania
a los procesos de adopcion de decisiones;

b) Garantizar el acceso ¢ficaz del publico a la informacion;

¢) Realizar actividades de informacion publica para fomentar la intransigencia
con la corrupcion, ast como programas de educacion publica, incluidos
programas escolares y universitarios;

d) Respetar, promover y proteger la libertad de buscar, recibir, publicar y
difundir informacion relativa a la corrupcion. Esa libertad podrd estar
sujeta a ciertas restricciones, que deberdn estar expresamente fijadas por
la ley y ser necesarias para:

7) Garantizar el respeto de los derechos o la reputacion de
terceros;
1) Salvaguardar la seguridad nacional, el orden publico, o la salud

0 la moral publicas.

2. Cada Estado Parte adoptard medidas apropiadas para garantizar que
el publico tenga conocimiento de los organos pertinentes de lucha contra
la corrupcion mencionados en la presente Convencion y_facilitard el acceso
a dichos drganos, cuando proceda, para la denuncia, incluso andnima, de
cualesquiera incidentes que puedan considerarse constitutivos de un delito
tipificado con arreglo a la presente Convencion.
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TABLAS DE REFERENCIA

ANEXO

Conducta de los funcionarios publicos

Norma o politica

Referencias

Desempeniar sus funciones y obligaciones de
manera eficiente eficaz

Articulo 7 numeral 1 de la CNUCC
Articulo 1 Cédigo Internacional de Conducta de
los Titulares de Cargos Publicos

Prevenir conflicto de intereses y ejercer su cargo
en forma imparcial

Articulo 1l numeral 1 de la CICC.
Art. 3 y 4 del Cédigo Internacional de Conducta

de los Titulares-de Caragos Publicos
ce-0S af S

Informar a las autoridades competentes sobre

+HtharesG oS+

Articulo lll numeral 1 de la CICC.

oNHee

actos decorrupcion
Velar por que los recursos publicos asignados
se utilicen de la forma mas eficiente y eficaz

Al’ﬁbuiu 8 IIUIIIUIdI 4 dG Id
Articulos 2 y 6 Cédigo Internacional de Conducta
de los Titulares de Cargos Publicos

CINOUUCUU

posible
Declarar actividades externas o ajenas al
cargo

Articulo 8 numeral 5 de la CNUCC
Articulo 5 del Cadigo Internacional de Conducta

Declarar arientes
Deciaral afentes

de los Titulares de Cargos Publicos
Articulo 11l numeral 4 de la CICC

Articulo 8 del (‘t’\r{ign Internacional de Conducta

sus bienes v los de sus
SUsS-—Dien Y—+05-GEe-SUS

cercanos

de los Titulares de Cargos Publicos

Contrata

cion publica

Norma o politica

Referencias

Publicitar la informacién relativa a las
contrataciones

Articulo Il numeral 5 de la CICC
Articulo 9 numeral 1 de la CNUCC

Garantizar equidad entre los participantes en
los procesos de contratacion

Articulo Il numeral 5 de la CICC
Articulo 9 numeral 1 de la CNUCC

Informacion publica

Norma o politica

Referencias

Instaurar procedimientos y reglamentaciones
para permitir al publico el acceso a los
documentos en poder del Estado

Articulo 10 literal a de la CNUCC

Publicar informacién relativa a los asuntos
publicos

Articulo 10 literal c de la CNUCC
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Gestion y presupuestos publicos

Norma o politica

Referencias

Gestionar eficientemente los riesgos

Articulo 9 numeral 2 de la CNUCC

Establecer mecanismos de control interno

Articulo 9 numeral 2 de la CNUCC

Garantizar una adecuada supervisién y
auditoria

Articulo. 9 numeral 2 de la CNUCC
Declaracion de Lima sobre las Lineas Basicas
de la Fiscalizacion de la Organizacion

Aumentar la transparencia en lo relativo a la
organizacién, funcionamiento y proceso de

inglés)
Articulo 10 de la CNUCC

adopcion de decisiones.
Simplificar los procedimientos a fin de facilitar el
acceso del publico a las autoridades encargadas

Articulo 10 literal b de la CNUCC

de la adopcion de decisiones
Promover la contribucién de la ciudadania a los

procesos de adopcion de decisiones
Definir procedimientos claros para la aprobacion

Articulo 13 numeral 1 literal a de la CNUCC

Presentar oportunamente informacién sobre los

Seccion 1 del Coédigo de Buenas Practicas de
Transparencia Fiscal

ingresos y 1os gastos

Articulo ¥ numeral 2 de la CNUCU

Aplicar normas adecuadas de contabilidad
Preservar los libros y registros contables,
estados financieros y otros documentos

Seccion 2 del Codigo de Buenas Practicas de

Sector privado

Norma o politica

Referencias

Mejorar las normas contables y de auditoria

Articulo 12 numeral 1 de la CNUCC

Promover la adopcion de codigos de conducta
para el ejercicio de actividades comerciales y

| profesionales

Articulo 12 numeral 2 literal b de la CNUCC

Promover la transparencia de las entidades

Articulo 12 numeral 2 literal ¢ de la CNUCC

pﬁvndn:
Prevenir la utilizacion indebida de concesiones o
licencias para realizar actividades comerciales

Articulo 12 numeral 2 literal d de la CNUCC

[ Prevenir conflictos de intereses en as decisiones
empresariales

Articulo 12 numeral 2 literal e de la CNUCC

Castigar los fraudes empresariales

Participacion de la sociedad civil

Norma o politica

Referencias

Promover la contribucién de la ciudadania a los
procesos de adopcién de decisiones

Articulo 13 numeral 1 literal a de la CNUCC

Garantizar el acceso de publico a la

Articulo 13 numeral 1 literal b de la CNUCC

informacion
Realizar actividades de sensibilizacién para

Articulo 13 numeral 1 literal ¢ de la CNUCC

n cia-la-eorry

fomentarla-intolerancia-h neidn
romeharaitcieantianatia1a-Corrupeion

aha
Estimular la denuncia de actos de corrupcion
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